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RESUMEN

El Presupuesto Participativo evidencia la voluntad democratica en la gestion del
dinero puablico, herramienta de contenido politico, econémico y juridico. En el campo
financiero es indiscutible la importancia del Presupuesto General del Estado siendo el
instrumento fundamental del modelo econémico aplicado. En el &rea politica se trata de la
herramienta que trastoca la mera representacion y democratiza la accion de un gobierno, lo
que conduce a pensar en el moderado camino de la gobernabilidad o en la radicalidad de la
democracia participativa. En lo juridico es por excelencia el instrumento que equilibra el

poder.

Ciertamente, se trata de aquello que le permita a la ciudadania ser parte de las
decisiones de la administracion puablica, lo que es beneficioso a la hora de construir una
sociedad justa, en donde el Estado cumpla su fin social y mejore la calidad de vida de los

ciudadanos.

En el Ecuador el presupuesto participativo se aplico en varios gobiernos locales con

respuestas generalmente favorables pese a las condiciones politicas adversas.

Actualmente los ecuatorianos contamos con normas de caracter constitucional y legal
que mandan la aplicacion del presupuesto participativo en todos los niveles de gobierno, sin
embargo la herramienta no es aplicada en su dimension real. Este documento contiene las
distintas aristas de este instrumento partiendo de un analisis general desde el Estado y los

Gobiernos Locales a una particularizacion de las experiencias.
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“La democracia participativa presupone la capacidad de la gente comdn para unir sus
limitados recursos, para formar y desarrollar ideas y programas, incluirlos en la agenda

’

politica y actuar en su apoyo.’

Noam Chomsky
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INTRODUCCION

El Estado es la institucion a través de la cual se administra lo publico, en su desarrollo
desde el feudalismo hasta la actualidad se evidencia un cambio constante, en donde el ser
humano es protagonista. La evolucion del Estado no se refiere a la idea moral ni la imagen
de la realidad de la razon de Hegel sino que obedece a una dinamica de la sociedad en
conflicto, de la necesidad de un poder situado que evite el choque y se convierte en la
determinacion del orden social, Roberto Rios Elizondo define al Estado de la siguiente

forma:

Una organizacion juridica permanente en que se constituye una nacion, con arreglo
a la norma primaria fundamental que ha expedido para el efecto, con el fin sustancial de
regular la convivencia y asegurar el progreso, para cuyo propésito se asigna a esa
organizacion la potestad o poder supremo de crear, modificar y aplicar el derecho?.

En las Cartas Constitucionales de los Estados, se establecen los principios, derechos
y deberes fundamentales y su arquitectura en general. Desde la teoria de Kelsen se organiza
el poder bajo la perspectiva de la norma juridica de forma jerarquica, sin embargo Juan
Ramon Capella refiere factores externos que determinan la materialidad del poder como las
relaciones de fuerzas, factores historicos, culturales y sociales. Asi que la norma juridica no

lo es todo, pero es la via para el ejercicio del poder.

El Estado sin duda evoluciond y se ha ido construyendo en funcién de los poderes
instituidos y las contradicciones sociales que han permitido espacios con mayor
representacion de variados sectores de la sociedad. Asi del Estado primigenio al moderno
se ha evolucionado, se han ido incorporando derechos, libertades y garantias fundamentales,
funciones y atribuciones, formas de organizacién, estructura burocratica que le permita

funcionar adecuadamente y se ha llegado incluso a instituir el derecho de participacion.

Lo cierto es que la participacion ciudadana reconocida en la norma constitucional de
la Republica del Ecuador, es la férmula que ha encontrado esta sociedad para complementar

la democracia representativa e incidir “desde abajo” en la gestion del Estado, aqui la

! Rios Elizondo Roberto, “El Acto de Gobierno” (México, Editorial Porraa, 1975), 16.
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actividad financiera publica es preponderante; por lo que, abrir la ventana para que la
ciudadania pueda mirar y priorizar sus necesidades junto a la autoridad tiene gran incidencia
en la relacion gobierno-ciudadania, con perspectiva horizontal y de transparencia sobre la
planificacion del presupuesto publico, las obras a contratarse y la contraloria social.De ahi
que la tesis intitulada “Presupuesto Participativo: Aplicacion en el Marco de las Finanzas
Publicas y la Participacion Ciudadana”, pretende realizar un estudio con una vision integral
dado que no se puede hablar de presupuesto participativo sin referirse a esta actividad
delicada y responsable del Estado en el manejo de los recursos publicos, la tarea de

presupuestar.

Una vez estudiados los conceptos basicos que se enlistan en el desarrollo de este
trabajo académico, se podra revisar la herramienta misma de presupuesto participativo y su
aplicacion en el marco internacional, asi como la experiencia ecuatoriana para
posteriormente elaborar una breve propuesta de presupuesto participativo en la
Administracion Zonal Quitumbe del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, que
contempla acciones bajo las consideracion de la autora fundadas en los elementos de la

investigacion.

Es preciso reconocer que ésta herramienta de gobernabilidad no ha sido ni es en la
actualidad apreciada con todas sus bondades, esto es mejorar la relacion gobierno —
ciudadanos, organizacion y planificacion colectiva, contraloria social, y cumplimiento de
metas, por lo que su aplicacion en los ultimos afios y especificamente en el Ecuador se ha
visto reducida y en ocasiones mal entendida, por lo que en el capitulo final la autora de forma
critica concluye y recomienda aquello que habria que tomar en cuenta para mejorar su

aplicacion ya que esta contemplada dentro del marco normativo nacional.

Finalmente es un trabajo que contempla un visién amplia del Estado, su actividad
econdémica, sus responsabilidades, la responsabilidad de los ciudadanos, asi como el
ejercicio de un buen gobierno principalmente en los territorios mas pequefios, desde donde
se puede y se debe construir calidad de vida, con satisfaccion de necesidades basicas y
brindando mayores oportunidades a los seres humanos, potenciando su desarrollo individual

y colectivo.

12



Capitulo Primero

La Actividad Financiera del Estado

“Muchas sociedades contemporaneas no han generado jamas la duda acerca de
la ley que las gobierna. (...) Esas sociedades solo han suscitado universos
culturales que en el fondo siguen viendo sus nomos como un tabu 2.

Juan Ramon Capella

1.1 La actividad financiera del Estado

El Estado es la organizacion juridico — politica de una sociedad, orientada a cumplir
un fin social, su razon de ser esta vincula a la atencion de las necesidades de su poblacion
para la vida plena del ser humano como individuo y como sujeto social. La actividad
financiera del Estado es prioritaria en la obtencion de recursos que permitan cubrir las

necesidades basicas colectivas e individuales y la prestacion de los servicios publicos.

Es la accion del Estado y de las entidades menores, dirigida a procurar segun los
deseos de los grupos dotados de poder, los medios necesarios para la produccién de bienes
y servicios aptos para consentir el cumplimiento de los fines, econémicos o extraeconémicos,
sefialados por la clase politica responsable del Gobierno de la Nacion.®

Gangemi hace énfasis en la “voluntad politica”, se refiere al Estado como el ente
administrado por el poder, cuyos fines econémicos son también redistributivos. Sin embargo
para José Vicente Troya, la actividad financiera difiere de la actividad econémica, esta
Gltima es utilitaria y dominada por el principio del mercado mientras que la actividad

financiera tiene como esencia el beneficio general®, se nutre de la planificacion y el

2 Capella Juan Ramoén, “Fruta Prohibida”, (Madrid, Editorial Trotta, 2006), 290.

3 Gangemi, "Tratado de Hacienda Publica", citado por Troya Jaramillo José Vicente, “Manual de Derecho
Tributario: De la Actividad Financiera y las Ciencias que tratan de ella”, (Quito, version digital sin publicar,
Agosto 2011), 1.

4 Troya Jaramillo José Vicente, “Manual de Derecho Tributario: De la Actividad Financiera y las Ciencias que
tratan de ella”, 1.
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presupuesto, tiene como elementos la recaudacion, la gestion y el gasto o inversion, su
actividad orientada a la produccion constituye un fendmeno politico y no puramente
econdmico, pues a través del poder se termina con la negociacion clasica de las fuerzas del

mercado®.

Asi la actividad financiera del Estado es fundamental en el sostenimiento de la
economia, tanto en la obtencién de recursos, explotacion del patrimonio, imposicion de
tributos, contratacion de empréstitos, deuda, emisién de bonos y una serie de operaciones
financieras que contribuyan a dinamizar la economia asi como la emision de politicas que

conduzcan a la estabilidad del sistema.

Sin embargo de lo expuesto, se debe considerar que la actividad financiera es aquella
que le permite al Estado actuar la captacion de ingresos publicos, gestionar los recursos

obtenidos y gastar en funcion de las necesidades de la poblacion y la planificacion nacional.

1.2 Finanzas publicas

El término “finanzas” proviene del griego “finos” que significa fin y fue aplicado a
negocios publicos, desde la teoria anglosajona se hace plena diferencia sobre las finanzas
publicas para diferenciarla de las privadas en su raiz etimoldgica, pero en Espafa es en donde
se encuentra un término mas apropiado denominandolo hacienda publica, en este contexto
Hector Villegas refiere que las finanzas pablicas tienen por objeto examinar como el Estado

obtiene sus ingresos y efectlia sus gastos®.

Dino Jarach refiere que las finanzas publicas constituyen la actividad econémica del
sector publico con una estructura peculiar que convive con la economia de mercado, es una

suerte de asociacion biolégica o simbiosis.’

Benvenuto Griziotti desde una optica tributarista define el fenémeno financiero como

la actividad del Estado tendiente a repartir la carga presupuestaria entre categorias, clases y

5 Jarach Dino, “Finanzas Publicas: Esbozo de una Teoria General”, (Buenos Aires, Editorial Cangallo, 1978),
30.

¢ Villegas Héctor, “Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario”, (Buenos Aires, Ediciones Depalma,
2001), 1- 2.

7 Jarach Dino, “Finanzas Publicas: Esbozo de una Teoria General”, 43.
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generaciones de contribuyentes, sefialando que “los gastos publicos, como los fines estatales
que los motivan, constituyen para la actividad financiera, un dato previo que se engloba en

el concepto de -fabbisogno finanziaro--, necesidad total de recursos para cubrir dichos

gastos/ .../ los fines del Estado son limitados, lo que limita también el monto total de los

gastos publicos frente a una abundancia relativa de recursos 2.

Hegel plantea al Estado como productor de servicios publicos y redistribuidor de
riquezas; la doctrina keynesiana y poskeynesiana enfatizan mas en el rol regulador de su
actividad financiera®. Asi, entender su naturaleza es también una cuestion politica que define
el manejo y estructura de las finanzas publicas, es decir de aquello que pertenece a todos los

ciudadanos, su inversion, prioridad de gasto y la planificacion para el desarrollo.

Para Giuliani Fonrouge el Estado debe cumplir funciones complejas para la
realizacion de sus fines: definicion de objetivos, erogaciones, obtencidn de recursos, gestion

y manejo de recursos; su conjunto constituye la actividad financiera®.

Particularmente el Estado Ecuatoriano dentro de su actividad financiera no solo
planifica, establece pardmetros para gastos, contabiliza también dentro de su presupuesto los
ingresos por recursos, extraccion, tributos (recaudacion) y contrata deuda para financiar el
desarrollo principalmente en grandes obras de infraestructura y proyectos vinculados con el

cambio de la matriz productiva —gran promesa de gobierno-.

Se puede sefialar que las finanzas publicas son un conjunto de medidas y politicas
adoptadas por el Estado que determinan el sistema financiero publico, de gran influencia en
el sistema econdmico pues lo dinamizan y regula, y que difieren de las finanzas privadas por
sus fines orientados al bien comun. Asi la actividad tributaria es fundamental pues permite

la obtencion de recursos que seran redistribuidos en obras desde la centralidad o la localidad.

Por lo expuesto, es preciso recalcar que en el manejo de las finanzas pablicas se
cuenta con un instrumento fundamental que armoniza los ingresos, gastos e inversion
denominado presupuesto y del cual se tratara en este capitulo. Todo esto con la finalidad de

satisfacer las demandas de la ciudadania que pueden ser de orden social o econémico, para

8 1bid., 26.
9 Ibid., 37, Hegel citado por Dino Jarach.
10 Giuliani Fonrouge Carlos, “Derecho Financiero”, (Buenos Aires, Editorial La Ley, 2004), 4.
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el desarrollo a través de politicas, programas y proyectos financiados por el Estado,
iniciativas mixtas y politicas destinadas a incentivar al sector privado. Una economia en
movimiento puede desde las finanzas publicas regular el mercado evitando fendmenos
especulativos, sin embargo éste es también parte de un debate de corte ideoldgico politico
para definir el modelo econdémico que se construira: Estado regulador o libre mercado.

1.3 Recursos publicos

Al referir la actividad financiera del Estado y las finanzas pablicas se debe reflexionar
también sobre los recursos publicos. Jose Maria Martin los define como toda riqueza
devengada a favor del Estado y acreditada como tal por su tesoreria, en el mismo sentido
Héctor Villegas agrega que esas riquezas se devengan a favor del Estado para cumplir sus

fines, en tal caracter ingresan en la Tesoreria de la Nacion®?,

Mas alla del esquema monetario, los recursos publicos son el medio por el cual el
Estado logra el poder de compra necesario en las erogaciones propias de su actividad

financiera'?, interviene en la economia nacional y en el mercado.

La teoria hace una clasificacion de los recursos publicos, en ordinarios y

extraordinarios; originarios y derivados.

En los primeros, en funcion de los gastos Jarach establece como ordinarios aquellos
planificados y de regular aplicacién; y, extraordinarios los inesperados y utilizados en
eventos que ocurren sin prevision alguna (ej. gastos de guerra). La segunda clasificacion se
enfoca en el origen del recurso publico, distingue los obtenidos del patrimonio mismo del
Estado, los que provienen del ejercicio de actividades comerciales o que proceden de bienes
0 empresas de caracter publico, y aquellos que resultan del patrimonio ajeno al poder del

Estado®®.

1 villegas, Héctor, “Manual de Finanzas Ptblicas”, (Buenos Aires, Ediciones Depalma, 2000), 154 - 155.
12 Jarach Dino, “Finanzas Publicas: Esbozo de una Teoria General”, 221.
13 Ibid., p. 223.
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En el Ecuador la Ley Orgéanica de Contraloria General del Estado a fin de cumplir
con el control permanente define que son los recursos publicos en su articulo 3, de la

siguiente manera:

Todos los bienes, fondos, titulos, acciones, participaciones, activos, rentas,
utilidades, excedentes, subvenciones y todos los derechos que pertenecen al Estado
y a sus instituciones, sea cual fuere la fuente de la que procedan, inclusive los
provenientes de préstamos, donaciones y entregas que, a cualquier otro titulo
realicen a favor del Estado o de sus instituciones, personas naturales o juridicas u
organismos nacionales o internacionales [...] no pierden su calidad de tales al ser
administrados por corporaciones, fundaciones, sociedades civiles, compafias
mercantiles y otras entidades de derecho privado, cualquiera hubiere sido o fuere
su origen, creacion o constitucion hasta tanto los titulos, acciones, participaciones
0 derechos que representen ese patrimonio sean transferidos a personas naturales
o personas juridicas de derecho privado, de conformidad con la ley*4.

En nuestra legislacion se incluyen como recursos publicos los bienes, acciones y
participaciones, su origen no varia si estd en manos del Estado o lo gestiona un privado, este
sera el concepto que a efectos de esta investigacion se esgrima, dada su integralidad y

vigencia plena.

1.4  El presupuesto publico

El origen del presupuesto tiene relacion con el término britanico budget y la acepcion
francesa pochette, ambas que se refieren al bolso o bolsillo de cuero, pero este término tuvo
precursores en las finanzas inglesas, que significa la cartera de cuero del ministro del Tesoro
Real.> Héctor Villegas hace referencia al presupuesto como herramienta en el derecho
inglés, refiriendo que en el afio 1215 se coloco en la Carta Magna de Inglaterra que ningun
tributo se impone sin consentimiento del Consejo del Reino, ratificado en 1689 con la

sancion de Bill de Derechos de los Lores y los Comunes que atribuye al Parlamento la

14 Ecuador, Ley Organica de Contraloria General del Estado, en Registro Oficial Suplemento 595, (Quito, 12
de junio de 2002), art. 3.
15 Villegas, Héctor, “Manual de Finanzas Ptblicas”, 369

17



capacidad de establecer tributos y separa las finanzas de la Corona, resaltando la anualidad

en la proyeccion de gastos®®.

El presupuesto tiene un caracter politico y juridico. Por un lado, su tramite se
convierte en el espacio de poder que le permite al Legislativo aprobar e incidir en la gestion
del Ejecutivo, en el caso de Inglaterra se reservo el caracter de publico separandolo de la
Corona, en las Republicas el presupuesto publico difiere de lo privado y lo referente al
sistema bancario en donde no exista participacion estatal, en el caso de Espafia de
conformidad con el art. 65 de la Constitucion Espafiola el Rey recibe de los Presupuestos del

Estado una cantidad global para el sostenimiento de su Familia y Casa®’ .

Por otro lado, segin Griziotti es un documento juridico y contable en el cual se
enumeran los ingresos y gastos de la Nacion, asi como la cuantia anual mientras que Gaston

Jéze enfatiza en el caracter administrativo y legislativo de este instrumento.

Es una expresion cifrada de obligaciones y derechos que van a liquidarse, se
construye en funcién de tipos de gasto a los cuales se asigna una codificacion o nimero de
partida presupuestaria para determinar la especificidad del mismo, asi como el compromiso
de pago por parte del Estado y sus instituciones de acuerdo a los procedimientos establecidos

por estos.

Desde lo juridico se trata de un instrumento que le permite al Estado guardar cierto
orden entre ingresos y gastos, y el balance necesario, en las democracias vigentes de pesos
y contrapesos en el poder politico en la etapa previa y el control posterior de los érganos del
Estado. Es fundamental en la planificacion nacional, la priorizacion de la inversion, gasto o
pago de obligaciones y da vida a la actividad financiera publica. Asi mismo esta directamente

vinculado a la actividad tributaria en funcién de la obtencién de recursos y gasto publico.

Sin embargo, el profesor Héctor Villegas marca una diferencia entre el presupuesto
nacional y el presupuesto econémico, asi establece que: “El presupuesto financiero es el

acto de prediccion y autorizacion de ingresos y gastos estatales. EI presupuesto econémico

16 Villegas, Héctor, “Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario”, 789.

o Dato tomado de la pagina Web de la Casa Real Espafiola
<http://www.casareal.es/ES/OrganizacionPresupuesto/PresupuestosAnuales/Paginas/organizacion-y-
presupuesto_presupuestos_distribucion-2013.aspx>
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0 nacional, en cambio, es aquel que refleja toda la actividad econdémica de la Nacion.
Comprende la contabilidad publica y también la contabilidad privada de la nacién, y de esa

manera, el presupuesto financiero pasa a ser una parte del presupuesto nacional ” *®

Jaime Carrera del Observatorio de Politica Fiscal®® sefiala la importancia de la
herramienta en cualquier economia e indica que: “es esencial para la estabilidad econémica
y redistribucion del ingreso, y para cualquier politica de crecimiento de los paises, es parte

central de cualquier modelo econémico %,

Se trata de un plan de economia para el Estado, en el Ecuador es un elemento
fundamental en la gestidn pablica pues se construye en funcion de los objetivos y planes de
desarrollo de la Nacion para un periodo determinado, la planificacion y el presupuesto en la
actividad estatal van de la mano dado su caracter cuatrianual a partir de la vigencia de la
Constitucion 2008.

En este sentido el equilibrio debe ser su caracteristica fundamental, Hugh Dalton
refiere al equilibrio entre ingresos y gastos como un precepto financiero pero también como

precepto moral®*, en donde habra que velar por los intereses de la Nacion.

Asi, la funcion del Presupuesto no solo esta destinada al control y orden contable
sino a la organizacion de las finanzas publicas, redistribucion de los ingresos, estabilizacion
econdmica con plena ocupacion y desarrollo econdémico. Es indispensable que se encuentre
integrado al Plan Econdmico Nacional (Politica Financiera), en esta vision entonces se

completan tanto la vision clasica de las finanzas como la vision moderna??.
1.4.1 Naturaleza juridica

Se debate entre una ley formal o una ley perfecta con efectos juridicos plenos. En
esta disyuntiva Villegas indica que son las legislaciones de cada pais que instituyen al

presupuesto como una ley formal o sustancial, asi en algunos sistemas el presupuesto incluye

18 Villegas, Héctor, “Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario”, 800 - 801.

19 Institucion derecho privado creada para el analisis de la politica fiscal en el Ecuador.

20 Entrevista realizada a Jaime Carrera, Observatorio de Politica Fiscal por la autora de éste trabajo, Anexo |.
2 Dalton Hugh, “Principio de Finanzas Publicas”, (Buenos Aires, Arayu, 1953), 335.

22 Jarach Dino, “Finanzas Publicas: Esbozo de una Teoria General”, 84
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la creacion de tributos aprobados anualmente por el legislativo, por ende tiene un carécter

de ley material pues contiene normas juridica sustanciales®.

La mayoria de la doctrina (Jéze, Giannini, Sainz de Bujanda, Baleeiro, Bielsa,
Ahumada) se inclina por la primera postura, mientras que otros autores (Ingrosso, Mortara,

Giuliani Fonrouge) estan en la segunda posicion.?

El caracter de ley formal o material dependera también del derecho positivo en cada
sistema pues éste puede cambiar y modificarse de fondo y forma.

Para Domingo Garcia Belaunde, si es una ley formal se puede sostener se trata de un
acto administrativo con forma de ley pero que en esencia no lo es y que por tanto la
participacion parlamentaria es un mero tramite, ya que corresponde al ejecutivo encargarse
de aquello, por otro lado de ser ley material se prioriza el papel de legislativo que obligue a

la coordinacion entre poderes®,

Asi el presupuesto publico es la herramienta misma que limita el poder del ejecutivo
generando un equilibrio necesario en el sistema econdémico y politico, de ahi la necesidad de
entender el presupuesto financiero en su contenido contable y el presupuesto nacional como
la integralidad de la politica econémica en donde aquellos que contenga el presupuesto seréa
de directo impacto hacia la ciudadania y sectores de ésta.

Bajo este precepto tiene vigencia actual el lema acufiado por las trece colonias
norteamericanas hacia la corona britanica “no taxation without representation”, dado que
una de las &reas mas importante esta en la recaudacion tributaria. En el caso del Ecuador de
acuerdo al articulo 132 de la Constitucion de la Republica, la creacion, modificacion o
supresion de tributos es del legislativo?®, en este sentido las mayorias y minorias imperantes
entraran en debate, conflicto o asociacion. EI gobierno central podra remitir al legislativo

proyectos de ley econdmicos urgentes que contengan reformas tributarias.

2 Villegas Héctor, “Manual de Finanzas Piblicas”, 381.

2% Villegas, Héctor, “Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario”, 790.

2 Belaunde Saldia Domingo Garcia, “El Derecho Presupuestario en el Pertu”, (Lima, Luis Alfredo Ediciones,
1998), 116.

26 Constitucion de la Republica del Ecuador [2008], tit. IV, “Participacién y Organizacién del Poder”, cap.
Segundo, “Funcion Legislativa”, art. 132, nim. 3. Registro Oficial 449 (20 de octubre de 2008): 31.
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El presupuesto constituye una ley cuyo contenido se divide formalmente en
autorizacion de gastos y prevision de recursos?’, pero como se ha analizado va mas alla y se

convierte en herramienta fundamental de la politica financiera.

Su naturaleza juridica de ley obliga a centrarse en su estudio como instrumento de
planificacion y orden de las finanzas pablicas. En Ecuador se trata de una herramienta del
Sistema Nacional de Finanzas Publicas que establece limites sobre la autorizacion del gasto
y contrataciones, incluye el eje de inversion, el tiempo en el que debe ejecutarse y se nutre
de normas, técnicas, métodos y procedimientos vinculados a la prevision de ingresos, gastos
y financiamiento en funcion de la planificacion nacional. Considerablemente se apega a las

caracteristicas de una ley formal.

Su tratamiento de ley obedece a la obligatoriedad del Ejecutivo de remitir la proforma
presupuestaria a la Asamblea Nacional para su aprobacion con el detalle de ingresos, gastos
y constancia del limite de endeudamiento publico que no puede superar el 40% del Producto
Interno Bruto. Sera aprobada por mayoria absoluta en un solo debate, asi como la obligacion
de informes semestrales por parte del Ministro del ramo y la aprobacion necesaria de la
Asamblea Nacional del incremento del gasto durante la ejecucion presupuestaria, todo esto
de conformidad con lo establecido en el numeral 12 del articulo 9 de la Ley Organica de la

Funcion Legislativa.

Ahora bien, es claro se trata de una ley formal principalmente en los sistema
democraticos y parlamentarios, particularmente en el Ecuador, sin embargo, es preciso
advertir en aquello que sefiala Dino Jarach cuando observa que en la parte correspondiente
a los gastos de ley de Presupuesto es simplemente una autorizacién que no contiene normas
materiales, un acto administrativo que no obliga al ejecutivo sino que solo lo autoriza a
efectuar gastos hasta determinados limites y en la parte de ingresos es una prevision carente
de importancia juridica?®. Todo esto con la responsabilidad que requiere la gestion de
recursos pubicos, control anterior, en el momento mismo de la conformacion de la voluntad

del Estado previa le erogacion de recursos y el control ulterior que incluye la fiscalizacion.

27 Jarach Dino, “Finanzas Publicas: Eshozo de una Teoria General”, 83.
2 1pid., 83.
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1.4.2 Principios

Desde la doctrina del derecho presupuestario se establecen cuatro principios a

considerar: 1. Unidad, referente a que todos los gastos sean agrupados en un Unico

presupuesto; 2. Universalidad, en donde la integralidad de los recursos y gastos debe estar

contemplada en el presupuesto sin saldos netos; 3. Especialidad, referente al tipo de gasto

que se autoriza por parte del legislativo con sus limites; y, 4. No Afectacion de Recursos,

esto es que no existan afectaciones especiales y por el contrato que todos los recursos formen

parte de un fondo comin®.

Sin embargo de lo sefialado, desde la misma doctrina se aterriza en principios

especificos para la practica presupuestaria, por lo que a continuacion se realizara una breve

descripcion de dichos principios:

Publicidad.- Tiene que ver con el conocimiento generalizado de la ciudadania y
opinion puablica sobre la planificacion y el ejercicio presupuestario anual para un
mejor control social, tanto en la fase de elaboracion como de ejecucion®.

Claridad.- Es la forma de presentar el presupuesto para ser de entendimiento
colectivo®.

Exactitud.- Los nimeros y cifras se calculan en funcion de la expectativa para el afio
fiscal y la politica econémica disefiada, asi como sobre la base real de la economia
nacional. Las cifras deben ser lo mas cercanas a la realidad a fin de evitar burlar la
opinién publica con previsiones de gastos inflados o reducidos. La exactitud
contribuira al mejor manejo de las cuentas fiscales.*2

Integralidad o universalidad.- Tiene que ver con la importancia de prever en el
presupuesto todos los gastos y recursos a obtener, estos deben registrarse en bruto sin
deducciones ni compensaciones.*

Unidad.- Este principio hace referencia a la unidad de todos los recursos y gastos en

el Presupuesto General del Estado como un todo. En algunas legislaciones sin

2 Villegas, Héctor, “Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario”, 792-794.
30 Jarach Dino, “Finanzas Publicas: Eshozo de una Teoria General”, 86.

31 |bid., 86

32 |hid., 86

33 |bid., 87
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embargo se excepttan los gobiernos autdnomos y las empresas publicas que gozan
de autonomia.®*

e Anticipacién.- Como corresponde el ejercicio fiscal que termina es preparatorio para
la ejecucidon del nuevo presupuesto, por lo que éste debe ser elaborado con
anterioridad. El ejecutivo prepara la proforma y de acuerdo a la legislacion de cada
pais el legislativo sancionara de forma definitiva.®®

e Especificacion.- Este principio esta mas relacionado con el aspecto contable pero que
contribuye al aspecto politico del presupuesto, asi quienes se han dedicado a
estudiarlos destacan tres aspectos fundamentales: cualitativo, cuantitativo y
temporal. El aspecto cualitativo hace referencia al item, a la identidad del rubro sobre
el cual se va a gastar, para ello se detallan nombre y nimero de partida presupuestaria,
su correspondencia a gasto corriente o inversion. El aspecto cualitativo en cambio
tiene que ver con el monto que se permite gastar o invertir por lo que es horma que
ninguna adquisicién o contratacion del Estado que no conste en el presupuesto puede
ser realizada, asi como tampoco aquellas que estén por fuera de este. Sin embargo se
prevéen excepciones, asi como la posibilidad de reformas al presupuesto mediante ley
o reformas relacionadas al presupuesto de cada institucion.®

e Anualidad.-*" Conforme la ejecucion el presupuesto corresponde a cada afio fiscal,
pese a que su proyeccion puede ser mayor a ese afio como es el caso de los
presupuestos plurianuales, la ejecucion de apertura y cierre de cuentas se realiza en
funcién del afio fiscal que suele coincidir con el afio calendario. EIl Ecuador con la
vigencia del Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, establece la
plurianualidad.

e Equilibrio.-*® Este es quiza uno de los principios mas importantes del presupuesto
publico que le permite a las finanzas publicas estabilizar su ejercicio, pues plantea
que todo gasto debe contar con recursos previstos, provengan éstos principalmente

de tributos, renta o deuda, o venta de recursos naturales, aunque las teorias clasicas

% 1bid., 88
% 1bid., 89-90.
% 1bid., 91
37 1bid., 92
% bid., 92
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no contemplaban la deuda como fuente. El equilibro en el presupuesto esta orientado
primordialmente en evitar el déficit y medir el superavit.
Un presupuesto es equilibrado cuando durante su vigencia, gastos y recursos totalizan
sumas iguales y es deficitario cuando los gastos exceden a los recursos, y tiene
superavit cuando queda un remanente positivo, esto es cuando los recursos son
superiores a los gastos®.
La necesidad de que un presupuesto sea equilibrado tiene directa relacion con
garantizar la sostenibilidad en el plano econémico de un estado, desde la perspectiva
de Dalton, tres son las preguntas claves ¢;Qué deberia incluirse en los gastos? ¢Qué
deberia incluirse en los ingresos? ¢Qué lapso deberia elegirse como periodo
contable?*® Todas estas aristas deben considerarse en la practica presupuestaria.
Finalmente en este item es imperativo referir a un principio fundamental en materia
de presupuesto publico, que tiene directa relacion con el equilibro presupuestario y con la
capacidad de los Estado en todos sus niveles de gobierno de financiar sus gastos, desde la
doctrina se lo denomina principio general tributario de suficiencia financiera, la primera
funcién que debe cumplir el sistema de gobierno es aportar recursos suficientes para cumplir
con los compromisos de gasto que la legislacion le atribuye y la sociedad le demanda®!.
Este principio es necesario en la gestion publica, en la construccion del presupuesto
y en la prevision de los ingresos, dado que no se puede ni debe gastar mas de lo que se tiene,
en este sentido sin cumplir este principio se puede entrar en déficit cronico y acarrear

responsabilidades.

1.4.3 Ingresos publicos

Hugh Dalton describe por un lado que en su sentido mas amplio abarcan toda clase
de percepciones o entradas; y en el sentido restringido solo aquellas que pueden ser incluidas

en la renta*?. En este trabajo la concepcion mas amplia es acertada para entender la

3 Villegas, Héctor, “Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario”, 797.

40 Dalton Hugh, “Principios de Finanzas Publicas”, 337.

41 Astudillo Moya Marcela, “Las Relaciones Fiscales Intergubernamentales en México”, en Problemas del
Desarrollo, IHIEC-UNAM, nam. 136, Meéxico, enero-marzo, 2004.
<http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/7/3051/7.pdf>

42 Dalton Hugh, “Principios de Finanzas Publicas”, 29.
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dimension de las finanzas publicas, esto es impuestos, contribuciones de mejoras,
aportaciones de seguridad social, derechos, productos y aprovechamientos de otra indole
obtenidos para el gasto publico, incluso los conseguidos por prestacion de servicios publicos

0 inversiones.

Los ingresos publicos se clasifican por su naturaleza juridica y procedencia. Pueden
ser de caracter gratuito (donaciones), o contractuales provenientes de una contraprestacion
(rentas, negociacion de titulos valor, venta de bienes, prestacion de servicios publicos y
deuda). También encontramos ingresos de caracter coactivo, referentes al poder de coaccién
del Estado y del poder penal (sanciones pecuniarias). Tanto el gobierno central como los
gobiernos locales imponen sobre la propiedad privada canones, licencias, permisos, entre

otros, que son ingresos publicos.

Los ingresos de naturaleza tributaria son recaudados de forma anual y obedecen a
una politica planificada. Garcia Belsunce afirma que la actividad tributaria es el conjunto de
actividades del Estado para obtener los medios (recursos) para satisfacer las necesidades
publicas (gastos) y el cumplimiento de sus fines*®. El presupuesto es un componente vital de

la actividad financiera pablica concordante con el planteamiento de este trabajo.

En Ecuador en materia tributaria, de acuerdo al mandato constitucional del Articulo
135 solo la Presidenta o Presidente de la Republica podra presentar proyectos de ley que
creen, modifiquen, supriman impuestos o aumenten el gasto publico, sin embargo su
aprobacién la realiza el legislativo en virtud del equilibrio de poderes necesario en las
democracias. Los Gobiernos locales tienen atribucion sobre tasas y contribuciones de

mejoras.

Para esta investigacidn sin embargo es necesario entender claramente que los tributos
son ingresos publicos que a la vez son instrumento de la politica econdmica. De acuerdo con
lo que refiere José Vicente Troya Jaramillo, en esta materia son fundamentales dos

principios: el de reserva de ley y la legalidad en el orden tributario con el de equidad del

43 Garcia Belsunce Horacio, “Tratado de Tributacion”, (Buenos Aires, Astrea, 2003), 1.
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gasto publico*. Finalmente de los ingresos plblicos dependera el crecimiento o disminucion

del presupuesto asi como la antitesis del gasto.

1.4.4 El ciclo presupuestario

Gira alrededor de toda su actividad financiera en un franco ejercicio técnico — politico
y administrativo de gestion, Domingo Garcia Belaunde lo califica como dindmica del
presupuesto en donde se intenta conocer cémo funciona el presupuesto desde su concepcion
en las células bésicas del Estado hasta que concluye la ejecucion del mismo.* Fases que a
continuacion se detallan:
o Elaboracion.- La elaboracion del presupuesto nacional es una suerte de
maultiples negociaciones entre las distintas carteras de Estado, empresas publicas y
gobiernos locales. El equilibrio financiero es indispensable y se tendrd en cuenta
indicadores, andlisis econdmicos-politicos, clasificacion de ingresos y gastos por
rubros o items. La doctrina distingue aqui tres momentos, la planificacion en donde
se fijan objetivos, programacion de medios econémicos y humanos; y, formulacion
en la que se concentran en términos econdémicos y monetarios los programas
definidos*.

e Aprobacion.- Cuando finalmente se concluye el proyecto, el Ejecutivo debe esperar
la aprobacion del legislativo en donde previo debate se validard la proforma
presupuestaria para el siguiente periodo fiscal, esto se hace por lo general en los
Gltimos meses del afio calendario. Para los estudiosos del tema, el presupuesto es una
ley de naturaleza mixta, legislativa y de control.

e Ejecucion.- Es la gestion misma del presupuesto en manos del administrador. En esta
fase el aparato burocratico pone a prueba su efectividad y agilidad, para ello se usan
sistemas como compras publicas, gestion por resultados, indicadores etc. Las

barreras de la ejecucién se dan en la cotidianidad de la administracién publica y

* Troya Jaramillo José Vicente, “El Derecho del Gasto Piblico” en Avila Santamaria Ramiro, compilador,
“Estado, Derecho y Justicia”, (Quito, Universidad Andina Simén Bolivar — Corporacion Editora Nacional,
2013), 15.

45 Belaunde Saldia Domingo Garcia, “El Derecho Presupuestario en el Pert”, 1

%6 Ibid., 158
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puede haber reformas sustanciales al presupuesto, variaciones de items,
identificacion de partidas, pues la necesidades pueden dejar de persistir o0 ser nuevas.
Es aqui en donde los procedimientos administrativos permiten cumplir la normativa,
ejecutar politicas, planes, programas y proyectos, contratar obras, bienes y/o
servicios, de una forma &gil y eficiente o pueden torpedearlo. La ejecucién del
presupuesto tiene como componentes: el compromiso para la erogacion de los
recursos sobre la obligacion que se adquiere, la aprobacion o autorizacion del gasto,
la orden de pago y la erogacion o pago mismo*’. En materia de recursos ptblicos es
necesario cerrar el circulo con la recepcion o sancion.

e Evaluacion y Control.- La actividad de control sobre el presupuesto tiene varias
aristas la primera que es de tipo politico y se le atribuye generalmente a la Funcion
Legislativa como justificacion del mandato otorgado. La segunda es de caracter
administrativo- financiero y le esta encargada a la entidad que realiza la contraloria
del manejo de recursos del Estado, esta entidad por lo general estd dotada de
facultades para determinar responsabilidades de tipo administrativa, civil y penal. El
control también es interno, por lo que cada entidad establecera las alertas necesarias
previas la erogacion de recursos.

El control es fundamental en el ejercicio de ejecucion de los recursos publicos, este
término tiene su origen en la palabra francesa “revidere” que significa volver a ver,
tal y como lo sefiala Belaunde se basa en una premisa: la desconfianza, de ahi la
necesidad de controlar de conformidad a los objetivos y resultados finales de la
ejecucion.*®

La contraloria social que ha tomado vigencia en los Gltimos afios, también es una
especie de control sobre los recursos cuyo asidero es la propia ciudadania a través de
varios mecanismos, entre ellos las veedurias ciudadanas que pueden ser previas o

posteriores a la erogacion de recursos.

Cada administracion sin embargo puede establecer sus propios mecanismos de

evaluacion en determinado tiempo, esto es, una evaluacion interna de la ejecucién

47 Ibid., 170,171,172
8 1bid., 172,173,
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que puede ser cualitativa y cuantitativa sobre montos gastados y obras o servicios

entregados, asi como metas cumplidas.
1.45 Ciclo presupuestario en el Ecuador

En el Ecuador como bien se ha sefialado las condiciones del manejo de las finanzas

publicas y en particular del presupuesto han cambiado en los ultimos afios, asi a partir del

22 de octubre de 2010 con la vigencia del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas

Pdblicas se establecen las siguientes etapas®:

Programacion presupuestaria.- Es responsabilidad del Ejecutivo, se realiza en
funcion de la planificacion cuatrianual. EI Ministerio de Finanzas debe certificar los
limites maximos de recursos a certificar y comprometer, contendra gastos de
personal, proyecto de inversion, deuda publica y el detalle de ingresos, entre otros®.
Formulacion presupuestaria.- Es el andamiaje de la proforma anual acorde a la
programacion cuatrianual. Aqui se clasifican los ingresos y gastos, bajo los criterios
de situacion geogréfica, fuentes de financiamiento, sectores de gasto, orientacion del
gasto, entre otros. Esta clasificacion se usa para fines contables y debe
obligatoriamente contener las preasignaciones constitucionales de forma anual. La
responsabilidad de formular la proforma es del Ministerio de Finanzas (ente rector)
quien debe articular todo lo remitido por las instituciones y entidades del sector

publico que nutren el Presupuesto General del Estado.>

Los presupuestos de los gobiernos autdnomos descentralizados y los de otras
entidades publicas se ajustaran a los planes regionales, provinciales, cantonales y
parroquiales, respectivamente, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, sin menoscabo
de sus competencias y su autonomia.5?

49 CPFP, Art. 96.

50 Ibid., Art. 97.

51 1bid., Art. 98-105

52 Constitucion de la Republica del Ecuador [2008], tit. VI, “Régimen de Desarrollo”, cap. Cuarto, “Soberania
Econdémica”, art. 293. Registro Oficial 449 (20 de octubre de 2008): 53.
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En la proforma del PGE deberan constar como anexos los justificativos de
ingresos y gastos, estimaciones de gasto tributario, subsidios, preasignaciones,

pasivos contingentes y gastos para cierre de brechas de equidad.
e Aprobacidn presupuestaria.- Es una atribucion del legislativo.

Cuando el Presidente/a de la RepUblica asuma el cargo entregara la programacion
cuatrianual y la proforma presupuestaria anual dentro de los 90 dias de iniciada su gestién,
para los siguientes afios de gobierno entregara 60 dias antes del inicio del ejercicio fiscal (1
de enero), aqui se otorga un plazo de 10 dia al legislativo para que realice observaciones y
10 dias adicionales que el Ejecutivo tendra como plazo para la ratificacion en su propuesta
o modificacion.®

Cada entidad u organismo que no forma parte del Presupuesto General del Estado
deberé aprobar su presupuesto hasta el Gltimo dia del afio previo al cual se expida. E
Cadigo Organico de Planificacion y Finanzas publica norma esta etapa en la seccion
I11 en donde incluye presupuestos prorrogados, obligatoriedad de incluir recuros,
vigencia, ejercicio asi como consistencia presupuestaria*. Esta atribucion legislativa
evidencia la facultad de control politico, antes y después de la ejecucidn
presupuestaria, en franca aplicacion de lo que en la teoria politica se denomina “check
and balance” o “pesos y contrapesos”.

e Ejecucion presupuestaria.- Se trata de un conjunto de acciones de las instituciones
del sector puablico para la utilizacion del talento humano, recursos materiales y
financieros debidamente planificados y presupuestados para la adquisicion de bienes
y/o servicios, asi como la ejecucion de obras que cumplan con los principios de
oportunidad en beneficio de la poblacion para el bien comun. Esta ejecucion se
produce dentro del afio fiscal, esto es del 1 de enero al 31 de diciembre de cada afio.
Dentro de esta etapa existen procedimientos administrativos que deben ejecutarse, y
sistemas que conviven en la arquitectura constitucional, uno de ellos es el Sistema
Nacional de Contratacién Publica que funda principios complementarios a la gestion

de recursos publicos®.

53 Constitucion de la RepUblica del Ecuador [2008], art. 295. Registro Oficial 449 (20 de octubre de 2008): 54.
5 CPFP, Art. 106 — 112.
% Ibid., 113 -118.
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e Evaluacion y seguimiento presupuestario.- Se trata de la medicion de los resultados
fisicos y financieros obtenidos, andlisis de variaciones, determinacion de sus causas
y la recomendacion de medidas correctivas. Esta evaluacion fisica y financiera sera
responsabilidad del titular de cada entidad u organismo y se realizara en forma
periodica de lo cual se informara a la SENPLADES y Ministerio de Finanzas, este
Gltimo debera reportar semestrales la evaluacion al Presidente de la Republica y
Asamblea Nacional.>®

e Clausura y liquidacion presupuestaria.- Este periodo finaliza el 31 de diciembre de
cada afio, luego de esa fecha no se podran contraer obligaciones bajo el presupuesto
del afio que termind. Asi los compromisos del presupuesto anual que al ultimo dia de
diciembre de cada afio no se hayan transformado total o parcialmente en
obligaciones, se tendrdn por anulados en los valores no devengados. Los
compromisos plurianuales de ejercicios fiscales no clausurados no se anulan, pero
podran ser susceptibles de reprogramacion de conformidad con los actos
administrativos determinados por las entidades. > La forma de extinguir el
presupuesto es mediante acuerdo Ministerial emitido por el rector de las finanzas

publicas hasta el 31 de marzo de cada afio.

1.5  El gasto publico.-

Vinculado a las necesidades sociales. Guillermo Ahumada lo conceptualiza como la
erogacion monetaria realizada por autoridad competente en virtud de la autorizacion legal y
destinada a fines del desarrollo nacional que se estima como interés colectivo®®. Este
conjunto de erogaciones ejecutadas por la autoridad competente de las distintas entidades o
instituciones publicas en dinero o especies, estan destinadas a cumplir metas planificadas y

presupuestadas.

El aspecto juridico del gasto reside en la obligacion de ejecutarlo, prevalece sobre lo

meramente financiero y reside en la identidad del gasto pablico, asi como con la naturaleza

5 Ecuador, Codigo de Planificacion y Finanzas Publicas, en Registro Oficial, Suplemento, 24 (22 de Octubre
de 2010), art. 119. En adelante se citara CPFP.

5T CPFP, Art. 121.

8 Ahumada, Guillermo, “Tratado de Finanzas Pliblicas”, (Buenos Aires, Depalma, 1968), 69.
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de los ingresos principalmente aquellos de carécter tributario que son elementos de la politica
fiscal y el equilibrio econémico del Estado, cuyo objetivo fundamental es satisfacer las
necesidades de la poblacidn, es decir cumplir con el interés pablico que es donde radica la

diferencia con el gasto privado.

El gasto publico, considerado como instrumento clave de la politica econdmica,
influira en el consumo, el ahorro, o inversion. En este sentido Harold Groves identifica como
causas del aumento de los gastos gubernamentales a aquellos ingresos en funcién de su
incremento, a las guerras (particularizando el analisis en los Estados Unidos), la
urbanizacion y el desarrollo de la democracia, lo que evidencia una priorizaciéon de la
politica; hace referencia al principio de la maxima ventaja evidente en el gasto publico que
consiste en que los propios gobiernos, lo mismo que los individuos deben resolver sobre la
direccion y el grado basandose en alternativas equilibradas en una posible direccion de los
desembolsos publicos contra otra y todos ellos contra el aprovechamiento particular de los

ingresos, asi el gobierno decide que es aquello que hace falta.>®

Es claro que el gasto publico tienen una funcion politica clave en el desarrollo y la
organizacion de un Estado, su actividad econémica establecera el camino al desarrollo y

prioridades, asi se convierte en un poderoso instrumento de la economia.

Algunos autores diferencian el gasto publico del gasto presupuestarios puesto que
existiran dentro de la politica gubernamental gastos que no precisamente se encuentren
contemplados en el presupuesto y que estaran por fuera de éste. Para clasificar el gasto
publico se hace un ejercicio de diferenciacion sobre el destino otorgado, asi encontramos el
gasto reservado para la produccién de bienes y servicios, la redistribucion de ingresos, a la
estabilizacion de precios con plena ocupacién y los que se asignen para el desarrollo

economico y social®.

En el sentido macroeconémico se identifica gastos corrientes o de consumo, de
capital y transferencia. Los primeros son los gastos comunes del Estado destinados al
mantenimiento de la infraestructura, el aparato burocratico, la compra de bienes y servicios;

y, en el segundo caso, los destinados a la capitalizacion a través de infraestructura, grandes

59 Groves, Harold, “Finanzas Publica”, (México, Trillas Editorial, 1965) 629.
60 Jarach Dino, “Finanzas Publicas: Esbozo de una Teoria General”, 180.
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proyectos hidroeléctricos, entre otros considerados como inversion que financiaran
principalmente la produccion y la base econémica que haran un sistema sostenible. El gasto

transferible entregado puede ser considerado posteriormente como pasivo.

En los ultimos afios América Latina ha cambiado la forma de entender las finanzas
publicas y lo que anteriormente se consideraba gasto ha pasado a entenderse como inversion,
primordialmente en salud y educacién. Sobre este tipo de gestos, coincidentemente con las
reflexiones sobre el ordenamiento juridico colombiano, José Vicente Troya Jaramillo sefiala
la necesidad de desentrafar la naturaleza de estos gastos permanentes de salud, educacion y
justicia, considerados prioritarios, pues segin sefiala “no se los puede considerar como

simples y prosaicos gastos de operacién y menos burocrdticos” %

1.6 Responsabilidad y control

Emilio Chuayffet sefiala que en la administracion publica nada escapa a la norma,
“la organizacion, los procedimientos, los recursos materiales y humanos son objeto de
sendos capitulos del derecho administrativo, cuyo desarrollo legislativo y jurisprudencial —
dado el papel politico estratégico de la administracion- es cualitativa y cuantitativamente

significativo "%

Es por ello que la responsabilidad sobre el manejo de los recursos publicos
evidentemente existe un interés de naturaleza publica y su uso debe ir encaminado a la
consecucion de los objetivos nacionales, de interés publico; esto hace que exista mayor
seguridad y una serie de procedimientos que deben cumplirse al gestionarlos, en donde se

debe configurar la voluntad estatal de manera adecuada que garantice su uso responsable.

Para Manuel Maria Diez, la responsabilidad “significa observar y cumplir
exactamente con la letra de la Constitucion, las leyes y los reglamentos y obrar con rectitud,

honestidad y suma diligencia dentro de las funciones encomendadas para garantizar un

61 Troya Jaramillo José¢ Vicente, “El Derecho del Gasto Publico” en Avila Santamaria Ramiro, compilador,
“Estado, Derecho y Justicia”, 23.
62 Chuayffet Chemor Emilio, “Derecho Administrativo”, (México, UNAM, 1983), 11.

32



buen servicio a la colectividad. 3, este principio es fundamental en el sistema democratico

pues el buen uso de los recursos pablicos legitima la accién estatal.

La responsabilidad de los funcionarios publicos en el manejo de los recursos es de
tres clases: administrativa, civil y penal. En el Ecuador la Ley Orgéanica de la Contraloria
General del Estado sobre la determinacion de responsabilidades otorga esta competencia a
la Contraloria General del Estado, sin embargo en el area penal solo podra determinarse la
presuncion pues la investigacion y el juzgamiento le corresponde a la Fiscalia General del

Estado y a los jueces competentes.

La responsabilidad administrativa se establece por inobservancia de las normas e

incumplimiento de deberes, y sin perjuicio de la responsabilidad civil o penal.

La responsabilidad civil, se determina por una conducta indebida de un servidor
publico en perjuicio de terceros, inclusive dafios y perjuicios ocasionados al Estado, esta

ultima modalidad da lugar a la responsabilidad civil solidaria o subsidiaria.

La presuncion de responsabilidad penal debe ser comunicada de forma inmediata a
los fiscales y jueces competentes para su juzgamiento, pues se refiere al posible
cometimiento de un delito tipificado en la ley penal, siempre que lo hiciera en el ejercicio
del cargo y podra ser por accion u omision. La responsabilidad penal para ser atribuida

requerira sin duda de sentencia.

La Contraloria General del Estado fiscaliza el uso de los recursos publicos, debe
precautelar los principios juridicos y éticos en su erogacion, y gestiona el Sistema de Control,

Fiscalizacion y Contraloria del Estado.

El control externo comprende en cambio todo aquel realizado por la Contraloria
General del Estado y el que ejerzan otras instituciones de control del Estado dentro de sus
competencias, en materia de contratacién publica actualmente el Servicio Nacional de
Contratacion Publica realiza controles externos a las instituciones del sistema. EI control

interno es de responsabilidad de la méaxima autoridad de cada unidad administrativa.

63 Diez Manuel Maria, “Derecho Administrativo”, (Buenos Aires, Editorial Plus Ultra, 1975), 12.
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La auditoria interna es una forma de control y que se ejecuta a través de examenes

internos. En el ambito politico la tarea fiscalizar es competencia del legislativo.

1.7 El Sistema Nacional de Finanzas Publicas

A partir de la Constitucién de la Republica del afio 2008 es claro que en el Ecuador
el presupuesto publico tiene un manejo distinto dado el contexto politico. Las finanzas
publicas entran en una profunda reforma a través del Sistema Nacional de Finanza Publicas
que esté articulado al Sistema Nacional de Planificacion, cimentando los planes, programas
y proyectos del desarrollo nacional, asi nace el Cadigo Organico de Planificacién y Finanzas

Publicas a la luz de las disposiciones constitucionales.

El Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento al que se sujetaran las politicas,
programas y proyectos publicos; la programacion y ejecucién del presupuesto del Estado;
y la inversion y la asignacion de los recursos publicos; y coordinar las competencias
exclusivas entre el Estado Central y los gobiernos auténomos descentralizados. Su
observancia sera de caracter obligatorio para el sector publico e indicativo para los demés
sectores.®*

Dentro de este sistema se contemplan las normas, politica, instrumentos, proceso,
actividades, registros y operaciones de los organismos del sector publico y cuya rectoria la

tiene el Ejecutivo.

Entre los objetivos del Sistema Nacional de Finanzas Publicas se pueden identificar:
la sostenibilidad, estabilidad y consistencia fiscal; efectividad de la recaudacion de los
ingresos publicos, oportunidad y equidad de la asignacion y/uso de los mismos;
sostenibilidad y legitimidad del endeudamiento publico; efectividad y manejo integrado de
la liquidez; gestion por resultados; complementariedad publico-privado; v, la transparencia

de las finanzas pablicas®.

64 Constitucién de la Republica del Ecuador [2008], tit. VI, “Régimen de Desarrollo”, cap. Segundo,
“Planificacion Participativa para el Desarrollo”, art. 280. Registro Oficial 449 (20 de octubre de 2008): 51.
% CPFP, art. 77.
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Los componentes de este sistema vigente desde el afio 2010 son: a) politica y
planificacion fiscal; b) ingresos; ¢) presupuesto; d) endeudamiento publico; e) contabilidad

gubernamental; y, f) tesoreria.®

De conformidad con el Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, 1os
deberes y atribuciones del sistema son responsabilidad del Ministro o Ministra de Finanzas,
propone lineamientos de politica fiscal, debe formular y actualizar la programacion fiscal
plurianual; y, anualmente debe formular la proforma del Presupuesto General del Estado.
Son su responsabilidad los mecanismos de financiamiento publico, negociaciones,

contratacion de deuda y la armonia de la contabilidad publica.®’

1.7.1 El Presupuesto general del Estado dentro del Sistema Nacional de

Finanzas Publicas

El Presupuesto General del Estado es el instrumento para la determinacion y gestion
de los ingresos y egresos de todas las entidades que constituyen las diferentes funciones del
Estado. No se consideran parte del Presupuesto General del Estado, los ingresos y egresos
pertenecientes a la Seguridad Social, la banca pablica, las empresas publicas y los gobiernos

auténomos descentralizados.®®

En los ultimos afios el Presupuesto General del Estado ha crecido significativamente

como se sefiala en el siguiente cuadro:

PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO - ECUADOR

2003 2006 2010 2011 2012 2013 2014
6.700 8.969.3 21.282 23.950 26.109 36.160 36.546
millones | millones millones millones millones millones millones
de de délares | de ddlares | de ddlares | de dblares | de dblares | de délares
dolares
FUENTE: MINISTERIO DE FINANZAS®®

% 1bid., art. 82.

57 |bid., art 74.

% 1bid., art. 77.

89 Datos publicos contenido en la web del Ministerio de Finanzas del Ecuador <http://www.finanzas.gob.ec/el-
presupuesto-general-del-estado/>.
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De conformidad con el articulo 294 de la Constitucion de la Republica, la Funcién
Ejecutiva elabora cada afio la Programacion Presupuestaria Cuatrianual cuyas siglas son
PPC. En el 2012 el Ministerio de Finanzas construyé la Programacién Presupuestaria
Cuatrianual para el periodo 2012-2015, que recoge la politica fiscal y el analisis de la
sostenibilidad de las finanzas publicas y proyecciones de ingresos, gastos y financiamiento
de las entidades para este periodo. Este presupuesto cuatrianual permite el establecimiento
de una clara politica fiscal con limites de endeudamiento publico del 40% en la relacion a la
Deuda Publica/PIB. Esta planificacion cuatrianual contiene también los anexos previsibles
para el periodo 2012 — 2015 como son: a) prevision macroecondmica; b) subsidios; c) gastos
tributarios; d) pasivos contingentes; e) preasignaciones; f) gastos de educacion y salud

(disposiciones constitucionales); y, g) gastos de cierre de brechas equidad.

De acuerdo a las cifras que destaca la Revista Virtual de Investigacion Econdémica
los ingresos tributarios sufrieron un incremento del 20.84% en relacion al afio 2011 y
representaron el 45.6% del total del Presupuesto General del Estado.”® Para el afio 2013 el
Presupuesto General del Estado ascendié a 36.160 millones de ddlares y para el 2014 se
cerraria de acuerdo a informacion pablica recogida por varios medios en 39.344.41 millones

de ddlares, lo que evidencia un gran incremento en estos ultimos siete afios de gobierno.

Sin embargo es preciso destacar que del monto total del Presupuesto General del
Estado en 2012 se habria asignado a los Gobiernos Auténomos Descentralizados de acuerdo
a las disposiciones del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacién — COOTAD, el 21% de los ingresos permanente y el 10% de los ingresos
no permanentes. Asi mismo para el 2014 en la proforma presupuestaria aprobada por la
Asamblea Nacional se contempl6 para los Gobiernos Autdnomos Descentralizados 2.977,73

millones de délares.”

70 Fonseca Patricio, Revista Virtual de Investigacion Econdmica,
http://www.analisiseconomico.info/index.php/opinion2/175-ecuador-presupuesto-2012.

1 Ministerio de Finanzas de Ecuador, “Justificativo de Ingresos y Gastos: Proforma del Presupuesto General
del Estado Ejercicio Fiscal 2014”7, < http://www.finanzas.gob.ec/wp-
content/uploads/downloads/2014/10/Justificativo-de-Ingresos-y-Gastos-de-Proforma-2014-PDF.pdf>, 11.
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PROFORMA PGE 2014 - PREASIGNACIONES DE RECURSOS A GAD’s

CONCEPTO 2013 2014

Total de ingresos Usd. 11.742.021.421,02 Usd. 12.763.122.313,99
permanente del PGE

21% participacion GADs Usd. 2.465.824.498,41 Usd. 2680.255.685,94
Total ingresos no Usd. 2.886.024.159,44 Usd. 2969,705.753,53
permanentes del PGE

10% Participacion GADs Usd. 289-602.415,94 Usd. 296.970.575,35
Total Preasignaciones Usd. 2755.426.914,36 Usd. 2.977.226.261,29
GADs

INCREMENTO 2014-2013 Usd. 221.799,346,93

FUENTE: MINISTERIO DE FINANZAS-ELABORADO

POR LA DIRECCION NACIONAL DE CONSISTENCIA PRESUPUESTARIA 72

1.8  El presupuesto de los Gobiernos Auténomos Descentralizados

La administracion de Estado no ha sido una tarea facil, de ahi que se requiere de una
organizacion en funcion del territorio y su nimero de habitantes. Se debe diferenciar la
organizacion territorial de la administrativa. El Estado Ecuatoriano “se organiza
territorialmente en regiones, provincias, cantones y parroquias rurales. Por razones de
conservacion ambiental, étnico-culturales o de poblacion podran constituirse regimenes

especiales”.”

El Gobierno Auténomo Descentralizado (GAD) es la organizacion administrativa,
constitucionalmente como su nombre lo indica estan dotados de autonomia politica,
administrativa y financiera; “constituyen gobiernos auténomos descentralizados las juntas
parroquiales rurales, los concejos municipales, los consejos metropolitanos, los consejos

provinciales, y los consejos regionales ™.

La Constitucion de la Republica otorga la posibilidad de formar mancomunidades
entre dos 0 mas regiones a fin de mejorar la gestion de sus competencias; y reconoce también

la existencia de las comunidades, comunas, recintos, barrios y parroquias urbanas

2 Ibid., 11.

3Constitucién de la Reptiblica del Ecuador [2008], tit. V, “Organizacién Territorial del Estado”, cap. Segundo,
“Organizacion del Territorio”, art. 242. Registro Oficial 449 (20 de octubre de 2008): 46.

" Ibid., Art. 238, 46.
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consideradas como unidades bésicas de participacion en los GADs y en el Sistema Nacional

de Planificacion .

El Cddigo Organico de Ordenamiento Territorial y Administracion Descentralizada
— COOTAD vigente desde el afio 2010, establece como principio la equidad territorial a fin
de lograr un desarrollo equilibrado en el territorio; determina las competencias y norma las
actividades de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, en donde la autonomia
financiera va a pesar en la conformacion de su presupuesto, asi como su dependencia del

gobierno central.

1.8.1 Recursos financieros de los Gobiernos Autonomos Descentralizados

Son de los siguientes tipos: a. Ingresos propios de la gestion; b. Transferencias del
Presupuesto General del Estado; c. Otro tipo de transferencias, legados y donaciones; d.
Participacion en las rentas de la explotacion o industrializacion de recursos naturales no
renovables; y, d. Recursos provenientes de financiamiento’®.

a. Ingresos Propios: Los obtenidos por el Gobierno Auténomo Descentralizado
por tasa, sobretasa, contribuciones especiales de mejoras, venta de bienes y
servicios, recursos de las empresas publicas, multas, inversiones, en fin los
que obtenga por cuenta propia.

b. Transferencias del Presupuesto General del Estado: Participan de al menos el
15% de ingresos permanentes y de un monto no inferior al 5% de los no
permanentes correspondientes al Gobierno Central excepto los de

endeudamiento publico.”’

Los recursos se otorgan bajo criterios de: tamafio y densidad de la poblacion;
necesidades basicas insatisfechas, logros en el mejoramiento de los niveles

de vida, esfuerzo fiscal y administrativo, y cumplimiento de metas del Plan

5 Ibid., Art. 248, 47.

76 Ecuador, Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion — COOTAD, en
Registro Oficial, Suplemento, 303 (19 de Octubre de 2010), art. 119. En adelante se citara COOTAD., Art.
171

7 Ibid., Art. 271.
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Nacional de Desarrollo y del plan de desarrollo de cada GAD'®. Es claro que

no existira transferencia de competencias sin transferencia de recursos.

Sin embargo de la transferencia del gobierno central, cada GAD debe
generar sus propios recursos financieros de conformidad con los principios
de subsidiariedad, solidaridad y equidad”. De acuerdo con lo sefialado por
Jaime Carrera del Observatorio de Politica Fiscal, en el Ecuador los
gobiernos seccionales en su gran mayoria municipios y concejos
provinciales dependen de la asignacion del Estado para la gestion lo que
dificulta el cumplimiento de sus fines. En algunos casos cabe sefialar que
sus presupuestos son insuficientes para pensar en un desarrollo
completamente autonomo y vuelven a la dependencia del Gobierno Central

sea a través del presupuesto o de proyectos de inversion.

“Existen municipios que dependen en més del 90% de las transferencia
estatales, con excepcion de Quito, Guayaquil, Cuenca, y Ambato que
dependen alrededor del 50% o 60%; el resto depende casi de la asignacion
estatal, no tienen capacidad de generar recursos propios y esa dependencia
resta autonomia y capacidad de accion [...] Dada la gran labor que tienen
que hacer es insuficiente, por ende tienen una accion muy limitada por los
recursos que reciben y la estructura misma del Estado, el COOTAD se
supone se iba a fortalecer el proceso de descentralizacion y autonomia,
mientras no ocurra, mientras no haya un modelo econémico que fortalezca

la accion del gobierno seccional poco van a poder hacer [ ...] "%,

La dependencia econdmica de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
frente a la asignacion de recursos del Gobierno Central incide en los procesos

de autonomia dado que un municipio no podra gestionarse asi mismo mientras

8 |hid., Art. 272.
9 1bid., Art. 270.
80 Entrevista realizada a Jaime Carrera, Observatorio de Politica Fiscal, Anexo I.
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1.8.2

no tenga la capacidad de sostenerse econdmicamente, buscar alternativas para
fortalecer su gestion, en cuanto bienes, obras y servicios, con los cuales

construir modelos de ciudades distintos, autbnomos y con calidad de vida.

Otro tipo de transferencia: Son aquellos fondos que se reciben sin
contraprestacion, sean estos internos o externos, del sector publico o privado,
que incluyen recursos de la cooperacion internacional aplicables a programas
y proyectos®’.

Rentas por Explotacién e Industrializacion de Recursos Naturales no
Renovables: Aquellos GAD’s en cuya circunscripcion territorial se explotan
0 industrializan recursos no renovables participan de los ingresos que el
Estado percibe por esta actividad, independientemente de la inversion en las
acciones orientadas a la restauracion de la naturaleza®.

Recursos Provenientes de Financiamiento: Se refiere a las fuentes adicionales
de ingresos que se pueden obtener como; la captacion del ahorro interno o
externo para proyectos inversion; titulos y valores; contratacion de deuda,

saldos de ejercicios anteriores®?,

El ciclo presupuestario en los Gobierno Autonomos Descentralizados

En el Ecuador, de conformidad con las normas vigentes los presupuestos de los

GAD’s se ajustaran a los planes regionales, provinciales, cantonales y parroquiales,

respectivamente en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, de acuerdo al Mandato

Constitucional del art. 293 “/...] los gobiernos autonomos descentralizados se someteran a

reglas fiscales y de endeudamiento interno, analogas a las del Presupuesto General del

Estado, de acuerdo con la ley /...] .

81 COOTAD, Art. 174

8 |bid., Art. 175.
8 bid., Art. 176.

84Constitucién de la Republica del Ecuador [2008], tit. VI, “Régimen de Desarrollo”, cap. Cuarto, “Soberania
Econdémica”, art. 293. Registro Oficial 449 (20 de octubre de 2008): 53.
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Programacion.- De conformidad con lo prescrito en el COOTAD en su articulo 233
“[...] antes del 10 de septiembre de cada afio, cada GAD debe preparar su plan operativo
anual, el correspondiente presupuesto con los planes, programas y proyectos concordantes
a sus planes de desarrollo y ordenamiento territorial [...] % aqui la importancia de la

participacion ciudadana.

Estimacion de Ingresos y Gastos.- En atencion a las disposiciones legales del
COOTAD, las unidades financieras de los GAD’s deberan realizar una estimacion
provisional de ingresos para el proximo ejercicio fiscal antes del 30 de julio de cada afio; y
se la realiza en funcion de los gastos promedio de los tres ultimos ejercicios fiscales. Las
prioridades del gasto se levantan desde las unidades béasicas de participacion, considerando
el techo presupuestario y se definen prioridades de inversion. El anteproyecto de presupuesto

debe ser conocido por la asamblea local antes de ser conocido por el legislativo.®

Aprobacién y Sancion.- Le compete al legislativo, la comision respectiva someter a
analisis el anteproyecto presentado por la maxima autoridad del GAD cuyo informe debe
presentar al legislativo hasta el 20 de noviembre de cada afio. La aprobacion se realizara en
dos sesiones realizadas hasta el 10 de diciembre de cada afio. Las limitaciones de este 6rgano
residen en la imposibilidad de aumentar la estimacion de la proforma salvo la existencia de

ingresos no considerados.®’

Ejecucion.- Compete a las unidades administrativas encargadas de la ejecucion de
programas y proyectos la programacion de actividades y cronogramas respectivos. Las
unidades financieras estudiaran los calendarios propuestos y articularan con las previsiones
mensuales, se cumplirdn los preceptos legales aplicables respectos de las proformas
presupuestarias, la contabilidad y responsabilidades.®

Clausura, liquidacion y rendicion de cuentas.-Se clausura el presupuesto del GAD el

31 de diciembre de cada afo y puede liquidarse hasta el 31 de enero del afio siguiente. La

8COOTAD, Art. 233 - 234.
% bid., Art. 235 — 238.

8 1bid., Art. 244 - 246.

8 bid., Art. 252.
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rendicion de cuentas es una obligacion, debe ser anual y se realizard ante la asamblea

territorial o el organismo de méaxima instancia de participacion.5®

Como hemos visto en este capitulo, tanto los principios presupuestarios y sus fases
en los Gobiernos Autonomos Descentralizados coinciden con lo previsto en la legislacion
nacional y se articula con la elaboracion y ejecucién del Presupuesto General del Estado, en

donde si bien se respete la autonomia también se establece un régimen de preasignaciones.

Los Gobiernos Autonomos Descentralizados deben necesariamente cumplir con lo
establecido en las disposiciones legales vigentes, pero es cierto que deben también buscar
formas y mecanismos que los hagan mas independientes de los recursos del gobierno central
y ejercer verdaderamente una autonomia, fortaleciendo sus capacidades, asumiendo

competencias y mejorando su propia gestion.

8 Ibid., Art. 263 - 266.
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Capitulo Segundo

Participacion Ciudadana

“En cuanto empece a vivir en la favela, cambié la direccion de la investigacion,
fue cuando llegué al convencimiento de que la actitud de los “pobres” hacia la ley era el

producto de las “actitudes” de la ley hacia los pobres”

Boaventura de Sousa Santos

2.1  Origen de la Participacion Ciudadana

Con el pasar de los afios, las sociedades atraviesan distintos procesos histéricos y
politicos, En América Latina minaron el sistema democratico y devinieron en nuevas cartas
constitucionales. EIl término democracia esta anclado a la definicién de partidos politicos,
de la gestion publica y la planificacion del Estado asi como de la inversién y el gasto publico
relacionado con el modelo econémico vigente, la actividad financiera pablica. En la lid

electoral, el ganador es quien toma las riendas para gestionar el Estado.

En el modelo participativo la ciudadania interviene en la construccion de la
planificacion estatal que significa la construccién de una democracia con matices

participativos.

9 a5 la crisis de

Desde la visién del profesor Boaventura de Sousa Santos
representacion que lleva a la necesidad de una reinvencion de la democracia, lo cual pasa
por la repolitizacién global de la practica social, en esta reinvencidn es clave la participacion
de la ciudadania, por ello es necesario el abordaje de esta tematica desde la mirada de la
teoria politica, que provienen de distintas corrientes ideoldgicas pero en donde sin duda

destacan las posturas vinculadas con la izquierda y los sectores progresistas puesto que en la

% Profesor de la Facultad de Economia da Universidad de Coimbra, Facultad de Derecho de la Universidad de
Wisconsin-Madison y Universidad de Warwick, Director del Centro de Estudios Sociales de la Universidad de
Coimbra y Coordinador Cientifico del Observatorio de Justicia Portuguesa. Referente del pensamiento politico.
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practica han sido estas administraciones politicas principalmente en el sur en donde se han

desarrollado estos mecanismo.

El concepto de democracia participativa se refiere a la capacidad real de la
mayoria ciudadana de decidir sobre los principales asuntos de la nacion. En este
sentido se trata de una ampliacion cualitativa de la democracia formal, en la cual el
unico poder de decision politica reside en el sufragio periédico por partidos-
personajes politicos [...] en la democracia participativa, dicha capacidad no sera
coyuntural y exclusiva de la esfera politica, sino permanente y extensiva a todas las
esferas de la vida social.*

A proposito del planteamiento de Dieterich, Franklin Ramirez y Yanina Welps desde
el horizonte politico indican que la izquierda ha perdido el monopolio de la democracia
participativa, cada vez mas partidos del centro a la derecha activan diversas modalidades
participativas en el curso de su gestion®?, lo que indica que se ha superado la barrera

ideoldgica pudiendo pensarse como una herramienta de gobernabilidad.

Ciertamente la participacion ciudadana tiene un anclaje politico en la construccion
de la democracia y se plantea como el derecho de los ciudadanos a la participacion politica,

gestion administrativa y control de los recursos.

2.2  Conceptualizacion

Tiene que ver con la construccion de la “democracia participativa” en donde la
poblacion es ente activo. Para Rodrigo Borja la participacion tiene interés en la vida politica

en la medida en que es el ingrediente mas importante de la democracia®.

El término “ciudadania” por su parte tiene acepciones de indole socio - politico, en

la antigua Atenas por ejemplo la ciudadania implicaba la participacion en los asuntos

9 Dieterich Heinz, “El Socialismo del Siglo XXI”, (Quito, Ediciones La Tierra, 2001), 136.

92 Ramirez, Franklin y Welps, Yanina, “Presentacion del Dossier: Nuevas Instituciones Participativas y
Democraticas en América Latina”, en Revista Iconos No. 40 (Quito, Flacso, 2011), 12.

9 Rodrigo Borja “’Enciclopedia de la Politica”, (México, Fondo de Cultura Econémico, 1998), 762. en
<www.enciclopediadelapolitica.org>
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publicos, cosa que nos hace temer que los antiguos griegos habrian tenido problemas para
encontrar ciudadanos en las actuales democracias, mas alla de los representantes y personas
que ocupan cargos plblicos®, pues desde la vision occidental en cada modelo de democracia
cambia la proporcién de los gobernantes. La ciudadania ha tenido varias connotaciones, la
primera més liberal — individualista que diferencia el sujeto individual del colectivo, la
segunda mucho mas tedrica a partir de los derechos humanos y la tercera acepcion coloca al

individuo como parte de la sociedad frente al Estado con deberes y derechos.

Elizabeth Jelin define que ser ciudadano y ciudadana significa mas alla de las
practicas concretas, tener el derecho de reclamar y por lo tanto salir del plano subordinado y
resalta lo sefialando por Van Gunsteren precisando en la ciudadania como préactica
conflictiva vinculada al poder.®® Desde lo juridico se enmarca dentro del derecho positivo
pudiendo entenderse como un conjunto de normas que regulan el estatus juridico-politico de
los ciudadanos® en su relacion con el Estado. Para este trabajo académico preciso su
concepto universal “Todas las ecuatorianas y los ecuatorianos son ciudadanos y gozaran

de los derechos establecidos en la Constitucion. 97

Si bien la participacion ciudadana puede presentarse como una pécima que
méagicamente solucionaria los problemas de gobernabilidad, ciertamente no lo es, en
ocasiones se pretende abarcar un universo de asociaciones que estan en la esfera de lo social
sin necesidad de que se orienten a la participacion en los espacios de gobierno®; lo que ha
conducido a plantear una mayor y mejor participacion en espacios considerados no politicos,
fortalecer las normas de civilidad y perfeccionar la democracia con el fomento de la cultura
participativa y la igualdad. Aqui el Estado cambia su relacion con la poblacion, la vuelve
horizontal. El principio de igualdad abstrae las diferencias entre gobernante y gobernados,

para mejorar la convivencia.

9 Grau Marc, Moreno Eduard y otros, en “Participacion y Calidad Democratica”, (Ariel, Barcelona, 2009), 58.
% Van Gunsteren, citado por Jelin, Elizabeth “Igualdad y diferencia: dilemas de la ciudadania de las mujeres
en América Latina” en Agora afio 3, No. 7 “Cuadernos de estudios politicos: Ciudadania en el debate
contemporaneo”, (1997), 189-214.

9% Pérez Lufio, Antonio, en “Cuadernos de Filosofia del Derecho”, (Sevilla, Universidad de Sevilla, 1989) <
http://publicaciones.ua.es/filespubli/pdf/02148676RD34580943.pdf>.

97 97Constitucion de la Republica del Ecuador [2008], tit. I, “Elementos Constitutivos del Estado”, cap.
segundo, “Ciudadanas y Ciudadanos”, art. 6. Registro Oficial 449 (20 de octubre de 2008): 9.

%  LECHENER, Norbert, “Estado y Sociedad en wuna perspectiva  democratica”,
<http://www.revistapolis.cl/6/lech.htm.g>.
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La Participacion Ciudadana vincula la gestion de gobierno con la ciudadania, la
comunidad participa en los gobiernos locales. En la actualidad la Constitucion contiene una
carga de disposiciones normativas que amparan la participaciéon ciudadana en todos los

niveles de gobierno previstas en la planificacion y presupuesto publico.

Desde el radicalismo se podria hablar de una democracia participativa, desde la
moderacion se dice una herramienta de buen gobierno. Se trata de una “accion

<<deseable>>, mds en el terreno de la practica que de la teoria®.

El control social es fundamental en el ejercicio de derechos, Franklin Ramirez lo
anticipa como el conjunto de espacios, mecanismos e instancias donde la ciudadania y las

organizaciones sociales pueden generar iniciativas de control.

Desde el punto de vista juridico se trata no solo de un derecho sino de su ejercicio y
que el Estado brinde las herramientas necesarias para ello, pero también de la necesaria
vinculacidn de los ciudadanos hacia su gobierno, ahi entonces se convierta la participacion

en una herramienta politica para la gobernabilidad.
2.3  Participacion ciudadana en el Ecuador
2.3.1 Contexto politico

En la actualidad la participacion de los ecuatorianos y ecuatorianas no se limita a la
representacion, a la militancia politica y/o procesos electorales; se reinventa desde la
sociedad y la institucionalidad como actores fundamentales.

En la Regidn se han puesto en marcha varios mecanismos que activan la participacion
ciudadana, que empiezan con el conocido y exitoso proceso de presupuestos participativos
ejecutado en Po2rto Alegre — Brasil a partir de los afios 90. Para Franklin Ramirez y Yanina
Welps si bien las formas democraticas contemporaneas han sido concebidas desde Europa y

América del Norte hacia el resto del globo, hoy asistiriamos a un momento en el que por

% Bafio Rodrigo, “Participacion Ciudadana: Elementos Conceptuales” en “Nociones de una Ciudadania que
Crece”, (Santiago, Flacso —Chile, 1998), 27.
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primera vez en la historia de la democracia moderna, las vias de la innovacion institucional

se han redireccionado desde el Sur hacia Norte®,

En Ecuador las crisis politicas y econdmicas vinculadas a la inexistencia de
institucionalidad estatal, debacle de partidos politicos y fragilidad de la democracia, asi
como la carga histérica de gobiernos de facto, dieron cabida a fenémenos politicos coloridos
que plantearon procesos participativos. En este contexto la pobreza generalizada, el feriado
bancario, la década de desgobierno y el abandono de la educacion, impidieron por muchos
afios mejorar la calidad de vida, y llevaron a esta sociedad a demandar reformas y generar
novedosas condiciones politica bien aprovechadas por un joven Rafael Correa que en sus
primeros discursos recoge las demandas populares, logra el apoyo de varias organizaciones

sociales y politicas denominadas fuerzas progresistas.

En Ecuador, Venezuela y Bolivia el fendmeno de constitucionalizacion de los
mecanismos de participacion es similar; y a criterio de Yanina Welps, empezaron a ocupar
espacio relevante en la agenda politica a partir de la modifican las reglas de juego con el
respaldo popular; la crisis de la democracia representativa y los procesos de

descentralizacion.1%t

2.3.2 Contexto Normativo

En esta linea la Constitucion de la Republica prescribe que: “la soberania radica en
el pueblo, cuya voluntad es el fundamento de la autoridad, y se ejerce a través de los 6rganos
del poder publico y de las formas de participacion directa previstas en la Constitucion "2,
La participacion ciudadana se hace visible en todo el texto constitucional, se reconoce como

un derecho y se instituye como principio.

100 Ramirez, Franklin y Welps, Yannina, “Presentacion del Dossier: Nuevas Instituciones Participativas y
Democraticas en América Latina”, en Revista {conos No. 40 , 11

101 Welps Yannina, “La Participacién Ciudadana en la Encrucijada: Los Mecanismos de Democracia Directa
en Ecuador, Perti y Argentina” en Revista iconos No. 31, Quito, Flacso, 2008, p. 118.

102 Constitucion de la Republica del Ecuador [2008], tit. I, “Elementos Constitutivos del Estado”, cap. primero,
“Principios Fundamentales”, art. 1. Registro Oficial 449 (20 de octubre de 2008): 8
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El modelo del Buen Vivir Ecuatoriano profundizado en el texto constitucional tiene
como pilar tedrico la construccion de una democracia participativa, que tiene que ver con el
derecho a participar en los asuntos de interés publico. “Para el ejercicio de esta
participacion se organizaran audiencias publicas, veedurias, asambleas, cabildos
populares, consejos consultivos, observatorios y las demés instancias que promueva la

ciudadania” 103

Posterior a estas disposiciones constitucionales se desarrollan entre otras normas, la
Ley Organica de Participacion Ciudadana, el Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion — COOTAD que determina competencias para todos los
niveles de gobierno; y, el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Pablicas en cuyo
articulado denota la importancia tanto de la planificacion participativa como de la

elaboracion participativa del presupuesto pablico.

A continuacion una resefia normativa que permite identificar las disposiciones

aplicables:

CONSTITUCION DE LA REPUBLICA 2008

Art. 100 En todos los niveles de gobierno se conformaran
instancias de participacion integradas por autoridades
electas, representantes del régimen dependiente y
representantes de la sociedad del ambito territorial de
cada nivel de gobierno, que funcionaran regidas por
principios democraticos. La participacion en estas
instancias se ejerce para (...) Elaborar presupuestos
participativos de los gobiernos  autdonomos

descentralizados (...) 1%

Art. 101 Las sesiones de los gobiernos autbnomos
descentralizados seran publicas, y en ellas existira la
silla vacia que ocupard una representante 0 un

representante ciudadano en funcién de los temas a

103 Constitucion de la Republica del Ecuador [2008], tit. IV, “Participaciéon y Organizacion del Poder”, cap.

Primero, “Participacion en Democracia”, art. 100. Registro Oficial 449, 26.
104 1pid., 26.
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tratarse, con el propdsito de participar en su debate y

en la toma de decisiones (...) 10®

Art. 266 Los gobiernos de los distritos metropolitanos
autbnomos  ejercerdn las  competencias  que
corresponden a los gobiernos cantonales y todas las
gue sean aplicables de los gobiernos provinciales y
regionales, sin perjuicio de las adicionales que
determine la ley que regule el sistema nacional de
competencias. En el ambito de sus competencias y
territorio, y en uso de sus facultades, expediran

ordenanzas distritales.

Las disposiciones constitucionales citadas contienen elementos que sin duda validan
los ejercicios participativos, pero mas alla de ellos los consagra como constitucionales
integrandolo como elementos del gran acuerdo nacional, sin embargo a la fecha es dificil
determinar que cada una de estas disposiciones no solo que sea cumplida sino observada por
las propias autoridades, pues en el ejercicio administrativo permanente debe involucrarse
elementos como el de la “silla vacia” que aun en algunos municipios del pais, grandes y
pequerios sigue esperando por ser considerado, poco son los casos en donde efectivamente

existen mecanismos para instituirla.

Ley Orgénica de Participacion Ciudadana

Su objetivo es garantizar, propiciar y fomentar la participacion de la ciudadania,
colectivos, comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, pueblos
afroecuatoriano y montubio, asi como de otras formas de organizacion licita en la toma de
decisiones. Regula la participacion ciudadana estableciendo entre otros mecanismos de

participacion.

LEY ORGANICA DE PARTICIPACION CIUDADANA

105 1bid., 49.
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Art. 68

Los presupuestos participativos estaran abiertos a las
organizaciones sociales y ciudadania que deseen
participar; suponen un debate publico sobre el uso de
los recursos del Estado; otorgan poder de decision a
las organizaciones y a la ciudadania para definir la
orientacion de las inversiones publicas hacia el logro
de la justicia redistributiva en las asignaciones. (...) se
implementaran de manera inmediata en los gobiernos
regionales, provinciales, municipales, los regimenes

especiales y, progresivamente, en el nivel nacional. 1%

Art. 69

La participacion ciudadana se cumplira, entre otros
mecanismos, mediante el proceso de elaboracion del

presupuesto participativo (...) 1%

Art. 70

La autoridad competente iniciard el proceso de
deliberacion puablica para la formulacion de los
presupuestos con anterioridad a la elaboracion del
proyecto de presupuesto. La discusiony aprobacion de
los presupuestos participativos seran tematicas, se
realizardn con la ciudadania y las organizaciones
sociales que deseen participar, y con las delegadas y
delegados de las unidades basicas de participacion,
comunidades, comunas, recintos, barrios, parroquias
urbanas y rurales, en los gobiernos auténomos
descentralizados. El seguimiento de la ejecucion
presupuestaria se realizard durante todo el ejercicio del
afio fiscal. Las autoridades, funcionarias Yy
funcionarios del ejecutivo de cada nivel de gobierno
coordinaran el proceso de presupuesto participativo
correspondiente. La asignacion de los recursos se hard
conforme a las prioridades de los planes de desarrollo

para propiciar la equidad territorial sobre la base de la

108 Ecuador, Ley Organica de Participacion Ciudadana, en Registro Oficial, Suplemento, 175 (20 de Abril de

2010), art. 68
107 Ipid., art. 69
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disponibilidad  financiera del gobierno local

respectivo.

Se incentivaré el rol de apoyo financiero o técnico que
puedan brindar diversas organizaciones sociales,
centros de investigacion o universidades al

desenvolvimiento del proceso. 1%

Art. 71 Es deber de todos los niveles de gobierno formular los
presupuestos anuales articulados a los planes de
desarrollo en el marco de una convocatoria abierta a la
participacion de la ciudadania y de las organizaciones
de la sociedad civil; asimismo, estan obligadas a
brindar informacion y rendir cuentas de los resultados

de la ejecucion presupuestaria (...) 0°

Desde la oOptica constitucional y que se refleja en Ley Organica de Participacion
Ciudadana citada, el debate del presupuestos junto a la ciudadania, la construccion de
presupuestos participativos son aristas fundacionales del ejercicio del derecho de
participacion, sin embargo aun en el pais es imposible decir que este ejercicio de derechos
es real, dado que principalmente los gobiernos locales u autonomos descentralizados, no
tienen reales procesos participativos en la toma de decisiones, y aquellos que los tienen adn
con grandes deficiencias no logran aprovechar la herramienta de gobernabilidad como eje
de su gestion. El problema en el pais sigue siendo el mismo desde hace algunos afios, la

norma esta escrita y manda, pero no es una realidad en la praxis politica.

Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
Otorga competencias claras a los gobiernos locales para mejorar su gestion. Los
objetivos del Codigo se fundan basicamente en la autonomia politica, administrativa y
financiera de los GAD’s, el fortalecimiento del rol del Estado y la democratizacion del

gobierno. Respecto de la Participacién en el contexto del COOTAD se sefiala que, “es un

108 |pid., art. 70
109 1pid., Art. 71
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derecho cuya titularidad y ejercicio corresponde a la ciudadania /... el ejercicio de este
derecho seré respetado, promovido y facilitado por todos los rganos del Estado de manera
obligatoria, a fin de garantizar la elaboracién y adopcion compartida de decisiones 0.

El ejercicio de cada Gobierno Auténomo descentralizado debe realizarse a través de
funciones integradas de legislacion, de ejecucidn; y, de participacion ciudadana y control

social.

CODIGO ORGANICO DE ORGANIZACION TERRITORIAL
AUTONOMIA Y DESCENTRALIZACION

Art. 5 La autonomia financiera se expresa en el derecho de
los gobiernos autdnomos descentralizados de recibir
de manera directa predecible, oportuna, automatica
y sin condiciones los recursos que les corresponden
de su participacion en el Presupuesto General de
Estado, asi como en la capacidad de generar y
administrar sus propios recursos, de acuerdo a lo

dispuesto en la Constitucién y la ley.!

Art. 6 Ninguna funcion del Estado ni autoridad extrafia
podra interferir en la autonomia politica,
administrativa y financiera propia de los gobiernos
auténomos descentralizados, salvo lo prescrito por la

Constitucion y las leyes de la Republica. 2

Art. 186. Facultad tributaria.- Los gobiernos municipales y
distritos metropolitanos autonomos podran crear,
modificar, exonerar o suprimir mediante ordenanzas,
tasas, tarifas y contribuciones especiales de mejoras
generales o especificas, por el establecimiento o
ampliacion de servicios publicos que son de su
responsabilidad, el uso de bienes o espacios publicos

y en razén de las obras que ejecuten dentro del

110 HERNANDEZ, Virgilio, en Publicacién del “Codigo de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacién”, MCP y GADS, Quito, 2011, p. 9.

111 COOTAD, Art. 5.

112 Ipid., Art. 6.
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ambito de sus competencias y circunscripcidn, asi
como la regulacion para la captacion de las

plusvalias.

Cuando por decision del gobierno metropolitano o
municipal, la prestacion de un servicio pablico exija
el cobro de una prestacion patrimonial al usuario,
cualquiera sea el modelo de gestidn o el prestador del
servicio publico, esta prestacion patrimonial sera

fijada, modificada o suprimida mediante ordenanza.

Los municipios aplicardn obligatoriamente las
contraprestaciones patrimoniales que hubieren lijado
para los servicios publicos que presten, aplicando el

principio de justicia redistributiva.

El incumplimiento de esta obligacion podra ser
causal de destitucion de los funcionarios
responsables. En el caso de incumplimiento el
organo legislativo del gobierno auténomo
descentralizado respectivo sancionara sin perjuicio
de las sanciones correspondientes al funcionario

responsable del incumplimiento.

Los gobiernos  municipales y  distritos
metropolitanos auténomos en base a los tributos
generados en las parroquias rurales y otros que
desconcentren en beneficio de los presupuestos de
los gobiernos parroquiales rurales constituiran un
fondo cuyo cincuenta por ciento (50%) se reinvertira

equitativamente entre todas las parroquias rurales de
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la respectiva circunscripcién territorial y el cincuenta
por ciento (50%) restante se invertira bajo criterios

de poblacién y necesidades basicas insatisfechas.!?

Art. 192

Los gobiernos auténomos  descentralizados
participardn del veintiuno por ciento (21%) de
ingresos permanentes y del diez por ciento (10%) de
los no permanentes del presupuesto general del
Estado. (...) veintisiete por ciento (27%) para los
consejos provinciales; sesenta y siete por ciento
(67%) para los municipios 'y distritos
metropolitanos; y, seis por ciento (6%) para las

juntas parroquiales.

El total de estos recursos se distribuird conforme a
tamafio y densidad de la poblacion; necesidades
béasicas insatisfechas jerarquizadas y consideradas en
relacidn con la poblacién residente en el territorio de
cada uno de los gobiernos auténomos
descentralizados; logros en el mejoramiento de los
niveles de vida; esfuerzo fiscal y administrativo; v,
cumplimiento de metas del Plan Nacional de
Desarrollo y del plan de desarrollo del gobierno

autonomo descentralizado.™4

113 1bid., Art. 186.
114 1bid., Art. 192.
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De las normas citadas se puede referir que son las disposiciones claves en el ejercicio
del gobierno local, asi ademas del porcentaje de participacion del presupuesto nacional, la
autonomia se refleja también en su facultad tributaria siendo uno de los elementos del
financiamiento de estos gobiernos méas cercanos a la ciudadania, sin embargo el COOTAD
es muy claro a la hora ejecutar el gasto indicando que se aplicara el principio de justicia
redistributiva, es decir priorizar obras, bienes y servicios en funcion de las necesidades
béasicas insatisfechas de la poblacién, de las ciudades, sus parroquias urbanas y rurales. El
COOTAD en un primer momento significd uno de los grandes logros para la autonomia y
descentralizacion real, sin embargo esta idea de regresar al Estado centralista ha ido
deteniendo los procesos de transferencia de competencias a través ya sea de decisiones del
Consejo Nacional de Competencias o simplemente inaccién, y por otro lado con las
pretendidas enmiendas constitucionales se estaria limitando el espacio de accién de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados en areas importantes como la educacion, que son

elemento vital en la construccion de un nuevo modelo de ciudad.

Cadigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas
Este cuerpo normativo contiene disposiciones claves especificamente para la
planificacion participativa y los presupuestos participativos. Asi encontramos lineamientos
para el desarrollo con arista participativa y la participacion ciudadana como principio de la
norma juridica que debe cumplirse en todo proceso de planificacion y presupuestacion
publica, nacional o local.
CODIGO ORGANICO DE PLANIFICACION Y FINANZAS PUBLICAS

Art. 8 Cada nivel de gobierno definira los procedimientos
para la formulacion de presupuestos participativos,
de conformidad con la Ley, en el marco de sus
competencias y prioridades definidas en los planes

de desarrollo y de ordenamiento territorial. 1°

115 COPFP., Art. 8.
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Art. 10

La planificacion nacional es responsabilidad y
competencia del Gobierno Central, y se ejerce a

través del Plan Nacional de Desarrollo (...) 16

Art. 12

La planificacion del desarrollo y el ordenamiento
territorial es competencia de los gobiernos
auténomos descentralizados en sus territorios. Se
ejercera a través de sus planes propios y demas
instrumentos, en articulacion y coordinacién con los

diferentes niveles de gobierno (...) ¥/

Art. 106

En los gobiernos autonomos descentralizados, los
plazos de aprobacion de presupuesto del afio en que
se posesiona su maxima autoridad seran los mismos
gue establece la Constitucion para el Presupuesto
General del Estado. Cada entidad y organismo que
no forma parte del Presupuesto General del Estado
debera aprobar su presupuesto hasta el Gltimo dia del

afio previo al cual se expida.!®

Art. 108

Todo flujo de recurso pulblico debera estar
contemplado obligatoriamente en el Presupuesto
General del Estado o en los Presupuestos de los
Gobiernos Autdnomos Descentralizados, Empresas

Publicas, Banca Publica y Seguridad Social. *°

Art. 111

Las entidades y organismos que no pertenecen al
Presupuesto General del Estado no podran aprobar
presupuestos que impliquen: 1. Transferencias de
recursos desde el Presupuesto General del Estado
gue no hayan Estado previamente consideradas en
dicho presupuesto; 2. Supuestos diferentes de los que

se utilizan para la formulacion del Presupuesto

116 COPFP., Art. 10.
17 COPFP., Art. 12.
118 COPFP., Art. 106.
119 COPFP., Art. 108.




General del Estado; y, costos e inversiones
incompatibles con dicho presupuesto, en los casos

pertinentes. 120

Lo expuesto es hoy en el Ecuador normativa que debe cumplirse, aunque en la praxis
dicha participacién puede entenderse como cooptacion o representacion factica de sectores
cercanos al gobierno, lo que en ningin caso conlleva un real proceso de participacion
ciudadana.

A esto se debe agregar que se ha creado una Funcion del Estado que instituye la
participacion ciudadana pero que al burocratizarse se aleja del objetivo real que es permitir
a la ciudadania el espacio para la participacion y el control de los recursos, lo que evidencia
claramente que a la fecha no se cuenta en el Ecuador con verdaderos procesos participativos
y a nivel locales es nulo el desarrollo de herramientas que permitan la participacion de la
ciudadania. Esta realidad de forma directa afecta la calidad de la politica y de la democracia
ecuatoriana, conllevando un sistematico incumplimiento de las disposiciones legales que al

respecto se han desarrollado.

120 COPFP., Art. 111.
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Capitulo Tercero

El Presupuesto Participativo

“Una herramienta de gobernabilidad, en donde el gobernante de forma colectiva

construye desarrollo con sus mandantes”

3.1  Origen del presupuesto participativo

Marcelo Kunrath Silva y Flavio Sacco coinciden en que el presupuesto participativo
se fundamenta en la posibilidad de instaurar un gobierno efectivamente popular en el que se
pudieran introducir mecanismos que transfieran responsabilidades y poder a los ciudadanos
y Sus organizaciones. Se trataba entonces de engendrar nuevos espacios en la estructura
institucional del Estado, representado por el poder publico municipal, partiendo de una

perspectiva de cogestion o administracion compartida.?

Esta figura fue asociada a las diferentes propuestas de “democracia participativa”,
asi lo trazado con los Consejos Populares en Porto Alegre — Brasil, marca la diferencia en la
administracion del gobierno local, comprometiendo a la poblacion en la gestion misma. En
la estrategia politica se establece la inversion prioritaria, que atienda a sectores carentes del

acceso a bienes y servicios publicos, con plan de obras y presupuesto para ejecutarlas.

Desde esta Optica el presupuesto participativo ha ganado mucha fama, es vista como
herramienta para democratizar la gestion de los gobiernos locales. Lucia Ruiz Pozo citando
en su trabajo a Yves Cabannes reafirma que una primera fase experimental practica es
inaugurada por Porto Alegre en 1989; una segunda (1997-2000) de expansidn y masificacion
nacional en Brasil; y una tercera, a partir del 2000, de expansién internacional y de
diversificacion'??. En efecto, desde el afio 2000, las experiencias se reproducen en los paises

121 Kunrath Marcelo y Flavio Sacco, “El Presupuesto Participativo en Brasil: Un Abordaje Critico sobre la
experiencia de Porto Alegres, RS” en “Democracia y Presupuestos Participativos”, (Barcelona, Icaria Editorial,
2003), 40.

122 Pozo Ruiz Lucia, “Presupuesto Participativo, Guia Metodologica 20077, en “Serie Presupuestos
Participativos No. 1” (Quito, CIUDAD-EDD / PDDL-INTERCOOPERATION, 2007), 4.
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de la Region Andina como Per(, Ecuador, Colombia, Bolivia, en algunas ciudades del Cono

Sur y Europa, con experiencias incipientes en Africa.

En la expansion la herramienta se desarrolla principalmente en el sistema juridico
nacional o local de los paises que lo acogen. Por ejemplo, en 1994 Bolivia cuenta con la ley
de Descentralizacion y Participacion Popular, en el 2003 Pert promulga la Ley Marco de

Presupuesto Participativo.?®

En el Ecuador los mayores avances y desarrollo de presupuestos participativos se dan
en gobiernos municipales de Cayambe, Cotacachi, Otavalo, Ibarra, Guamote Cuenca, entre
otros; y se inicia el debate de una reforma de Estado con instancias de participacion popular,
lo que evidentemente conlleva reformas de caracter normativo y emision de ordenanzas que

den vida a esta herramienta.

3.2  Conceptualizacion

Desde lo politico Ubiratan de Souza lo describe como un proceso de democracia
directa, voluntaria y universal donde el pueblo discute y decide el presupuesto y las politicas

pUblicas®?4, incluso lo relaciona con la co-gestion del recurso publico.

Para el profesor ecuatoriano Franklin Ramirez son mecanismos que bajo formas
organizativas combinan la participacién directa y la delegacion, asi como la territorializacion
y sectorializacién de las demandas y actuaciones, la ciudadania establece prioridades
presupuestarias de los gobiernos locales, la fiscalidad y el gasto, incluso en algunos casos

hasta la politica personal*?,

Carmen Pineda va mas alla y desarrolla como principios los siguientes: a) Todos los

ciudadanos tienen derecho a participar; b) La participacion esta dirigida por una

123 Lucia Pozo Ruiz, “Presupuesto Participativo, Guia Metodolégica 2007, en “Serie Presupuestos
Participativos No. 17, 11.

124 1bid., p. 13

125 Ramirez, Franklin y Unda, Mario, “Participacion, Ciudadania y Presupuesto Participativo”, (Quito, Centro
de Investigaciones Ciudad, 2003), 41.
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combinacién de reglas de democracia directa y representativa con instituciones de

funcionamiento regular; c) Los recursos son distribuidos bajo criterios técnicos.'?®

Estas iniciativas si bien se articulan desde lo estatal, surgen de las necesidades
populares, de ahi que, la ejecucion o el manejo de la herramienta estan asociados a
organizaciones sociales, comunidades de vecinos, organizaciones de mujeres u otras; o son

asignadas de forma prioritaria o a través de medidas de discriminacion positiva.

Sin embargo de las concepciones politicas, el término “presupuesto participativo”
tiene vinculacion directa con la actividad financiera del Estado y la planificacion, el gasto e
inversion, los ingresos publicos y la ejecucion de planes, programas y proyectos, que deben
ejecutarse de conformidad con la normativa vigente en temas de contratacion publica y
control de los recursos publicos. Asi Harold Groves enfatiza en la formulacion del

presupuesto como clara competencia estatal, con facultad de decision sobre el gasto publico.

Bajo estas aproximaciones tanto politicas como desde las finanzas publicas, es
preciso aclarar que evidentemente el presupuesto participativo se trata de una herramienta
de gobernabilidad, que en ningin momento puede compararse en importancia y naturaleza
con el presupuesto publico que en este trabajo se ha desarrollado durante el primer capitulo.
Por el contrario cuando se habla de presupuesto participativo se refiere principalmente a una
forma participativa de construccion del gasto publico o de inversion publica, a la
delimitacién de un porcentaje del presupuesto que se destina a la obra que requiere la
ciudadania cuya necesidad es establecida de forma solidaria o prioritaria entre las diferentes

colectividades en el territorio.

Por lo expuesto, convoca un proceso politico y de construccion juridica, reforma la
actividad tradicional de la administracion publica en la fase de construccion participativa del
presupuesto en el porcentaje asignado principalmente en los gobiernos locales, de forma que
el Estado no esta sobre la ciudadania si no que intenta abrir un espacio de decision de ésta

en la gestion de los recursos publico precautelando el cumplimiento del interés social.

126 pineda, Carmen, “Los Presupuestos Participativos en Espafia: un nuevo balance” en “Revista Temas para
el Debate. Ne° 1137, Madrid, Universidad Auténoma de Madrid, 2004,
<http://revistasonline.inap.es/index.php?journal=REALA&page=article&op=view&path[]=9692>.
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De ahi que una fase de intervencion de esta herramienta de gobernabilidad se da en
la fase de planificacion, para la posterior ejecucién bajo las normas del sistema de
contratacion pubica y control de los recursos publicos tanto desde el ente de control del

Estado como de los espacios para la contraloria social.

La aplicacion de la herramienta denominada presupuesto participativo difiere en
funcién de las condiciones sociales, econdémicas, territoriales asi como de la realidad de la
composicion del presupuesto publico de cada localidad. Es asi que el porcentaje del
presupuesto a destinarse al presupuesto participativo debe ser establecido de forma

progresiva, que puede empezar del 5% al 15% como otros municipios lo han hecho.
3.3  Naturaleza juridica

Para entender la naturaleza juridica de la herramienta de presupuesto participativo es
preciso delimitar sus diferencias principalmente en el caracter de ley del Presupuesto Publico
o claramente dicho con el Presupuesto General del Estado que desde su construccién y
aprobacidn tiene una importancia vital en el sistema democratico porque genera el limite y
control necesario al ejercicio del poder, desde el legislativo hacia el ejecutivo -ejecutor-,

cuya naturaleza se replica con los presupuestos de los gobiernos locales.

Ese control se ejerce a través de la necesaria codificacion de partidas presupuestarias
que determinan la condicion para la erogacion de los recursos publicos, que empiezan con
la generacion de la necesidad hasta el cumplimiento de la planificacién nacional o local,

fiscalizacion y control.

El presupuesto publico a diferencia del presupuesto participativo es fundamental en
la politica econdmica, contienen los elementos que conforman todos los ingresos como
impuestos, tasas y contribuciones, asi como elementos de deuda y pre-asignaciones. Un
Estado o Gobierno Local puede subsistir sin presupuestos participativo, pero nunca lo hara

sin el presupuesto publico.

Con este antecedente el presupuesto participativo es una herramienta para el buen
gobierno, ha sido construida como una herramienta juridica, que hace parte del ordenamiento
normativo, que debe construirse de forma obligatoria, y que sobre todo tiene como objetivo

ser parte del proceso de planificacion y priorizacion principalmente del gasto, es decir puede
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considerarse como parte de las politicas del gasto publico antes que esencia del presupuesto

mismo.

En esta su justa medida se entiende la metodologia establecida para la construccion
del presupuesto participativo, pues busca satisfacer las necesidades prioritarias de la
poblacion y le permite a la administracion pablica bajar al territorio, recoger dicha demandas
ciudadanas, sistematizarlas en incluirlas dentro de los rubros considerados para erogarse o

gastarse en el afo fiscal para el cual se ha planificado.

Su construccidn es connatural a la construccién del Presupuesto Publico, las obras
planificadas han de ejecutarse con mayor celeridad por su importancia y compromiso
adquirido de las autoridades con la ciudadania. Asi mismo toda su construccion esta sujeta
a la aprobacion del Presupuesto General o del Presupuesto del Gobierno Auténomo

Descentralizados que reitero obedece a su realidad econémica.

En relacion al gasto pablico Nicole Pérez Ruales citada por José Vicente Troya sefiala
claramente que “/...] se ha podido demostrar que éste genera una serie de beneficios a la
poblacién pero es importante panificarlo de una manera que los recursos utilizados de
manera eficiente no sean menos generadores de inflacion o desvios mediante corrupcion”*?’
y quiza esta sea una de las razones por las cuales se demanda una mirada ciudadana
expresada en la necesidad de participacion en las finanzas publica desde la ciudadania, para

cerciorarse del cumplimiento de las obras que necesitan.

Naturalmente esta herramienta debe ser estudiada desde una dptica interdisciplinaria,
uno de los principales impactos de este mecanismo de participacion para su vigencia y

aplicacion se ancla en el derecho positivo y en el ejercicio de derechos ciudadanos.

Es claro que el presupuesto participativo se ha venido desarrollando desde la
inclusion y es una figura novedosa en los diferentes ordenamientos juridicos pero adn

deficiente de elementos que la hagan verdaderamente exitosa.

El Presupuesto Participativo denota la relacidn existente entre la hacienda publica, la
politica y su aspecto juridico, en otras palabras la relacion reciproca entre el ejercicio técnico

127 Troya Jaramillo José Vicente, “El Derecho del Gasto Publico” en Avila Santamaria Ramiro, compilador,
Estado, Derecho y Justicia”, 17.
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en la formulacidon del presupuesto, la necesidad de anclases como parte de derecho del gasto
publico y los réditos politicos evaluables en términos electorales, tomando en cuenta que la
gestion del gobierno para el financiamiento de obras contempla la imposicion de impuestos,
o la contratacion de deuda, la forma en que los ciudadanos aceptan pagar sus tributos o
avalan la deuda, su aprobacion o desaprobacion incide directamente en la gestion y
finalmente es esta ciudadania que expresan en las urnas a través del voto su aprobacion o

desaprobacion.

Todo esto invita a reconocer la necesidad del componente juridico necesario para la
aplicacion del presupuesto participativo, que va desde la formulacion de la proforma
presupuestaria hasta su ejecucion y los procedimientos establecidos y adoptados cuya

responsabilidad recae sobre la administracion publica.

Es preciso mencionar también la responsabilidad en el manejo de recursos publicos
y sus limites por ello la necesidad de una buena instrumentacion del gasto asi como del
cumplimiento de las disposiciones del derecho publico. Aqui, las formas de controlen y
auditoria del presupuesto en general y del presupuesto destinado a ser participativo adquiere

relevancia.

Ahora bien, esta experiencia tiene mucha relacion con sus grados de
institucionalizacién: en un primer momento en la informalidad de la propia ciudadania u
organizaciones que asi lo plantearon y la voluntad politica de las autoridades. En un segundo
momento dicha institucionalidad descansa en ordenanzas municipales que sirven como
marco regulador; y, posteriormente en los distintos niveles de gobierno se elevan a

reglamentos.
3.4  Aplicacion del presupuesto participativo
3.4.1 Consideraciones politicas.-

Varios autores destacan las bondades de esta figura como la profundizacion de la
democracia al incluir a la ciudadania en las decisiones sobre gasto e inversion publica y la
priorizacion de las necesidades generando valores como la solidaridad. Esta herramienta
influye también en el mejoramiento de comportamiento politico lo que es llamado por

Carmen Pineda como un nuevo ethos, en donde la ciudadania especialmente aquellos en
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condiciones de vulnerabilidad se empoderen de la gestion y tiene acceso al conocimiento de
toda la actividad de la administracion publica, aprenden a preparar presupuestos, seran mas

propositivos y creativos en funcion de sus necesidades.

El mejoramiento de la relacion Gobierno — Ciudadania es visible mediante los
espacios de encuentro, ésta es mas equilibrada, en las negociaciones se evidencia la presencia
de los personeros municipales y delegados del gobierno nacional, lo que contribuye a la
legitimidad de los procesos. Ubiratan de Souza lo enfoca como la formula que pretende

transformar la administracion puablica.

Desde el exitoso caso de Porto Alegre — Brasil, Marcelo Kunrat y Flavio Sacco
destacan como beneficios los niveles de participacion popular obtenida y el sinnimeros de
obras priorizadas, redireccionando la actuacion de la administracion local hacia las zonas y
sectores de la poblacion carentes del acceso a bienes y servicios plblicos*?®, con un

presupuesto que las haga posibles.

Transparentar la gestion de gobiernos es sin dudad uno de las ventajas de este
ejercicio que bien puede ser aprovechadas o capitalizadas por el partido o movimiento
politico que haya sido capaz de proponerlo y trabajarlo. Todo esto enfocado en la obligacion
de rendir cuentas a la ciudadania sobre la gestion, lo que en la teoria anglosajona se denomina

el accountability.
3.4.2 Consideraciones econémicas.-

Formular un presupuesto de forma participativa es romper el principio de la maxima
ventaja o la tradicional forma de guardar las finanzas, lo que no quiere decir que todo gasto
publico sea bueno o malo per se, pero si esté en este caso vinculado a la tarea de resolver la
direccion y el grado del gasto publico'?, aqui la formulacion del presupuesto puede
coadyuvar al equilibrio, aunque la aplicacion de este principio no resulta ni sencilla, ni facil.

130

Tarso Genro™", ex alcalde de Porto Alegre sefiala que en su alcaldia los vecinos tenian

128 Marcelo Kunrath y Sacco, Flavio, “El Presupuesto Participativo en Brasil: Un Abordaje Critico sobre la
experiencia de Porto Alegres, RS” en “Democracia y Presupuestos Participativos”,40

129 Groves Harol, “Finanzas Ptblicas”, 629

130 politico Brasilefio del Partido de los Trabajadores, fue Alcalde de Porto Alegre en dos ocasiones, ex Ministro
de Educacién, Relaciones Institucionales y de Justicia. A partir del 2010 es electo Gobernador de Rio Grande
do Sul con més del 54% de los votos validos.
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control real de los presupuestos y poder de decision, para lo cual fue necesaria una reforma
de la fiscalidad local acompafiada del dialogo con la ciudad, integrando, por primera vez en
la historia a los ciudadanos normales'3!, por ende, el gasto plblico no es competencia

exclusiva del administrador del Estado.

Las modificaciones fiscales a las que hace referencia Tarso, debido a la
institucionalidad preestablecida debieron negociarse con la Camara de Representantes
Municipales luego del proceso de conformacion de las Asambleas de Presupuesto
Participativo, estas modificaciones obedecieron a la capacidad de recaudacién del municipio
instrumentandolo a través de la norma, lo que demuestra que la decision sobre los ingresos
y gastos publicos, es factible realizarla junto al ciudadano, aunque el impacto impositivo

(impuesto) sea mayor y directo pero socialmente visualizados y controlados.

Es indispensable tomar en cuenta la doctrina existente sobre el gasto publico, si bien
obedece al modelo econémico, teéricamente se habla de la priorizacion del gastos con una
incidencia directa en distintas areas como la educacion, la salud, la obra publica, entre otras.
Groves sefiala que la obra publica se puede convertir en un instrumento Gtil para combatir la
inestabilidad econémica convirtiéndose en un agente de estabilizacion®?; asi se muestra
como las decisiones unilaterales del gobierno inciden en la economia, y como se puede pasar
de considerar un rubro de gasto a uno de inversion, situacion que si bien es desarrollado por

este autor en 1965, tienen plena vigencia si lo extrapolamos a nuestra realidad.

Por su parte Julio Diaz Palacios recalca en la importancia del presupuesto
participativo para construir desarrollo sostenible ratifica la necesidad de que “(...) las
politicas presupuestarias guarden coherencia con las politicas econdmicas, fiscales,
sociales, culturales y ambientales 3. Asi las politicas presupuestarias comprenderan por lo
menos tres componentes: politicas de ingresos (modernizar, reordenar y simplificar la
gestion tributaria); politica de gasto (eficacia, eficiencia); y, politicas de inversion
(continuidad de proyectos, proyectos plurianuales, proyectos multiplicadores en lo
econdmico, social, ambiental). Lo que muestra la integralidad de la herramienta.

131 Genro, Tarso, “Ponencia ICV” 1999, en <http://www.demopunk.net/sp/sp/direct/porto/portol.html>

132 Groves Harol, “Finanzas Publicas”, 629.

133 Diaz Palacios, Julio, “Desarrollo Sostenible y Presupuesto Participativo” en Miranda Liliana, “Presupuesto
Participativo y Agenda 21” (Lima, Fondo Editorial del Congreso del Per(, 2003), 106.
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En el sistema tributario inaugura una concepcién participativa que aunque algunos
autores la califican de gestion social de las finanzas, ésta orientacién ha demostrado
impactos positivos a nivel de la recaudacion fiscal, inversion social y reduccion de las
inequidades que redne actores publicos y privados, visible en casos como Campinas, Recife
y Cuenca en donde la recaudacion aumento6 significativamente y, particularmente, en Porto

Alegre la morosidad para el impuesto predial bajo del 20% al 15%.

En los municipios de llo y Villa el Salvador, en Per(, la distribucién de los recursos
del Presupuesto Participativo por zonas esté directamente vinculada a su nivel de morosidad
tributaria. Sin tener resultados tangibles para relacionar la baja de la morosidad con el
criterio tributario vinculante queda claro para el Municipio de llo el proceso permitio
conocer el origen de los recursos municipales y su destino lo que contribuye al mejoramiento
de la cultura tributaria, es asi que en la propuesta de Cristina Bloj entre los desafios
pendientes esta seguir mejorando la politica fiscal y de gastos para que el programa tenga

una impronta cada vez mas significativa en cada ciudad y region.3

3.4.3 Consideraciones administrativas

En varios municipios en donde se ha aplicado el presupuesto participativo se pudo
optimizar de mejor manera los recursos publicos, siendo oportunos respecto de las
necesidades de la poblacion y eficientes en la gestion. Una de sus virtudes reside en el
acercamiento de los grupos sociales con los funcionarios de la administracion, mas visible
en los gobiernos locales zonificados, rompiendo la barrera de la burocracia y genera en el
propio funcionario/a un sentido de identidad con la comunidad, a la vez que cumple con las

reglas establecidas para la elaboracion del presupuesto.

La presencia de los ojos externos que denomina Carmen Pineda permite la inspeccion

de las acciones de gobierno municipal.

134 Bloj, Cristina, “Presupuesto Participativo y sus Potenciales Aportes a la Construccion de Politicas Sociales
orientadas a las Familias”, Serie Politicas Sociales No. 151 (Santiago de Chile, Cepal, Naciones Unidas, 2009),
20.
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3.4.4 Consideraciones legales

Una de las principales ventajas del presupuesto participativo es la autoregulacion, es
decir, pese al establecimiento de los marcos juridicos nacionales o regionales que los
permiten, la mayoria han sido emitidos a través de ordenanzas o reglamentos que pueden ser
modificados y adaptados. No existe un formato comun lo que es una ventaja a la hora de

aplicarlo dado que la norma se ajustara a la realidad local.

Es menester mencionar que aparece en un sistema juridico hibrido acorde a América
Latina y especificamente Brasil, y posteriormente es parte de distintos sistemas juridicos

calificados como prestigiosos (caso de Espafia).

En el Ecuador la herramienta del presupuesto participativo como se ha sefialado
anteriormente estd ligada a la planificacion y principalmente al gasto publico. Tiene
fundamento tanto constitucional como legal y de las disposiciones que regulan el
presupuesto pablico. Asi, las normas se ven enriquecidas en funcién de planes de desarrollo
local y nacional asi como de la descentralizacion, participacion y transferencia de

competencias.

En este sentido, es claro que devenir constante de toda sociedad nutre el derecho
positivo, las conquistas sociales, de clase, o simplemente la imposicion de politicas nuevas
van a transformarlo, lo que demuestra que detras de los avances normativos estan sin duda
los postulados politicos y de modelo econémico, y el Ecuador no es la excepcion. De ahi
que la participacion ciudadana como utopia social se ve reflejada en esta herramienta juridica
y de gobernabilidad que intenta cumplir sus objetivos como son mejorar su convivencia,

intentando que gasto publico sea verdaderamente eficiente.

Todo esto sin ninguna necesidad de trastocar la naturaleza del presupuesto publico
sino siendo tan solo una ventana para la aproximacion de las necesidades colectivas, sin
necesidad de convertir la democracia en una revolucion propiamente dicha sino de verificar
y comprometer a quienes ejercen el poder lo hagan conforme manda el buen uso de los
recursos publico. En este contexto sin duda se trata de una herramienta juridica novedosa,

positiva pero subvalorada en la praxis, no asi en el desarrollo normativo.
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3.5  Criticas y condicionamientos al presupuesto participativo

El presupuesto participativo por su propia naturaleza también ha recibido también
varias criticas develando su apariencia perfecta siendo susceptible de algunas quejas y
reparos tanto en su propio desarrollo como su existencia frente a las estructuras internas asi

como parte de la construccion del presupuesto pablico.

Ha recibido criticas desde los sectores sociales y politicos, asi como de sectores que
prefieren la prudencia financiera lo que demuestra poca claridad sobre la esencia misma de

la herramienta.

El principal reclamo se hace en funcion de la centralidad con la que ain se manejan
los presupuestos nacionales y que en el caso de los gobiernos locales -en algunas
legislaciones- no les permite ocuparse de areas y/o servicios importantes para la colectividad,
es evidente entonces que la problematica ahi se centra en la competencia. Asi mismo, se
cuestiona el porcentaje del presupuesto que verdaderamente se debate con la ciudadania, en
los casos estudiados a nivel internacional se habla de un 10% a un 15% del presupuesto
institucional, en ningun caso se ha tratado del 100% del presupuesto local y mucho menos

nacional para la priorizacién del gasto.

A esto se suma aquello que Julio Diaz Palacios (Peru) en su texto detalla como
limitaciones y son: las estructuras municipales caducas, poco involucramiento de la
sociedad, priorizacion de intereses grupales priorizados sobre el resto de la colectividad,
estructura participativa meramente consultiva y no resolutiva; y, el hecho de que el Estado
pueda controlar también los espacios de ciudadanos. A lo que es preciso agregar la falta de

autonomia y dependencia de los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

Es una problematica del presupuesto participativo, la ligereza con que puedan llegar
a tomarse las decisiones sobre gastos que contiene por ejemplo la posibilidad de contraer
deuda o de establecer medidas extremas. Es también objeto de criticas la responsabilidad en
el manejo de recursos publicos y el control del gasto, asi como la rendicion de cuentas. La
aplicacion del presupuesto participativo, en cualquier municipio va a estar supeditada a
factores externos como la dinamica de las instituciones, la voluntad politica y factores
histéricos estructurales externos de orden juridico y operativo que pueden hacer

implantacion efectiva o torpedearla.
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Deben también considerarse condicionantes de tipo organizativo en la base social,
las bases minimas de organizacion como barrios, comités, etc., que puede sostener un
proceso. La organizacion de tipo territorial es indispensable sobre todo en las grandes urbes,
para fraccionar el tratamiento y la composicién del presupuesto asi como priorizar las

necesidades.

El financiamiento es también un factor a considerar si un gobierno local no tiene
capacidad real de costear la obra y esta supeditado al Presupuesto General del Estado, es un
factor negativo, la gestion de incorporar mecanismos como la cooperacion internacional y

los ingresos de empresas publicas locales.
3.6 Breves apuntes sobre la construccion del presupuesto participativo.-

Desde la institucionalidad se debe revisar los aspectos legales que posibiliten el uso
de la herramienta y los procedimientos normados, de no existir se deberd emitir una

normativa u ordenanza.

Entre la metodologia a plasmarse deben existir dos fases: 1. El disefio de la
herramienta; y 2. La fase de ejecucion. En el disefio e la herramienta debe contemplarse un
estudio previo que contenga un mapeo politico apropiado sobre sectores y actores
territoriales, posteriormente la movilidad social o capacidad de convocatoria a comités,
colectivos, organizaciones barriales, sectoriales, en funcion de temaéticas, division territorial.
Aqui se debe preparar toda una campafia de comunicacion que serd la utilizada en el proceso
de socializacion. Asi mismo debe principalmente contarse con la voluntad politica que
principalmente debera definir el porcentaje de su presupuesto publico que va a destinar a la
construccion participativa. Una vez que se cuente con los elementos necesarios y la

designacion de un equipo dedicado a este trabajo se procedera con la fase de ejecucion.

En la segunda fase se debe anclar una propuesta comunicacional acorde a la
convocatoria a la participacion y al ejercicio de este derecho. Deberan armarse mesas de
trabajo, comisiones y plenarias que recojan las propuestas de las Asambleas Populares, desde
lo territorial y la realidad sectorial.

Una vez ejecutadas las primeras asambleas, debe empezar la sistematizacion que no

es mas que el acuerdo comun de las asambleas sobre la prioridad en las obras, en funcién de
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las necesidades mas béasicas de modo que si los recursos no son suficientes las obras d menor

prioridad puedan ser ejecutadas mas adelante.

Fases del
Presupuesto
Participativo

de agentes

pant Rendicion de
participantes

cuentas

Evaluacion tecnica

3 'U' de prioridades

ToMADO DE: IEP - PERU®

En el proceso hay elementos necesarios, como la coincidencia con el ciclo
presupuestario para su construccién, como la delimitacion clara de la necesidad y la obra a
ejecutarse de modo que facilmente puede colocarse en la codificacion de partida
presupuestaria con la cual se financie la obra. EI presupuesto se elabora de acuerdo a los
ingresos identificando gastos por programa.

Respecto de la inversion y montos, dependera del esquema técnico y politico trazado,
el porcentaje del presupuesto municipal o nacional destinado al presupuesto participativo,

que tomara en cuenta presupuesto del afio fiscal anterior como referencia.

Asi el proceso no se trata de un corto tiempo de ejecucion, al contrario inicia con la
construccion de la propuesta y cierra con la rendicion de cuentas de lo que se ha cumplido y

las demandas pendientes a ejecutarse con los recursos del siguiente afio fiscal.

135 Instituto de Estudios Peruanos, “Desarrollo Econémico Local y Presupuesto Participativo”, (Lima, Fondo
Italo —Peruano, s.a.). 24.
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Es necesario conocer el punto de partida: los bienes y servicios que tiene un gobierno
local asi como los recursos con los cuales cuenta y el equipo que se encargara de seguimiento

permanente de cumplimiento de los compromisos y que atienda a la ciudadania.

Definida la estructura programética, se deberdn identifican programas, sub-
programas, actividades y proyectos que durante el afio se construiran tomando en cuenta la

planificacion nacional y local.

La definicién de metas y objetivos en funcion de la informacion recogida de las
demandas ciudadanas son un insumo de gran valor para el gobierno local y para el
gobernante particularmente. Todo el proceso de ejecucion se explica en el siguiente punto
en donde se conoce a detalle de la herramienta aplicada en Porto Alegre y posteriormente
elabora la propuesta para la aplicacion en una Administracion Zonal del Municipio del

Distrito Metropolitano de Quito.
3.7  El caso de Porto Alegre en Brasil

El presupuesto participativo nacio en el Sur del continente, generando interés y
procesos de mimesis por varias ciudades del mundo. Esta experiencia se extrapol6 a otras
realidades principalmente desde los gobiernos locales que gozan de esa autonomia que les

permitié normar para si procesos participativos reflejados en su desarrollo normativo.

En la region esta herramienta fue recogida y adaptada en distintos gobiernos locales
de Argentina, Colombia, Uruguay y Chile, posteriormente se llega incluso a desarrollar
férmulas matematicas como la funcién K, que pretende medir los montos de inversién en
areas de género para conseguir la equidad, todos esto sin duda son iniciativas que permiten
tener mayor accion y control sobre el presupuesto y destinar la accion del gobierno central e
institucional a las area con mayor sensibilidad, asi la existencia de los presupuestos sensible

al género.

En Espafia varios ayuntamientos experimentaron procesos participativos en la
formulacién de presupuestos como: Cordova, Albacete, San Sebastian, Getafe, Sevilla,
Madrid, entre otros. En paises como Francia, Bélgica, Portugal y Holanda también se
impulsaron procesos similares aunque con matices distintos que permearon el efecto de

Porto Alegre.
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Brasil es sin duda de los paises més interesantes en la Region, pues viene generando
formas de organizacion y de administracion publica con innovacion, su politica econémica
lo ha llevado a ser una de las potencias emergentes en nuestro continente. Su proceso politico

deviene de la propuesta del Partido de los Trabajadores y sectores adyacentes.

En 1989 bajo la direccion del Partido de los Trabajadores y del Partido Comunista
de Brasil en el gobierno local de Porto Alegre se logro condensar la gestion del gobierno con
la inclusion ciudadana ampliando su participacion, para una mejor institucionalizacion; aqui
la tradicion de movilizacion de la sociedad brasilefia fue un factor altamente positivo. En la
experiencia de Porto Alegre se implementa el presupuesto participativo con la institucion de
los Consejos Populares que cambia el sistema politico instaurado en dicho municipio, para
ello se necesitaron una serie de reformas legales contenidas posteriormente en la Ley

Presupuestaria, en donde confluyen actores estatales y sociales.
3.7.1 Estructura institucional béasica

a.  Unidades Administrativas.- Dirigen el debate presupuestario con los ciudadanos y
son: El Gabinete de Planeamiento (GAPLAN); la Coordinacion de Relaciones con
las Comunidades (CRC); el Foro de Asesoria de Planeamiento (ASSEPLAS y
FASCOM) y las Coordinaciones Tematicas

b.  Instancias Comunitarias: Estan aqui las organizaciones comunitarias dotadas de
autonomia frente al gobierno municipal, compuestas principalmente por
organizaciones de base regional como son: Organizaciones de base articuladas;
organizaciones 0 asociaciones de vecinos; Consejos Populares; y Uniones
Regionales de Vecinos.

c. Instancias Institucionales Permanente de Participacion Comunitaria: Las
organizaciones que conforman esta instancia son de funcionamiento regular: los
Consejos de Presupuestos Participativos; las Asambleas Regionales; los Foros

Regionales; Plenarias y Foros Tematicos

El Consejo del Presupuesto Participativo, es el 6rgano mas importante, y se compone
de la siguiente manera: a) 2 Consejeros titulares y dos suplentes por cada una de las 16
regiones de la ciudad; b) 2 Consejeros titulares y dos suplentes por cada una de las 6 plenarias

tematicas; c)1 consejero titular y un suplente del Sindicato de Empleados Municipales de
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Porto Alegre (SIMPA) d) 1 consejero y un suplente de la Union de Asociaciones de Vecinos
de Porto Alegre (UAMPA) (con derecho a voz y a voto); e) 2 representantes titulares y dos
suplentes de las siguientes areas del Ejecutivo Municipal: 1 representante titular y un
suplente de la Coordinacion de las Relaciones con la Comunidad (CRC) y 1 representante
titular y un suplente del Gabinete de Planificacion (GAPLAN) (derecho a voz pero no a
voto). El Consejo tiene el apoyo técnico del Gabinete de Planificacion (GAPLAN),
directamente ligado al Alcalde. Todo esto dentro de un calendario en donde se organizo el

Ciclo del Presupuesto participativo.
3.7.2 Etapa de participacion extensiva

Aqui se fijan las prioridades macro, con la participacién en asambleas plenarias,
territoriales y tematicas con ciudadanos no organizados y representantes de organizaciones.
Este ciclo se ejecuta de marzo a julio de cada afio'®. En su trabajo de investigacion, Carmen
Pineda Nebot, Catedratica de la Universidad Auténoma de Madrid manifiesta que la primera
tarea de la nueva administracion del Frente Popular (PT y PCdoB) fue una reforma financiera
a la que siguid la organizacion de una esfera publica no estatal de poder, que permitiera una

administracion compartida de la ciudad entre el sector publico y la sociedad civil.

En todo el ciclo presupuestario el presupuesto participativo consistia en una serie de
reuniones en cada region, de marzo a junio, pero a partir de 1994 se implementan las
asambleas tematicas, utilizando la misma metodologia que las asambleas regionales. En la
primera reunion el Ejecutivo Municipal da cuenta del presupuesto del afio anterior, con
explicaciones sobre la situacién de las obras publicas decididas anteriormente con la
estimacion que han realizado de los recursos financieros disponibles para el afio siguiente y

de las inversiones a ejecutar.

Entre la primera y la segunda reunion se celebran las llamadas intermedias, en las
que la poblacion discute las propuestas, cerca de 1000 delegados son elegidos anualmente,
cada regién escoge cuatro entre las trece prioridades tematicas (limpieza basica,
pavimentacion, vivienda, salud, educacion, asistencia social, transporte y circulacion, areas

de ocio, deporte y ocio, iluminacion publica, desarrollo econémico, cultura y limpieza

136 Ramirez Franklin y Unda Mario, “Participacion Ciudadana y Presupuesto Participativo™, 42 - 43.
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ambiental). Sumando las notas de todas las prioridades escogidas por las regiones se llega a
seleccionar las tres prioridades de la ciudad para el proximo afio, que son las que tienen

mayor puntuacion.

En la segunda reunidn en todas las regiones y tematicas el Consejo esta formalmente
formado y se convierte en el 6rgano mas importante para la definicion del proximo

presupuesto.

3.7.3 Etapa de participacion intensiva y elaboracion del presupuesto

municipal

Se ejecuta de julio a septiembre, y es la etapa en donde se trasladan las demandas
ciudadanas al documento final que es elaborado por el Gabinete Municipal de Planificacion,
para ello se analizan las propuestas y se cuantifican los recursos. Las y los concejales electos
avalan el proceso participativo y los delegados populares asumen capacidades decisorias.
Durante los meses de julio y agosto se inicia la elaboracion del presupuesto por el Consejo
del Presupuesto Participativo y representantes del gobierno, a partir de las prioridades

definidas en las asambleas.

Las inversiones son distribuidas con criterios que consideran las diferencias entre
regiones. Actualmente los criterios son: 1) Prioridad de la micro-region o comunidad; 2)
Carencia del servicio o infraestructura (el peso de las prioridades es el siguiente: de 0,01%
A 14,99%: 1; de 15% A 50,99%: 2; de 51% A 75,99% y; del 76% en adelante: 4); y, 3)
Poblacion total de la region (el peso de las prioridades es el siguiente: hasta 25.000
habitantes: 1; de 25.001 a 45.000 habitantes: 2; de 45.001 a 90.000 habitantes: 3 y; por
encima de 90.001 habitantes: 4)*7,

3.7.4 Etapa de fijacion de inversiones

Esta etapa se realiza de octubre a diciembre con la redaccion final del Plan de

Inversiones y sobre el cual se trabajara el siguiente ciclo a la vez que permitird un

137 Pineda, Carmen, “Comunicacion presentada en el VII Congreso de Sociologia”, 9, en
<Www.presupuestoparticipativo.com>.
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seguimiento y control adecuado. Aqui se deben destacar los criterios técnicos, democraticos,

redistributivos y lineales.

El segundo factor de éxito esté en el formato institucional, desde la propuesta de abrir
el debate publico, los actores sociales y entes gubernamentales establecidos durante el primer
mandato del Frente Popular, los fundamentos de la estructura y dindmicas se instituyeron
como la estructura del gobierno municipal con la Coordinacion de Relaciones Comunitarias

por fuera del asistencialismo y clientelismo.

El éxito del proceso ocurrido en Porto Alegre lo determinan las obras, el suministro
de agua, abastecimiento de agua, el alcantarillado lleg6 a la mayoria de la poblacion y se
incrementaron las obras de alumbrado publico, urbanizacion, salud y viviendas. Cifras que
junto al alto porcentaje de participacion hacen de Porto Alegre una de las ciudades con una

mejor calidad de vida en el continente.

En 12 afios Porto Alegre no solo ha cambiado en la forma de hacer las cosas, sino
también las cosas mismas. Porto Alegre ofrece una opcion auténtica a la gestion
gubernamental, una que rechaza no solo el modelo de planificacion centralista, tecnocratico

y autoritario de la dictadura militar sino también el modelo neoliberal.*3®

Por lo expuesto y sin duda los factores de éxito del Presupuesto Participativo en Porto
Alegre, tiene que ver con la gestion de lo pablico desde las competencias del gobierno local,
la tradicion de organizacion y movilizacion de las clases populares y la acertada decision de
visibilizar esa movilizacion e incluirla en el desarrollo local, asi como las reformas del

ordenamiento juridico local.

138 Golsmith William y Vainer, Carlos, “Presupuesto Participativo y Politicas de Poderes en Porto Alegre”, en
Revista EURE No. 82, (Santiago, 2001), en <http://www.redalyc.org/pdf/196/19608206.pdf>
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3.8 Presupuesto participativo en Espafia

En el caso de Espafia, las experiencia mas antiguas de presupuestos participativos se
dan en Cordoba, Albacete, Cabezas de San Juan y Rubi, posteriormente es un mecanismo

adoptado por ayuntamientos como San Sebastian y Sevilla, entre otras.

Yves Sintomer, sefiala que de las experiencias en Espafia, desde su inicio hasta el
2004, se encuentran en ciudades pequefias 0 medianas de menos de 100.000 residentes; la
ciudad mas grande es la de Sevilla con 700.000 habitantes, y otras ocho cuentan con mas de

100.000 habitantes como Cordoba, Albacete y Jerez de la Frontera en Espafia.t%

Claro es que las primeras experiencias han sido dirigidas también por gobiernos
locales con tendencias de izquierda y progresistas, tal y como lo refiere Sintomer en lo que
denomind el cinturdn rojo de Barcelona y en Andalucia. Y posteriormente el ascenso del
Partido Socialista Obrero Espafiol expande la vigencia del presupuesto participativo en
Albacete, Sevilla y Getafe; asi como municipios multicolores como Catalufia y Jeréz de la

Frontera.'*?

En estas experiencias cuentan con una matriz comun, existe una adopcion de un
sistema mixto tanto en las formas de participacion, en donde son esenciales las asociaciones;
el poder decision que recae por lo general en el 6rgano de la democracia representativa, sobre
la base de la planificacion realizada de manera participativa. EI seguimiento y el control
social sin duda recaen sobre la poblacién y sobre el 6rgano de la democracia representativa.

En todo caso, de lo que se observa se cuenta con un escenario social distinto en donde
la construccidon del presupuesto es parte de un sistema mixto, pero que sin duda las
condiciones sociales, econdmica y de organizacion distan de las formas de organizativas de
Porto Alegre y de América Latina, por lo que el presupuesto participativo esta siendo
construido desde la estatalidad, con un mayor grado de formalizacidn o institucionalizacion,
que pasa también por la elaboracion de instrumentos juridico o incorporacién en ellos y

también por la participacion de organizaciones no gubernamentales en estos procesos.

139 Sintomer Yves, “Los Presupuestos Participativos en Europa”, Revista CLAD Reforma y Democracia, No.

31, (Febrero 2005, Caracas), disponible en <http://siare.clad.org/revistas/0049844.pdf.>
140 1bid.
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De aqui que Carmen Pineda refiere la necesidad de evaluar la participacion
presupuestaria, mas alla simple elaboracion o aplicacién de una lista de indicadores y que la
construccion de estos deben tener en cuenta tanto la calidad de la participacion como la
evolucion de los resultados sociales alcanzados o su incidencia en el presupuesto
municipal**, por fuera incluso de la ideologia de cada uno de los gobiernos que alternan en
la administracion del gobierno local. Asi entonces el presupuesto participativo puede
establecerse institucionalmente como politica de corto, mediano y largo plazo, que

institucionalmente supere las diferencias ideoldgicas.

141 Pineda Carmen, en “Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica”, N° 311, (septiembre-
diciembre 2009), 279-301.
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Capitulo Cuarto

Aplicacion del Presupuesto Participativo como Herramienta de Gobernabilidad

“El sol cuando sale, a todos abriga. Asi queremos nosotros los
indigenas de Chimborazo que sea nuestro presupuesto participativo
[...] para que asi sea, invito a que todos vayamos al encuentro de los
rayos de ese sol para que desde los paramos de nuestra Pacha Mama o
desde las plazas y calles de las ciudades, toditos demos nuestros brazos

Yy nuestros pensamientos”’

Segundo Sisalema
4.1  Experiencia ecuatoriana

El presupuesto participativo en el Ecuador, nace como alternativa a las condiciones
de inestabilidad politica, poca gestion y deficiente utilizacidn de los recursos publicos, es asi
que los pocos gobiernos locales “progresistas” frente al desgobierno y la falta de recursos
observan en el presupuesto participativo una alternativa de gobierno, més alla de un corte

ideoldgico politico.

En 1997 con la promulgacion de la Ley de Descentralizacion del Estado y
Participacion Social se refuerza la posibilidad de abrir las puertas a la participacién de la
ciudadania en la gestién del Estado, con baja intensidad. Mas tarde con la Constitucion de
1998 de gran influencia social se contempld la participacion como un derecho, sin embargo
sobre el presupuesto publico referia la formulacion y ejecucion de la politica fiscal como
responsabilidad de la Funcion Ejecutiva quien determinaba los mecanismos y
procedimientos para la administracion de las finanzas pulblicas 142 y por ende de la

elaboracion del presupuesto.

142 Constitucion Politica del Ecuador [1998], tit. XII, “Del Sistema Econdémico”, cap. 4, “Del Presupuesto”,
art. 260. (Quito, Edit. Pudeleco,1999), 132.
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Con las disposiciones legales vigentes en la década de los 90 los gobiernos locales
desarrollaron normativa desde sus érganos legislativos, asi se desarrollan presupuestos
participativos en cantones como Nabén, Guamote, Cotacachi, Cuenca, Orellana, entre otros;
y a nivel provincial Chimborazo viene a ser uno de los gobiernos seccionales que mas trabajo
esta tematica, siendo necesario conocer dichos procesos revisaremos brevemente sus

experiencias.
4.1.1 Cotacachi.-

El canton Cotacachi estd ubicado en la Provincia de Imbabura con una poblacion
aproximada de 45.000 habitantes (siendo en su mayoria mestizos e indigenas) 1+ y
tradicionalmente gobernado por mestizos. De la mano del movimiento indigena es electo
Alcalde el kichiwa Auki Tituafia Males, quien al iniciar su periodo convoco a la
conformacioén de la Asamblea de la Unidad Cantonal como espacio de encuentro de los
distintos sectores sociales y productivos.

Para el Alcalde Tituafia a partir del 10 de agosto de 1996, “se inicia un proceso
innovador de gestion municipal, caracterizado por la construccion e implementacion de la
Democracia Participativa, teniendo como base la participacion organizada de la
ciudadania, la planificacion del desarrollo local, la transparencia y la lucha contra la
corrupcion y la autogestion; convirtiendo al Municipio en el dinamizador del desarrollo
econdmico, social, cultural, integral dejando su rol tradicional de simple prestador de
servicios "*. La Asamblea de la Unidad Cantonal elabord el primer Plan Participativo de
Desarrollo local y en el afio 2001 incluy6 la construccion del presupuesto participativo.

La experiencia de Cotacachi disefié una metodologia que considerd la composicién
multiétnica y las condiciones econdmicas del cantdn, asi la participacion fue directa, los
habitantes plantearon sus propuestas de inversién en asambleas comunales y votaron por
delegados o representantes para la Asamblea de Unidad Cantonal. Este modelo considero
los criterios tematicos y territoriales, que fueron parte del proceso de Porto Alegre.

El debate considerd los niveles de organizacion politico — administrativo de la

localidad (cantonal, zonal, comunal o barrial) y se sustento en el plan de desarrollo local y

143 INEC, proyeccion poblacion 2010, en <www.inec.gob.ec>.
144 Tituafia, Auki, “Ejemplo de Democracia Participativa y Desarrollo Local en el cantén Cotacachi, Imbabura
- Ecuador” en “Pueblos Indigenas y Educacion No. 567, (Quito, Abya Yala -GTZ, 2005), 18.
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el presupuesto anual (ingresos y gastos) cuyo seguimiento estuvo a cargo de la propia
Asamblea. Para la asignacion de los recursos, se priorizo en el siguiente orden: 1) proyectos
de interés cantonal; 2) proyectos de interés zonal; 3) proyectos locales (barrios, parroquias,
comunas); y 4) zona urbana y rural, cada una con un tercio de inversion.1#®

En el proceso mismo de elaboracion del presupuesto participativo se contd con
actores sociales, principalmente con las organizaciones del sector indigena como la
UNORCAC junto a la Federacion de Barrios Urbanos, la Coordinadora de Mujeres, Gremios
Artesanales, Agricolas, Agroindustriales, entre otros. La Asamblea de la Unidad Cantonal
conto6 con un Consejo Superior de Desarrollo y Gestion, Consejos Intersectoriales de salud,
educacion y cultura, gestion ambiental, turismo; y, produccion y artesanias. Asi mismo se
contd con un Comité de Contraloria Social quien de forma anual informaba del
cumplimiento de los proyectos y obras del presupuesto participativo.

Entre los logros de esta experiencia se destaco un gobierno local diverso e integrador
con vision cantonal; existio un ejercicio real de derechos y responsabilidades ciudadanas y
la su articulacion con el Municipio en una relacion horizontal; se crearon espacios para
canalizar las demandas de diversos grupos tradicionalmente excluidos como las mujeres
siendo parte de las decisiones cantonales, muchas de ellas en su propio beneficio.
Econdémicamente se destaca la optimizacion de recursos municipales y eficacia en la
utilizacion. Todo esto, incluso hoy en dia para el propio Auki Tituafia no se trata de un

proceso terminado sino que debe ampliarse“°.

4.1.2 Chimborazo

Esta provincia ubicada en la sierra centro del pais, segun la encuesta SIISE contaba
hasta el afio 2001 con un indice del 27% de pobreza por necesidades basicas insatisfechas
en la zona urbana, y el 92% en la zona rural por lo que ha sido considerada como una de las
mas pobres del pais; la esperanza de vida al nacer es mas baja que el promedio nacional

principalmente para las mujeres, el analfabetismo alcanzé el 19% local frente al 9% nacional

145 Arenilla, Manuel, Garcia, Ricardo y otros, “Estudio Teérico y Comparado sobre Experiencias de
Presupuestos Participativos en el Mundo: Propuesta Metodolégica para la ciudad de Madrid”, (Madrid,
Universidad Rey Juan Carlos, 2008), 44 - 47.

146 Tituafa, Auki, “Ejemplo de Democracia Participativa y Desarrollo Local en el cantén Cotacachi, Imbabura
- Ecuador” en “Pueblos Indigenas y Educacion No. 567, 18.
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de ese total el 38% correspondia a la etnia indigena#’, entre otras cifras que convocan a una

gestion que atienda las necesidades de la poblacion.

En virtud de las condiciones politicas de los 90°s y 2000, caracterizados por un fuerte
movimiento indigena en el 2005 los indigenas de Chimborazo acceden al gobierno
provincial con Mariano Curicama y su propuesta de la “Minga por la Vida” que contenia la

profundizacion de la democracia participativa.

En el caso del gobierno provincial de Chimborazo la Minga por la Vida se fusiond
con el Plan de Desarrollo Provincial y se plantearon grandes objetivos: 1) Recuperar y
recrear el gobierno comunitario; 2) Reconstruir el Gobierno Local; 3) Recuperar el Gobierno

Provincial; y 4) Radicalizar la democracia intercultural.

Asi se determin0 al presupuesto participativo como instrumento de planificacion
participativa que sumo esfuerzos y recursos, aportando al desarrollo sustentable. Se concibid
como una practica politica democratica que permitio la redistribucion concertada de los
recursos econdmicos de gobiernos en funcion de un desarrollo mas equitativo de la
sociedad™*®. Sin embargo es preciso sefialar que para 1998, las competencias asignadas a los
Consejos Provinciales se referian a la realizacion de obras exclusivamente en el sector

rural 1#°

La comunidades y barrios, Organizaciones Sociales, Juntas Parroquiales, Asambleas
Parroquiales, Parlamentos, Asambleas o Comités Civicos Cantonales, Sectores Vulnerables;
y, agentes de Desarrollo (ONG’s, Iglesias, Universidades, Institutos, gremios profesionales)
fueron actores del Presupuesto Participativo en Chimborazo, aplicando criterios de equidad,
justicia distributiva y corresponsabilidad social, y que se puso en marcha en el afio 2007
junto con un instructivo breve que detallaba la metodologia. Todo esto instrumentado a
través de una ordenanza del Gobierno Provincial aprobada por el pleno del Consejo

Provincial.

147 COMUNIDEC, “El Presupuesto Participativo del Gobierno Provincial de Chimborazo: Un Aprendizaje de
la Democracia”, (Quito, COMUNIDEC, 2008), 25.

148 1bid., 70.

149 Constitucion Politica del Ecuador [1998], tit. XII, “Del Sistema Econdémico”, cap. 4, “Del Presupuesto”,
art. 233. (Quito, Edit. Pudeleco, 1999), 123-124.
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En cada cantdn de la provincia se organizd una Asamblea Cantonal para dar a
conocer la metodologia de trabajo aprobada. Posteriormente se organizaron ocho mesas de
concertacion en torno a los ejes de: democracia, gobernabilidad e interculturalidad; social y
de educacion; proteccion integral; produccion y generacion de empleo; y ambiental. Cada
mesa conto con un Coordinador y un Relator para la sistematizacién de demandas que seria
de insumo para la Asamblea Cantonal, posteriormente se organizaron ocho foros
provinciales para desde la Optica sectorial revisar las propuestas cantonales, una vez

elaboradas las priorizacion la Asamblea Provincial dictaba el mandato®°.

Lo importante de esta experiencia fue la definicion estratégica de su planificacion y
elaboracion de presupuesto participativo, pues el enfoque debia orientar los proximos 10 o

20 arios, pretendiendo dotar de cierta institucionalidad al proceso de cambio.

Las fases de aprobacidn presupuestaria debian someterse a la legislacion vigente, la
Ley de Régimen Provincial, implementada la arista participativa existi6 la validacion previa
de la ciudadania en Asamblea para posteriormente sea aprobado por el érgano competente
legalmente, lo que configurd un régimen politico — juridico para su aprobacién. La fase de
ejecucion es en donde se materializo la planificacion, sin embargo para el 2007 se encontrd
que la gran mayoria de priorizaciones estaban en ejecucion, dada la burocracia del propio
Consejo Provincial, la inexperiencia y la Ley de Contratacion Pablica vigente a la fecha. El
presupuesto debia cerrarse el 31 de diciembre por lo que quedarian obras pendientes, para el

afo siguiente, que intentaron ser concluidas.

Aqui se evalla la experiencia como positiva, pues pese a los tropiezos, el presupuesto
entre los cantones fue mas equitativo, por ejemplo en el 2007 Alausi tuvo una asignacion del
14% frente a un 4% del 2004, Guamote cont6 con el 12% frente al 5% del 2004, Chunchi
fue asignado con un 6% frente al 1% del 20041, Finalmente, se considera un cambio en la
cultura politica y de organizacion de la provincia, a partir de la utilizacion de esta
herramienta la institucionalidad del Gobierno Provincial intenta revision de sus proceso que
le permita estar acorde al proceso; Yy, a nivel provincial hubo inversion del 51% en el eje

productivo para programas de riego, cadenas productivas, vialidad y turismo; el eje social

150 COMUNIDEC, “El Presupuesto Participativo del Gobierno Provincial de Chimborazo: Un Aprendizaje de
la Democracia”, 87.
%1 Ibid., 138.
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tuvo una inversién del 40% en programas de salud y educacion, el 10% restante se dedico al
eje ambiental y sectores vulnerables. Sin embargo ain en este proceso importante para el
pais se evidencia un matiz politico con un liderazgo clave identificado en el Prefecto, por lo
que desde mi punto de vista debi6 fortalecerse el protagonismo de la propia ciudadania y
modernizar el aparato administrativo, pero sin duda es exitoso frente a la realidad de la

provincia.
4.1.3 Otras iniciativas

En el pais existieron otras iniciativas y aplicaciones de presupuestos participativos
como bien se ha sefialado en el desarrollo de este trabajo sin embargo las experiencias
revisadas son relevantes por la condicién politica, territorial y de exclusién de ambas

circunscripciones territoriales asi como sus efectos.

En la ciudad de Cuenca también se implementaron los presupuestos participativos en
la Alcaldia del Arquitecto Fernando Cordero®® cuyas decisiones politicas y administrativas
fueron tomadas con gran participacion de la ciudadania, solo en el afio 1997 alrededor de 21
parroquias rurales empezaron a trabajar presupuestos participativos, con utilidad de la
herramienta en proyectos comunitarios productivos, encontrando como beneficios el
mejoramiento de la gestion, efectividad en el gasto, ejercicio de derechos, responsabilidad

politicas, confianza y mejoramiento de la democracia.

Debe destacarse que Cuenca siendo la tercera ciudad econémica y politicamente mas
importante del pais, en donde existe una mejor calidad de educacién con relacion al resto del
pais’®, cuenta con alta recaudacion de impuesto que muy probablemente obedece a la
gestion puablica municipal, sin embargo, paradojicamente las mujeres cuencanas se
caracterizan por la desigualdad, con alta tasa de analfabetismo y desocupacion. Asi en la
busqueda de una sociedad equitativa se incluyd la construccion de presupuestos
participativos sensibles al género para lo cual debi6 contarse con dos factores: la voluntad
politica del gobierno local y un fuerte movimiento de mujeres. En este sentido, en abril del

2001 se firma el Plan de Igualdad de Oportunidad entre UNIFEM y el Municipio de Cuenca

152 politico Ecuatoriano, Ex - Alcalde de Cuenca y Presidente de la Asamblea Nacional 2009-2013.
153 UNIFEM, “Cuaderno de Trabajo No. 5: Construccion de Presupuestos Sensibles al Género en el Municipio
de Cuenca”, (Quito, Unifem, 2007), 14.
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siendo fundamentales las organizaciones de mujeres, juntas parroquiales y comunidades

rurales.

Para conseguir el enfoque de género en la construccién del presupuesto participativo
se trabajo sectorialmente ejes como participacion, educacién, comunicacion, migracion,
seguridad ciudadana y ambiente, incorporandolos en las politicas municipales, acciones y

estrategias que de estas se derivan.

Los resultados fueron notorios, evidenciados en talleres, capacitaciones, agendas
parroquiales de igualdad. EI Municipio de Cuenca elabor6é una propuesta para conformar
una Red de Municipios Sensibles al Género que se formo con 22 ciudades de 10 paises de
la Region siendo posible su trabajo desde el 2002™>*. A nivel administrativo se elaboraron
diagndsticos, estadisticas y analisis por sexo, asi como aplicacién de politicas con enfoque

género, entre otras.
4.2 Contexto normativo actual

Para los ecuatorianos y ecuatorianas, la participacion de la ciudadania en todos los
asuntos de interés publico es un derecho establecido en la normativa juridica vigente que se
vuelven exigibles pero de momento sin mayores recursos o0 herramientas juridicas para su
exigibilidad. A cambio existen disposiciones que establecen varios mecanismos

principalmente de democracia directa.

A diferencia de otros paises de la region existen normas de caracter constitucional
gue mandan la construccidn de presupuestos participativos. A partir del 2008 se desarrollan
normativas que permitan la aplicacion de principios constitucionales, asi, el Cddigo de
Planificacion y Finanzas Publicas y Cédigo de Organizacion Territorial y Administracion

Descentralizadas, asi como las respectivas ordenanzas en los gobiernos locales.

El Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas vigente desde el afio 2010
establece como principio la participacién ciudadana y la sostenibilidad fiscal, esta ultima
necesaria en la ejecucion de politicas publicas, lo que denota el grado de responsabilidad de

las decisiones en materia financiera, o que conduce a revisar la actividad financiera del

154 1bid., 14.
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Estado y repensar la intervencion ciudadana en la “caja fiscal” principalmente en los
gobiernos autdnomos descentralizados. Y de la cual los ciudadanos y ciudadanas debemos

tener conocimiento y transparencia en la gestion de la misma.

En el capitulo primero de este trabajo se habia referido a Presupuestos de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados y el capitulo segundo se sefial6 la normativa vigente
en materia participativa; sin embargo y a objeto de servir de insumo de la propuesta final en

este capitulo se citan las normas mas relevantes.

a. Constitucion de la Republica (2008).- Establece la obligatoriedad de

conformar instancias de participacion integradas por autoridades electas,
representantes del régimen dependiente y representantes de la sociedad del
ambito territorial de cada nivel de gobierno, que funcionaran regidas por
principios democraticos. La participacion en estas instancias se ejerce para la
elaboracion de presupuestos participativos principalmente en los gobiernos
auténomos descentralizados.
Establece que las sesiones de los gobiernos auténomos descentralizados seran
publicas e instituye la silla vacia que ocupard una o un representante
ciudadano en funcion de los temas a tratarse, con el propésito de participar en
su debate y tomar de decisiones conjuntas.

b. Cddigo de Planificacién y Finanzas Publicas.- Cada nivel de gobierno tiene
la obligacion de definir los procedimientos para la formulacion de
presupuestos participativos de conformidad con sus planes de ordenamiento
territorial. En los Gobiernos Auténomos Descentralizados, los plazos de
aprobacion de presupuesto del afio en que se posesiona su maxima autoridad
seran los mismos que establece la Constitucion para el Presupuesto General
del Estado. Cada entidad y organismo que no forma parte del Presupuesto
General del Estado debera aprobar su presupuesto hasta el Gltimo dia del afio
previo al cual se expida. Todo flujo de recurso publico debera estar
contemplado obligatoriamente en el Presupuesto General del Estado o en los
Presupuestos de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, Empresas

Publicas, Banca Publica y Seguridad Social.
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Cdodigo Orgénico de Organizacion Territorial 'y Administracion
Descentralizada.- Prescribe la obligacion del Gobierno Central de asignar
recursos a los Gobiernos Autdnomos Descentralizados sin interferencia en su
autonomia ni condicién alguna. Establece para el gobierno local al facultad
tributaria que le faculta a crear, modificar, exonerar o suprimir mediante
ordenanzas, tasas, tarifas y contribuciones especiales de mejoras generales o
especificas, por el establecimiento o ampliacidn de servicios publicos que son
de su responsabilidad, el uso de bienes o espacios publicos y en razon de las
obras que ejecuten dentro del &mbito de sus competencias y circunscripcion,
asi como la regulacién para la captacion de las plusvalias

De acuerdo a lo sefialado en el articulo 192, éstos participaran del 21% de
ingresos permanentes y del 10% de los no permanentes del Presupuesto
General del Estado, de los cuales 27% para los Consejos Provinciales, 67%
para los Municipios y Distritos Metropolitanos; y, 6% para las Juntas
Parroquiales.

Ley Organica de Participacion Ciudadana.- Establece que los presupuestos
participativos estaran abiertos a las organizaciones sociales y ciudadania que
deseen participar; suponen un debate publico sobre el uso de los recursos del
Estado; otorgan poder de decision a las organizaciones y a la ciudadania para
definir la orientacion de las inversiones publicas hacia el logro de la justicia
redistributiva en las asignaciones. Sobre la discusion y aprobacion de los
presupuestos participativos sefiala seran por temas y con delegados de las
unidades basicas de participacién, comunidades, comunas, barrios, entre

otras.

El Presupuesto de un Gobierno Auténomo Descentralizado y particularmente de un

Distrito Metropolitano esta caracterizado por los mismos principios del Presupuesto General

del Estado, con el mismo ciclo fiscal, esto es del 1 de enero al 31 de diciembre de cada afio.

Los ingresos de un Gobierno Auténomo Descentralizado, se agruparan por titulos y capitulos

y se distribuyen por partidas. Los egresos se agrupardn por programas, subprogramas y

proyectos.
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4.3 Caracterizacion del Distrito Metropolitano de Quito

Como se ha sefialado en este trabajo los gobiernos locales son los 6rganos de
representacion politica y de administracion de una determinada circunscripcion territorial,
dotados de las potestades necesarias para el ejercicio del gobierno. Desde la localidad se
deben ver y atender directamente los asuntos de interés publico y de la vida de la poblacion,
por lo que son actores fundamentales para la implementacion de acciones que solucionen los
problemas dada su cercania con la ciudadania, sin embargo, su administracion puede ser
obstaculizada por una serie de limitaciones de caracter juridico, institucional vy

presupuestarias.

Quito fue declarado Distrito Metropolitano para mejorar su gestion, ampliar el marco

de intervencidn, cooperar con otros actores publicos y privados e invertir.

Desde la Municipalidad se emiten politicas que contemplen mecanismos de
participacion social y organizacion comunitaria con determinacion de temas prioritarios,
rendicion de cuentas y promocidn de autogestion, y es mandato legal la construccién

participativa del presupuesto.

Desde su creacion el Distrito Metropolitano de Quito contemplo la administracion
desconcentrada y descentralizada, reflejado en zonas metropolitanas a fin de organizar del
territorio y facilitar el levantamiento de necesidades para resolverlas, aqui el Presupuesto

Participativos es una herramienta fundamental.

4.3.1 Zonas metropolitanas

La capital es el elemento constitutivo de la centralidad. Quito es sin duda el centro
politico del pais, su crecimiento poblacional es significativo, de acuerdo a los datos
presentados por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, para el 2014 se cuenta con

un aproximado de 2 millones 300 mil habitantes!®®; esta expansion de espacios urbanisticos

155 nstituto Nacional de Estadistica y Censos, Pagina web. <www.inec.gob.ec>.
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la llevan a buscar una forma de organizacion adecuada que incluye a la ruralidad,
caracteristicas de una ciudad policéntrica cuya division administrativa contempla fendmenos
sociales, econdmicos y politicos. Las administraciones zonales atienen aproximadamente a
1.278 barrios.

¢ Administracion Zonal Centro — Manuela Séenz: Zona de desarrollo turistico, cuenta
con las principales instituciones del gobierno nacional, provincial y municipal, asi
como construcciones historicas. Aqui se encuentran barrios tradicionales.

e Administracion Zonal Norte- Eugenio Espejo: Sus actividades estan dedicadas
principalmente a los negocios y transacciones comerciales, comprende desde las
Av. Amazonas (parque La Carolina) y Naciones Unidas.

¢ Administracion Zonal Sur - Eloy Alfaro: Inicia en el barrio La Villaflora que junto
a otros fueron concebidos como populares, en donde los obreros se asentarian. En
los dltimos afos ha tenido un importante desarrollo comercial.

e Administracion Zonal La Delicia: Su centro es Cotocollao, zona con desarrollo
comercial, otro de sus atractivos es la mitad del mundo que la hacen también tener
un aprovechamiento turistico.

e Administracién Zonal Calderdn: Ubicada a 15 kilémetros del norte de Quito, estan
aqui barrios como Carapungo, con presencia de ebanistas, artesanos en cuero y el
mazapan. Existen negocios como restaurantes y hostales.

e Administracion Zonal Los Chillos: Zona de habitat, también cuenta presencia de
entidades financieras, es nodo articulador de la economia del sector.

e Administracion Zonal Tumbaco: Los valles de Tumbaco y Cumbaya cuentan con
edificaciones que consideran grandes espacios de terrenos apropiados para
vivienda, obras de infraestructura, centros comerciales y universidades. Es un
centro de negocios desconcentrado en crecimiento.

e La Mariscal: Area residencial y de negocios, con gran afluencia de turistas, tiene
una ordenanza que le permite un régimen especial por su naturaleza.

e Administracion Zonal Quitumbe: Ubicado en el extremo sur de la ciudad y sobre la

cual profundizara el presente trabajo.
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4.3.2 Presupuesto del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito

En el caso de un Distrito Metropolitano entre los documentos pilares de la
participacion ciudadana se encuentran actualmente vigente la ordenanza 187 que describe el
sistema de control social y rendicion de cuentas ordenanza 201 reformada en el 2012

referente al sistema de gestion participativa.

La proforma presupuestaria del afio 2014 -prorrogado del afio 2013- ha sido
reajustada Mediante Ordenanza No. 009 de 4 de septiembre de 2014, de un total de USD.
793.001.466,54 en USD. 895.870.602,00 que se financia principalmente con USD.
339.012.711,30 millones provenientes del Gobierno Central (37,84%), USD. 170.430.00,00
que devienen de impuestos y 61.437.807,49 por tasas y contribuciones, USD. 693.153,87
por venta de bienes y servicios, USD. 11.575.702,94 por renta de inversiones y multas; vy,
USD. 10.173.598,71 por otros ingresos.*® Histdricamente el Municipio de Quito cuenta con
alrededor del 35% de ingresos propios, 39% de transferencias del Gobierno Central, 16%

financiamiento y 6% ejercicio de gestion.

PRESUPUESTO MDMQ 2014 - TIPO DE FINANCIAMIENTO

DESCRIPCION 2014 % PART
Ingresos Propios 342.757.755,67 38,26
Gobierno Central 339.012.711,30 37,84
Convenios y Transferencias 29.745.483,41 3,32
Financiamiento 184.354.651,62 20,58
TOTAL INGRESOS 859.870.602 100,00

FUENTE: ORDENANZA METROPOLITANA 009-2014

1% Ecuador, Distrito Metropolitano de Quito, Ordenanza No. 009-2014 de 04 de septiembre de 2014.
<http://www7.quito.gob.ec/mdmq_ordenanzas/Ordenanzas>
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PRESUPUESTO MDMQ - TIPO DE GASTO

DESCRIPCION 2014 % PART
Area de Servicios Generales 253.568.747,03 28,30
Avrea de Servicios Sociales 88.514.777,48 9,88
Area de Servicios Comunales 537.442.294,86 59,99
Area de Servicios Econémicos 16.344.782,63 1,82
TOTAL 895.870.602,00 100,00

FUENTE: ORDENANZA METROPOLITANA 009-2014

Del presupuesto modificado al 2014, el rubro la movilidad sigue siendo prioridad con
un gasto aproximado es de USD. 303.802.692,63; en segundo lugar se ubica Territorio
Hébitat y Vivienda con USD. 100.075.465,50; Coordinacion Territorial y Participacion
Ciudadana con USD. 66.853.068,54; Seguridad y Gobernabilidad con USD. 47.479.462,73,;
Educacion, Recreacion y Deportes, USD. 34.982.171,51; Cultura con USD. 23.665.985,05;
y, desarrollo econémico con USD. 9.429.676,48.1%

La aplicacion del presupuesto participativo esta contemplada en el area de
coordinacion territorial junto con el programa de potenciacion de las centralidades e
infraestructura, que de acuerdo a lo sefialado en el presupuesto se contempla una inversion
aproximada de 65 millones de ddlares. Cabe sefialar que de la Secretaria de Coordinacion
Territorial dependen las administraciones zonales lo que demuestra que el Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito no termina de desconcentrar su gestién por entero a las
administraciones zonales, dado que los rubros mas altos de gasto e inversion se encuentras
en secretarias y proyectos centrales. Todo esto pese a que el Plan Metropolitano de
Desarrollo y Plan de Ordenamiento Territorial hacia Quito 2022 establezca como prioritario

la consolidacion de un modelo de gestion descentralizado.

157 Distrito Metropolitano de Quito, Ordenanza No. 009-2014 de 04 de septiembre de 2014.
<http://www7.quito.gob.ec/mdmq_ordenanzas/Ordenanzas>
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4.3.3 Administracion Zonal Quitumbe

Esta es una administracion zonal importante por su composicion, tiene una
extension de 8.863 km, en donde habitan aproximadamente 319.000 personas.’®® En los
ultimos afos se ha dado gran importancia a condiciones de habitat que mejoran la calidad de
vida con servicios administrativos desconcentrados. Actualmente cuenta con gran nimero
de establecimientos educativos, es sedes de universidades y ha dinamizado su economia la

construccion de un gran centro comercial y pequefios negocios.

Quitumbe se constituye como un espacio en donde los diversos grupos de migrantes,
campesinos y mestizos han iniciado procesos particulares de identificacion. (...) lo que les
ha llevado a recrear, construir y vivir una ciudad propia, un escenario humanizado
cargado de representaciones, manifestaciones y sentidos que los identifican y diferencian

del resto de areas y grupos de la ciudad.*®®

La problematica de esta zona estd marcada por asentamientos “ilegales”, algunos con
dificil acceso a servicios basicos y demora en el proceso de legalizacion de los terrenos y
construcciones propias, pese a los esfuerzos de los ultimos afios que también cabe sefialar

tuvieron grandes deficiencias administrativas.

COBERTURA DE SERVICIOS BASICOS

Agua Potable - Tuberia dentro de vivienda 82.6%
Alcantarillado - Red Publica 94.2%
Carro Recolector de Basura 98%
Disponibilidad de Energia Eléctrica 99.1%

18 Distrito  Metropolitano de  Quito, Secretaria de Territorio, Habitat 'y Vivienda.
<http://sthv.quito.gob.ec/images/indicadores/demografia_archivos/demo_zona.pdf>
159 Calero, Elizabeth, “Parroquia Quitumbe: Cultura, Identidad y Memoria”, (Quito, UPS, 2009), 17.
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Servicio Higiénico Uso Exclusivo 89.2%

Servicio Ducha - Uso Exclusivo 78.3%
Servicio Telefonico 50%
Via adoquinada, pavimentada o de hormigén rigido 68.8%

FUENTE: SISTEMA DE ESTADISTICA E INDICADORES DMQ - 2012

COBERTURA DE SERVICIOS COMPLEMENTARIOS

Servicio de Gas Centralizado 0.1%
Hogares con por lo menos un celular 87.1%
Disponibilidad de computadora 38.5%
Disponibilidad de Servicio de Internet 12.8%
Disponibilidad de Servicio de Television por Cable 16%
Hogares que compran agua purificada 11.9%

FUENTE: SISTEMA DE ESTADISTICA E INDICADORES DMQ - 2012

Actualmente, existen altos grados de desnutricién en la zona asi como crecimiento

de la inseguridad, violencia intrafamiliar, alcoholismo, rifias callejera, entre otros.

A fin de ejecutar su presupuesto y hacerlo de forma participativa destinado a
solucionar la problematica de Quitumbe la Administracion Zonal cada afio realiza una
planificacion local de desarrollo y ordenamiento territorial que permita cumplir los preceptos
constitucionales y legales pero también legitimar su accionar y comprometer a la ciudadania

en el desarrollo.

A Criterio de Santiago Troya responsable de Gestidn Participativa (hasta mayo de
2014), el 23% del presupuesto de la Administracién Zonal es participativo y sefiala que del

presupuesto destinado a presupuesto participativo se realiza un calculo porcentual sobre 3
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criterios por parroquia: 1. Criterio poblacional (nimero de habitantes por parroquia) que
tiene un peso de 40%; 2. Necesidades basicas insatisfechas 40%; vy, 3. Criterio de densidad

con una valoracion del 20%.

Para el 2013 la Administracion Zonal Quitumbe destin6 aproximadamente 1°600.000

ddlares para la aplicacion del presupuesto participativo.

El presupuesto va a ser poco porgue las necesidades en esta administracion son
inmensas, es un sector en pleno desarrollo que no es solo obra publica vista sino educacién,
salud, seguridad, espacio publico. Sin embargo del rubro los presupuestos participativos
estan pensados también sobre el apoyo que la comunidad otorga que es apoyo financiero,
€s0 permite que las obras sean mayores, por eso somos la administracién que mas ejecuta

a nivel de distrito con relacion al presupuesto participativo.1®°

La Administracién Zonal Quitumbe tiene un gran porcentaje de obras que ejecuta
con presupuestos participativo no solo en priorizacion de obra sino en el co-financiamiento.

Para el 2013 se planificé aproximadamente 167 obras zonales y distritales.

De lo expuesto es claro que el rubro destinado a esta zona y en donde aun existen
grandes desigualdades es nimio, no se puede asi hablar del ejercicio pleno de derechos o
peor aun de que el presupuesto participativo se constituya en una herramienta clave para el
mejoramiento de la calidad de vida al punto que son los propios ciudadanos que financian
un porcentaje de la obra publica. Sin embargo de la no existencia d recursos no se puede
desmerecer la accion de la Administracion Zonal que en el desarrollo mismo de la
herramienta ha realizado el esfuerzo de crear una unidad que se encargue de esta temaética,
pues de los datos de prensa que se ha podido recoger determinan que se han realizado
asambleas populares y recoleccion de propuestas ciudadana para definicion de obras, pero

sin duda es aln un proceso que necesita ser fortalecido

160 Entrevista realizada a Santiago Troya, Anexo |I.
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4.4  Propuestas para un desarrollo adecuado de la herramienta de presupuesto

participativo en la Administracion Zonal Quitumbe

La Administracion Zonal Quitumbe como lo he sefialado es un area que necesita
mayor dedicacion por parte la administracion municipal, dadas sus necesidades, por lo

expuesto, la propuesta tendria los siguientes ejes:

a. Profundizar la descentralizaciéon y desconcentracion en una reforma de largo
alcance, en donde es fundamental fortalecer la gestion de los Gobiernos
Auténomos con la transferencia de competencias y recursos.

b. Propiciar de ser necesaria una reforma al Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion y la incorporacion en el Proyecto de
Estatuto Autondmico del Distrito Metropolitano de una disposicion legal que
permita si bien establecer un Gobierno Auténomo Metropolitano fuerte, también
permita la desconcentracion. Se puede avanzar incluso hacia un modelo
participativo de eleccion de cada administrador zonal dada su composicion,
numero de habitantes y extension territorial. Aqui uno de los principales
requisitos debera ser la identidad del administrador zonal con la circunscripcion
territorial de la zona a administrar al menos 2 afios de residencia antes de la
postulacion.

c. Modificar la forma de asignar los recursos en el Distrito Metropolitano de Quito
que le permitan mayor gestion a la Administracion Zonal, para que éstas no
dependan solo de los recursos entregados por la Secretaria de Coordinacion
Territorial, sino que tengan una autonomia financiera calculada en funcion de su
numero de habitantes y priorizacidn de necesidades.

d. Fortalecidos lo territorios se puede contemplar el siguiente accionar: 1.
Reformulacion del Presupuesto del Distrito Metropolitano de Quito, en donde se
mantenga la asignacién del Presupuesto General del Estado, y se propenda al
incremento de los ingresos del GAD, de modo que los recursos propios del
distrito evidencien la zonificacion y el aporte de cada zona metropolitana, a fin
equilibrar las diferencia y desigualdades existentes; 2. Elaborar un presupuesto
metropolitano global y por zona que propenda a la inversion externa y privada,

desde las pequefias unidades de produccion hasta las grandes inversiones; v,
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equilibrio fiscal a través de la recaudacion; y 3. Descentralizacion real del
presupuestos y acompafiamiento permanente de la ciudadania a fin de que una
vez reformulado el presupuesto, anualmente se incremente el porcentaje de
presupuesto participativo de modo que sea progresivo, hasta llegar por lo menos
al 50% en 8 afios, 0 a niveles en donde se permite a la ciudadania, visibilidad su
obra sin tener que cofinanciarla entregando contraprestacion monetaria por fuera
del pago de impuestos.
Al proceso de reforma de la mano del Estatuto Autondémico del Distrito
Metropolitano se sefiala la obligatoriedad de las administraciones zonales de
cumplir con las disposiciones del COOTAD, y de constituir con la ciudadania
veedurias o la instrumentacion de mecanismos para la transparencia.
Disefiar un Instructivo que le permita a la Administracion Zonal Quitumbe usar
la herramienta del presupuesto participativo como herramienta de facil dominio
a fin de lograr una mejor organizacion social (barrial) que convoque a los vecinos
y vecinas a trabajar por su comunidad; que ademas sea un espacio de encuentro
individual y colectivo, generando redes de solidaridad y educacién sobre la
gestion de recursos publicos, la responsabilidades y obligaciones ciudadanas.
Todo esto en el marco de la convivencia social y la relacion Estado — Ciudadano.
Al igual que el modelo actual y el que ha sido aplicado en otras experiencias €s
importante mantener el siguiente esquema metodologico:
Fase Preparatoria: Establecer un Consejo de Coordinacion Zonal que se
encargue de la convocatoria, sensibilizacion, registro de participantes y
capacitacion. Se debe contemplar reuniones preparatorias de planificacion y
disefio de estrategias de trabajo.
Fase de Concertacion: EI Administrador/a Zonal y el Consejo de
Coordinacién Zonal, informaran a los participantes sobre la forma en que se
desarrollaran los dialogos. Esto tiene que ver con informacidn sobre ingresos
y gastos. En el caso de la Administracion Zonal Quitumbe en primer
momento se contara con talleres barriales, parroquiales y finalmente un taller
zonal. También toman vigencia las mesas tematicas de género y

generacionales en el ambito territorial.
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Fase de Coordinacion: En esta fase se determinara técnicamente las
propuestas y alternativa de solucion entre un equipo técnico de la
Administracion Zonal junto a la priorizacion de los problemas ya
identificados. En el Taller Zonal los participantes definen el puntaje da cada
proyecto validado con un orden de prelacion por prioridad. Todo esto debe
validarse financieramente y socializarse con la comunidad. Los Criterios de
Priorizacion deben mantenerse en funcion de la prioridad de la comunidad,
carencia del servicio y poblacion total.

Fase de Socializacion: En la Asamblea Zonal de socializacion de la proforma
presupuestaria participativa aprobada debe nombrarse un Consejo de
Contraloria Social.

Fase de Control: ElI Consejo de Contraloria Social debe realizar el
seguimiento de los acuerdos zonales, con informes cuatrimestrales de la
ejecucion.

La finalidad de la aplicacion de la herramienta en la zona administrativa tiene que
ver con una incidencia real de la planificacion, presupuesto y ejecucion de obra, de forma
participativa, por lo que en términos generales se debe redistribuir e incrementar sus
presupuestos y cumplir con la normativa vigente, para mejorar la calidad de vida de los y las

habitantes.
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Capitulo Quinto

Conclusiones y Recomendaciones

En esta investigacion el punto de partida fue entender la l6gica de la actividad
financiera del Estado, la importancia de la politica econdmica en la vida de los ciudadanos
y ciudadanas; y, la responsabilidad sobre la administracion de lo publico. Todo esto para
conocer una herramienta fundamental en la economia de un Estado, el presupuesto publico,
cuya utilizacién pretende ir mas alla de la Idgica financiera o puramente contable, sino que
desde una Optica politica se pretende democratizarlo, sin dejar de lado su importancia,
validez juridica y naturaleza de ley, para hacer de éste una herramienta que permita al
ciudadano ser parte de la priorizacion de inversiones de su gobierno, principalmente local,
en el momento justo de dar respuesta a sus necesidades, de ahi que el presupuesto
participativo aplicado de forma correcta puede llevar a mejorar la gobernabilidad, a acortar
las brechas entre los que méas y menos tienen, atender a la ciudadania con mayores ventajas,

permitiéndoles la construccidn colectiva de las prioridades y ejecucion de obras.

Sin duda la herramienta del presupuesto participativo no puede ser comparable en su
importancia con el Presupuesto Publico, este ultimo es una herramienta juridica vital en el
equilibrio de poderes y control en la erogacion del recurso publico, su tratamiento es de ley,
mediante el cual se autorizan tipos de gastos y montos, sobre los cuales quienes gestionan lo
publico tienen responsabilidad. Por el contrario el presupuesto participativo €s un proceso
que se construye paralelamente al ciclo presupuestario, interviene con fuerza en la fase de
planeacion del gasto publico, y por ende es connatural a la planificacion, constituyendo la

herramienta ciudadana para un gasto publico eficiente.

Sobre el presupuesto participativo en todo el trabajo se ha dejado sefialado sobre las
diferencias tanto de procesos participativos de Brasil como de Ecuador, concluyendo que a
partir de los afios 90 América Latina intenta plantear un cambio en la gestion publica, sin
embargo se encuentran grandes diferencias, por un lado en el caso de Porto Alegre se trata
de una propuesta apoyada en la movilidad social, que conlleva una alianza politica de

organizacion y sectores de trabajadores, estudiantes, amas de casa, con mayor participacion.
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Por otro lado en el caso de Cotacachi y Chimborazo en nuestro pais, se trata de una iniciativa
vertical, concebida en el seno del legislativo local que instituye la primera normativa
aplicable lo que es completamente comprensible pues a esa fecha, ambas iniciativas en
Cotacachi y Chimborazo no contaban con disposicion constitucionales que las amparen, por
lo que su trabajo fue alin mas arduo y con resultados tanto en el servicio a la comunidad

como en la consecucién del objetivo politico.

El presupuesto participativo ha sido desarrollado principalmente en la esfera de los
gobiernos locales entendiendo también la logica territorial en extension y del gobierno
cercano al ciudadano, asi como en la posibilidad de desarrollo normativo para su creacion,

disefio e implementacion.

Una de las conclusiones de este trabajo tiene que ver con la incdgnita generada sobre
esta herramienta y su lamentable subvaloracion luego de ser colocada en la norma juridica
nacional en el caso del Ecuador, pues en la actualidad el ejercicio desde lo publico de
planificar y presupuestar de forma participativa con la gente no se materializa en el territorio
y en el tejido social y lo que ha existido en los Gltimos afios es una simulacion junto a
segmentos sociales afines al gobierno (cooptacion), siendo ésta una practica que dista del

espiritu real de movilidad social que conlleva esta herramienta de buen gobierno.

En el Ecuador toda institucion publica del gobierno central, institucional y Gobiernos
Autonomos Descentralizados deben cumplir con las disposiciones legales sobre elaboracion
de presupuesto y participacion, sin embargo actualmente no se cuenta con informacion real
sobre si estas disposiciones en efecto se cumplen, tampoco contamos con informacion sobre
la aplicacion progresiva del presupuesto participativo en los Gobiernos Autdnomos
Descentralizados del pais.

La no aplicacion de la herramienta de gobernabilidad provoca una distancia entre lo
que hace el gobierno nacional o local desde sus técnicos y lo planificado y presupuestado

con los vecinos y vecinas, dejando dudas sobre su transparencia.

La implementacion progresiva del Presupuesto Participativo obedece precisamente
al entendido de que las grandes obras nacionales y locales, por su costo e importancia
requieren ingentes recursos, por ende no todo el presupuesto debe ser participativo pero se

debe propender al involucramiento de la gente en estos procesos de construccion
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presupuestaria y de contraloria social sobre su ejecucion como elemento de transparencia

fiscal.

Es claro que no existe real proceso participativo, es asi mismo notoria la
fragmentacion del tejido social y su poca movilidad. Nuestra méxima es la retérica juridica
cuando lo mas importante de alcanzar una garantia normativa es el ejercicio de derechos y
en este caso, la posibilidad de ser ente activo de la gestion de gobierno, de tener una ventana

para mirar las finanzas publicas y poder priorizar inversion.

De los casos estudiados y referidos a lo largo de la investigacion se puede sefialar
que es posible aplicar el presupuesto participativo en los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales para cumplir con el fin social del Estado y satisfacer las
necesidades béasicas de la poblaciéon principalmente de aquella que adn no han sido

beneficiadas por la obra publica.

En nuestro pais existieron casos exitosos de presupuestos participativos que sin lugar
a duda fueron influenciados por procesos similares, pero es cierto también que esta
herramienta tiene una profunda cercania con el contexto politico, de voluntad del gobierno
local y de movilizacion social, lo que lleva a concluir que nace de la propia sociedad como

una alternativa a la deficiente administracion de los recursos publicos.

Es claro que el presupuesto participativo tiene una naturaleza juridica, politica y
econdmica que se complementa. Por un lado se puede decir es un instrumento de ejercicio
de derechos e instituye un orden de ingresos y gastos; y por otro lado el presupuesto en si

tiene una acepcion profundamente politica que define el modelo econdémico.

Desde su origen a su utilizaciébn como herramienta el presupuesto participativo se
orienta a armonizar la relacion Estado — Ciudadania, que conlleva el estudio de varios temas
como el manejo de las finanzas publicas, presupuesto publico, imposicion de tributos, y
respuesta ciudadana en el mejoramiento de la cultura tributaria, pero sobre todo en el
mejoramiento de la convivencia social y la calidad de vida, sefialamientos que no solo fueron
desarrollados sino expuesto en el presente trabajo de investigacion a traves de los distintos

Casos.
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Asi mismo es posible evidenciar que una inadecuada aplicacion de la herramienta de
presupuesto participativo puede desorientar sus objetivos en funcion de la gobernabilidad.
En el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito es evidente una subvaloracion de la
herramienta con bajos porcentajes destinado a ella, lo que conduce al poco interés de la
colectividad sobre la gestion pablica, mucho méas en una ciudad que necesita un fenémeno

de cercania con la comunidad para mejorar su convivencia.

La propuesta para mejorar la herramienta del presupuesto participativo identifica una
circunscripcion territorial pequefia en donde pueda aplicarse y disefia una propuesta legal,
técnica y politica. Plantea un sistema desconcentrado y descentralizado que incluya recursos
econdémicos, planificacion y elaboracion del presupuesto con informacion sobre su
composicion y la determinacion del gasto con la ciudadania. La Administracion Zonal
Quitumbe es un sector de la ciudad que necesita mayor atencién, dadas sus condiciones
socio-econdmicas, la adecuada utilizacion de la herramienta puede mejorar la vida de la
gente, su cultura tributaria y generar espacios de aprendizaje que inciden en la acepcién

cultural del sector.

Se puede concluir que el presupuestos participativo es una herramienta para la
gestion publica que sin ser una formula méagica coadyuva al desarrollo de las localidades, en
sus distintos niveles de gobierno, transformando la realidad priorizando el gasto en las
necesidades basicas de la poblacion determinadas por si misma en pleno conocimiento de su
realidad, aprovechando los niveles de organizacion y cohesion social en el territorio. Los
principales aliados de este proceso son las organizacion de barrios, comités pro-mejoras,
ligas deportivas, organizaciones de mujeres, asociaciones y juntas parroquiales, entre otras.
Todo esto para fortalecer la actividad del gobierno con un gasto puablico mas eficiente que

reduzca los indices de pobreza, inequidad, redistribuya y transparente el gasto.

Finalmente la herramienta de presupuesto participativo puede mejorar también la
calidad de nuestra democracia y bien implementada puede constituir un instrumento politico
que permita la gobernabilidad anclada en la ciudadania y no en el pacto de poderes,
generando a su vez recambios politicos generacionales que pueden salir de estos procesos

participativos con contenido altamente politico.
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ABREVIATURAS

Art.- Articulo.

PP.- Presupuesto Participativo.

GAD.- Gobierno Auténomo Descentralizado.

COPFP.- Cédigo Orgéanico de Planificaciéon y Finanzas Publicas.
COOTAD.- Cddigo Organico de Organizacion Territorial,
Descentralizacion.

SNFP.- Sistema Nacional de Finanzas Publicas

MDMQ.- Municipio del Distrito Metropolitano de Quito

Autonomia y
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ANEXOS

Anexo |

Entrevista a Jaime Carrera - Observatorio de Politica Fiscal

1. ¢(Qué es el Observatorio de Politica Fiscal?

Varios aportes ha venido realizando, esencialmente tratar de remitir a la sociedad de forma
simple lo que son las finanzas publicas y en general las variables de la economia, una suerte
de acercamiento entre la sociedad y los gastos publicos para su mejor entendimiento, una
suerte de difusion de las finanzas publicas, tema complejo pero bien percibido por la

sociedad, un tanto lejano pero que tiene que ver con la vida de la gente.
2. ¢Qué hasido el PGE en la actividad financiera publica y su comportamiento?

El Presupuesto General del Estado es una herramienta fundamental en cualquier economia,
es esencial para la estabilidad econdmica para la redistribucion del ingreso, cualquier politica
de crecimiento de los paises y es parte central de cualquier modelo economico. En los
Gltimos afios el presupuesto publico y el gasto se ha duplicado en términos del PIB, 2006
alrededor del 20 a 21% del PIB hoy es del doble. Ese aumento obedece a un modelo
economico que se sustenta fundamentalmente en el estado y en el gasto publico y a su vez
que se ha alimentado del aumento de los precios del petroleo y del endeudamiento eso ha
hecho crecer de manera importante el gasto publico y el aparato estatal en su conjunto, las
remuneraciones publicas han crecido asi como el gasto corriente y la inversion niihlica ha

crecido en funcion de los precios del petroleo.

3. ¢Como mira usted los presupuestos de los GAD, tomando en cuenta la
asignacion del gobierno central y existen municipios grandes y pequefios?

Hay varios aspectos en gobiernos seccionales, en su gran mayoria municipios y concejos

provinciales dependen de la asignacién del Estado. Hay municipios que dependen en mas
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del 90% de las transferencia estatales, con excepcion de algunos municipio Quito,
Guayaquil, Cuenca, Ambato que dependen alrededor del 50 o 60% por ciento, el resto
depende casi de la asignacion estatal, no tienen mucha capacidad de general recursos propios
y esa dependencia del presupuesto estatal y del Ejecutivo y de las Politicas de Gobierno le
resta autonomia y capacidad de accion y este afio y el anterior en general a los municipios
se entrego alrededor de 2mil 600 millones de ddlares que de un presupuesto de 26 mil
millones de dolares es apenas el 6% , que equivale al 4% del PIB, insuficiente para mas de
200 municipios y mas de 20 consejos provinciales. Dada la gran labor que tienen que hacer
es insuficiente, por ende tienen una accién muy limitada por los recursos que reciben y la
estructura misma del Estado, el COOTAD se supone se iba a fortalecer el proceso de
descentralizacidn y autonomia, mientras no ocurra, mientras no haya un modelo econémico
que fortalezca la accion del gobierno seccional poco van a poder hacer su accién es muy

limitada, sus asignaciones son escazas y poco margen de accion.

Desde la relacion entre el Presupuesto General del Estado y los presupuestos de los GAD's,

¢Como mira usted la participacion de la ciudadania en el ejercicio presupuestario publico?

También es muy escaza, por el hecho de que los gobiernos seccionales aunque se denominan
autonomos porque dependen mucho del Estado, y si no hay un proceso real de
descentralizacion y autonomia estan muy limitados a ejercer la participacion ciudadana. Si
se compara lo que establece el COOTAD y lo que realmente esta ocurriendo, se va a ver que
hay poca participacion en los gobiernos seccionales, porgue en rigor el mismo COOTAD no
ha sido aplicado en su real dimensidn no hay un proceso de descentralizacién como dice la
ley y por la estructura misma del estado porque es en esencia centralista, y no es un Estado
descentralizado a pesar de lo que dice la constitucion y la ley, lo que se contrapone con la
visién actual del Estado, el manejo presupuestario y en general el manejo politico, porque el
manejo presupuestario y econémico en rigor es un manejo politico que responde a decisiones
politicas. Si la vision politica es centralista no importan que la constitucién y las leyes digan
lo contrario, porque en esencia son decisiones politicas y para que haya una real
participacion y los gobiernos autdnomos tengan realmente mayores decisiones y mayor
poder se necesita que el Estado Central ceda poder, ceda poder actuar a las organizaciones,
porque cualquier proceso de descentralizacion, desconcentracién y autonomia significa

ceder poder desde el gobierno central y hasta donde el Estado esta dispuesto a ceder poder
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y hacer que realmente se descentralice la accion del estado y el presupuesto del Estado y eso
evidentemente tienen gue ver con visiones politicas y con la vision en conjunto politica y

econdémica del Estado.

4. ¢Podriamos decir que el manejo presupuestario es en esencia un manejo de

contenido politico?
Es en esencia de contenido politico y de modelo de Estado.

5. Con esta percepciones sobre lo que es el PGE y el PP y tomando en cuenta el
marco constitucional y legal actual y las iniciativas anteriores a este ¢cOmo ve

usted la evolucién del Presupuesto Participativo en el Ecuador?

La evolucién ha sido muy pobre porque no ha existido el impulso. Una experiencia ha sido
Cotacachi, Cuenca también pero tibiamente, pero eso obedece a que en general la
participacion ciudadana del pais mismo es un débil y desde la estructura misma del Estado
se ha conformado la estructura esta de participacion ciudadana que ha dado pobres resultados
que al final la particiOpacion ciudadana ha sido controlada por el Estado. La participacion
ciudadana es el camino correcto cuando no pasa a depender del Estado sino que es una real
participacion independiente de la ciudadania, claro que no tenga ninguna injerencia o control
del Estado sino que tiene que ser una participacion genuina de la ciudadania, una interaccién

con el Estado no custodiada ni manipulada por este y eso es lo que no se ha dado en el pais.

6. El proceso de Porto Alegre tomado como referencia para este trabajo de tesis,
denota una sociedad mucho mas movilizada y articulada que la sociedad
ecuatoriana. ¢Serd que esta movilizacion sea un factor influyente en este
esquema de tomar el Presupuesto Participativo como una herramienta de

gestion de la administracion publica?

Lo que pasa es que desde el mismo Estado no se alienta la participacién. La participacién
ciudadana a su vez es transparencia y es parte de la lucha contra la corrupcion, donde por
ejemplo en algunos municipios y en Porto Alegre, el presupuesto esta en una cartelera en la
puerta del mismo municipio y las cuentas pueden ver la ciudadania. Entonces cuando la
decisidn politica del manejo del Estado no es transparente y oculta muchas cosas y no quiere

que las decisiones politicas trasciendan hacia la ciudadania es muy dificil que haya
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participacion ciudadana, porque ésta significa coparticipar en la gestion, en los nimeros, en
la administracion de los fondos, en las cuentas publicas y eso significa que las decisiones
politicas tienen que ser absolutamente transparentes; y si la decision politica no va en esa

direccion en lugar de alentar la participacion ciudadana la inhibe.

7. Respecto de la priorizacion de necesidades que se hace en Porto Alegre se lleva

a los Consejos Populares, es decir en escenario publico, cuél es su criterio.

La participacion ciudadana de hecho puede ser muy importante en la gestion misma del
Estado porque los municipios son los que mas cerca estan de la ciudadania y al elaborar los
presupuestos participativos estos puedan responder a las necesidades ciudadanas por una
parte; y, por otra hacer entender a la ciudadania de las limitaciones propias de los
presupuestos publicos, de la administracion financiera del Estado y también en esa
participacion se puede construir politicas conjuntas de buena administracion de generacion
de recursos y de fomentar el crecimiento de la economia, la inversion, porque la
participacion no puede ser inicamente pedirle al Estado sino también hacer conciencia de lo
que tienen que hacer el Estado para progresar, una construccion conjunta de politicas
publicas que en muchos cosos significa esfuerzos de la ciudadania o aceptar ciertas politicas,
por ejemplo si hay restricciones presupuestarias, de ingresos puede haber la aceptacion de

mayores impuestos o tributos para cumplir los fines o los requerimientos de la sociedad.

8. ¢Una buena aplicacion del presupuesto participativo puede significar el

mejoramiento de la cultura tributaria?

Sin duda, en la cultura tributaria y en los esfuerzos que tiene que hacer una sociedad en su

conjunto para el bienestar general.

9. ¢Ha realizado el Observatorio de Politica Fiscal alguna medicién sobre

presupuesto participativo en el pais?

No, no lo hemos hecho porque en primer término hay poca informacién y que desde el
mismo Estado y Municipios se inhibe de entregar informacion ;cdmo se puede alentar la

participacion ciudadana?, entonces no hay informacion pablica sobre las finanzas.

10. ¢ Cree usted que en la politica fiscal y particularmente en el presupuesto priman

los criterios eminentemente politicos?
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Sin duda, toda decision es eminentemente politica.

11. ;Qué hace falta en el pais para una buena aplicacion del Presupuesto
Participativo, sea como una herramienta del buen gobierno o como una

ampliacion de eso que llamamos democracia participativa?

Para que haya una real democracia participativa debe haber una verdadera democracia.
Entonces parte de como entender la democracia y un modelo de Estado. Una democracia se
sustenta en contrapesos institucionales, en un poder judicial independiente, en una asamblea
independiente, en poderes independientes e incluso en la sesion de poder del Gobierno
Central hacia las diferentes instancias institucionales. Una real participacion depende de una
solida democracia en primer lugar, luego de un modelo econémico adecuado, es decir que
propenda al crecimiento econdmico de las diversas regiones de manera equitativa, pero eso
significa cesion del poder central y de una visién econdmica que aliente el desarrollo
econdémico regional y local; y nada de eso se puede lograr sin una vision econémica global,
de insercion en los mercados, una vision mas cosmopolita del desarrollo, porque ninguna
localidad se puede desarrollar y no puede haber participacion si no hay posibilidades de
generar riqueza, de competir, de atraer inversiones, de insertarse en la economia mundial de
mejorar los procesos productivos. Esto tiene que tener otra vision del desarrollo mas alla
del sesgo politico ideoldgico porque el desarrollo no tiene ideologia, nadie progresa sin
generar riqueza, sin ser mas competitivo. Se es mas competitivo que aquella persona que no
estudia, no se puede ser mas competitivo sino se mira al mundo, si no se usa internet, si no
se mira la evolucion de la tecnologia, si no mira como el mundo va cambiando. El progreso
no tiene ideologia, es una vision global en la que los paises luchan por competir entre ellos,
por atraer la inversién, por mejorar el comercio mundial, por ser mejores entre paises, porque
ahora el mundo se mira en la generalidad de paises, porque si un pais no hace lo que debe
otro pais ocupa su lugar. Tiene que ser visto desde otra vision, no parroquiana, sin mirar
hacia atras. Ni si quiera con los esfuerzos de varios paises de América Latina, porque hay
paises que han avanzado, pero aun asi resta mucho por avanzar, el PIB per capita de Ecuador
es de 5 mil ddlares, el de Colombia es de 7 mil délares ha avanzado mucho mas que Ecuador
y aun asi el de Chile es del 14 mil dolares, entonces se mira la diferencia que hay entre estos
3 paises. Y a su vez Chile no es ni la tercera parte del PIB per cépita de Alemania que es

mas de 40 mil ddlares al afo.
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12. De los datos sobre la economia chilena que Usted manifiestas, si es importante
sefialar que en la sociedad chilena existe una carga de deuda sobre los individuos
bastante fuerte atada al propio sistema financiero. ¢Cual es su opinion al

respecto?

Chile es una sociedad desigual, hay problemas en educacion, etc., pero Chile esta un paso
mas delante respecto de otros paises, Chile camina hacia el desarrollo, si usted ve la sociedad
chilena, Chile no se compara con el resto de paises de América Latina, Chile se compara con
los paises de la OCDE que son los paises mas ricos del mundo, entonces tiene otro horizonte;
en ningun pais del Mundo va a encontrar una absoluta igualdad ni una sociedad idilica, en
todos los paises hay problemas y Chile igual pero esta avanzando. Uruguay por ejemplo
tiene casi el PIB per cépita de Chile es una sociedad mas igual pero los dos paises atraen
inversion extranjera, tienen al mercado con un funcionamiento adecuado, sin embargo
atienden a los sectores sociales, tienen un modelo en los que el sector privado trabaja y el
sector publico distribuye lo que el sector privado produce, que es lo adecuado en ningln pais

que progresa se pelea con las inversiones, con las empresas, con los capitales.

13. Usted decia que el Presupuesto Publico es esencial para la economia, en este
contexto hoy, el papel del Estado en el caso del Ecuador va mas alla de lo que
fue hace algunos afios fue y entra incluso a competir con empresas publicas que
no solo dan servicios, si no que en funcion del Plan Nacional de Desarrollo se
plantean empresas de produccion de varias area para competir. ;Cual es su

opinion?

Lo que usted sefiala es el modelo de Estado del Ecuador, més Estado, més injerencia en la
economia y minimizacion del sector privado, es el modelo de VVenezuela, Bolivia, Nicaragua.
El resto de paises, Colombia, Peru, Chile, Costa Rica, Uruguay, Brasil ahi la injerencia del
Estado es menor, hay mas espacio para el sector privado porque al margen de las ideologias,
quien genera riqueza es la iniciativa privada, el individuo como persona genera riqueza y si
es parte de una empresa, la empresa genera riqueza. El Estado no genera riqueza lo que hace
es tomar los recursos que el sector privado produce, a través de los tributos o los recursos
naturales para hacer su labor redistributiva, pero el Estado en si mismo no genera riqueza, lo
hace el sector privado que trabajo con su esfuerzo diarios, por eso es que los modelos de

Estado ahora no estan en ningun extremo, ni en el Estado total como era antes China o los
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paises comunistas, ni tampoco la liberalizacion total, nada Estado y todo sector privado. El
término medio que han adoptado ahora los paises es de sentido comin, un Estado importante
que a través del presupuesto redistribuya a los mismo pobres a los grupos vulnerables pero
que no interfiera en la labor privada, que la aliente porque al final se nutre el Estado de la
accion privada entonces hay un equilibrio, un término medio. El ex presidente de Peru dijo
algo muy sabio hace poco “el sector privado debe producir con la derecha y el Estado debe
redistribuir con la izquierda” que seria el Estado medio, que estan siguiendo Colombia, Peru,
Brasil, Chile, alientan la inversion y través del Estado atienden a la educacion, a la salud,
incluso subsidian a los mas pobres. Brasil establece bonos, México establece bonos lo mismo
hace Colombia y Perq, el término medio es de sentido comun. Una sociedad no puede
progresar si no hay un trabajo conjunto entre el Estado y el sector privado, entre el trabajador,
el empresario y el sector publico, porque ninguna puede progresar sin un consenso entre
todos los sectores. Si se llega a un extremo en el caso de China por ejemplo hace 40 afios,
que tenia todas las empresas estatales a través del control del Estado en donde las iniciativas
privadas se abolian, lo que hizo mas tarde fue abrirse al Estado, pero internamente mantiene
el control hay una dictadura, pero China le vende al mundo. Ese término medio hay que
encontrarlo, volver a todo Estado es nocivo para los paises, si a usted como persona le ponen
amanejar una empresa estatal, usted se desentiende, no tienen la motivacion que tienen usted
como persona que invierte su capital y forma una empresa, lo que hace esa empresa es cuidar
su capital y le hace producir, pero en una empresa estatal los recursos son todos y por tanto
de nadie entonces como administrador no le importa la empresa. El privado cuida su capital,
arriesga, mejora y hace producir, el sector pablico no tiene esa motivacion por eso es que el
sector publico tiene que ser regulador, establecer las reglas adecuadas para que no hayan
excesos Yy hacer los incentivos para que el sector privado produzca e incluso en economias
de mercado cuando desde lo publico se extralimita en el gasto publico las consecuencias las
pagan la sociedades. Actualmente Grecia, Espafia, Portugal y en la generalidad de los paises
europeos, gastan casi la mitad de lo que producen, han dado a sus sociedades, subsidios al
desempleo, a la educacion, a la salud, estados de bienestar que ahora estan en riesgo por una

gran accion estatal inadecuada.

14. Respecto de la crisis europea ¢Es una gran accion estatal inadecuada o es

priorizar el capital financiero sobre el ser humano?
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No se trata del capital financiero, aqui viene el tema ideoldgico y las decisiones politicas. En
el caso de Grecia, de los peores de Europa, ellos siguieron gastando y gastando, y a los
jubilados les pagaban toda la pensién a partir de los 50 afios y con los subsidios que quiera,
educacion, salud, y el Estado iba endeudandose. Entonces era gastar en base a las deudas,
entonces si se dirige un gobierno y le da a la sociedad lo que quiere y se endeuda, quién le
presta a ese Estado, le prestan los bancos, entonces la sociedad no pesa eso y recibe gratis
todo lo que le da el Estado sin valorar de que se estd endeudando para darle eso gratis,
entonces toma un nivel de vida por encima de sus posibilidades y cuando ya hay que pagar
las deudas y no pueden pagar los paises quien tiene que ajustarse es la propia sociedad,
cuando recibio todo gratis estuvo bien pero cuando tiene que pagar las cuentas ahi esta mal,
al final son decisiones politicas y ese es el problema de acostumbrarle a la sociedad a vivir
por encima de sus posibilidades es lo que pasa este rato con el Ecuador —hay una gran
bonanza-, el sector publico con altos sueldos a nivel del primer mundo, crédito pablico en
base al petréleo, yo me pregunto ;alguien ha trabajado para tener ese nivel de vida?, nadie.
Digamos que el precio del petrdleo baje a la mitad, la sociedad ya esta acostumbrada a este
nivel de vida, cuando haya el ajuste ¢a quién le van a culpar?, ahi es que falta una conciencia
de la sociedad y son decisiones politicas de no acostumbrarle a una sociedad a vivir por

encima de sus posibilidades, de su capacidad de trabajo.
15. ¢ En el contexto que usted sefiala el esquema participativo es muy importante?

Es muy importante, es como las personas, si usted tiene un sueldo de 500 dolares tiene que
ajustarse a vivir con eso, si quiere ganar 1000 dolares tiene que esforzarse tiene que ser mas
competitiva, tiene que seguir maestria y la sociedad tiene que darle oportunidades para poder
trabajar. Entonces si es mejor, va a estar mejor porque es mas competitiva; pero si usted no
estudia y sale a la calle y se encuentra 100 mil d6lares y no hace nada por esforzarse adquiere
un nivel de vida gratuito, cuando se acabe el dinero se va a ver cruzada de brazos, tendra el
mismo nivel de educacion de antes, no habra hecho nada y no invirtié. Todas estas cosas no
son ideoldgicas sino de sentido comun. Lo grave es que se acostumbra a la sociedad a un
nivel de vida que no es el adecuado y hacerle competir a una sociedad es muy dificil como
aunar todas las voluntades para que una sociedad sea mas competitiva y no decirle a la
sociedad usted va a tener este nivel de vida porque merece y no porque ha hecho el esfuerzo

y le dice a la sociedad tengo petréleo, me endeudo con China como en el caso del Ecuador,
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construyo carreteras, doy bonos, subsidios pero la sociedad no ha hecho ningin esfuerzo

para conseguirlo.
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Anexo 11

Entrevista a Santiago Troya -Responsable de Gestion Participativa

Administracion Zonal Quitumbe

1. ¢Cuando hablamos de la Administracion Zonal Quitumbe, a que zona del DMQ

nos referimos?

Dentro de las administraciones existen 8 en el Distrito, la septima es Quitumbe que tiene
aproximadamente, 5 parroquias: Quitumbe, Turubamba, Guamani, La Ecuatoriana y

Chillogallo con un aproximado de 310 mil habitantes.
2. ¢CoOmo en esta Administracion Zonal se trabaja el presupuesto participativo?

El 23% del presupuesto de la Administracién Zonal es participativo, del presupuesto
destinado a presupuesto participativo hacemos un célculo porcentual sobre 3 criterios por
parroquia, dentro de estos estan: 1. Criterio poblacional (nUmero de habitantes por parroquia)
que tiene un peso de 40%; 2. Necesidades bésicas insatisfechas 40%; y, 3. Criterio de

densidad con una valoracion del 20%.

Para el 2013 se plantea 1 millon 600 mil délares para aplicacion presupuesto participativo,
con esta formula el 40% bordearia 600 mil ddlares destinado al primer criterio. El
presupuesto va a ser poco porque las necesidades en esta administracién son inmensas, es
un sector en pleno desarrollo que no es solo obra publica vista sino educacién, salud,
seguridad, espacio publico. Sin embargo del rubro los presupuestos participativos estan
pensados también sobre el apoyo que la comunidad otorga que es apoyo financiero, eso
permite que las obras sean mayores, por eso somos la administracion que mas ejecuta a nivel
de distrito con relacion al presupuesto participativo. La comunidad cuando asiste a las
asambleas de presupuestos estan conscientes de que una de las responsabilidades que van a

asumir en el financiamiento.
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Quitumbe es una de las administraciones que mayor numero de obras ejecuta con
presupuestos participativo no solo en priorizacion de obra sino en el cofinanciamiento. Son
167 obras solo en Quitumbe planificadas para el 2013, obras zonales y distritales, a mas del
presupuesto participativo hay un rubro que la administracion ejecuta y prioriza que bordea
los 2 millones de dolares, obras que no entran a proceso de presupuesto participativo, por

ejemplo obras de desarrollo zonal como vias grandes de acceso a barrios.

3. ¢Cuél es la relacion que en términos presupuestarios tiene el Distrito

Metropolitano de Quito con el Gobierno Central?

Tomando en cuenta los rubros que nutren las asignaciones del Presupuesto General del
Estado es de alrededor del 60% 70%.

4. ¢Como se miran desde esta zona de la ciudad los procesos participativos?

Existen cosas positivas y negativas como en todo proceso. Una de las potencialidades de la
participacion es la transparencia de la gestion, mejor manejo de los fondos, la comunidad
sabe exactamente en que se invierte. Por otro lado permite que los pobladores no se
preocupen solo de su barrio sino de la zona y de la parroquia debido a que los representantes
barriales se retnen y priorizan las obras en la zona con una vision mucho mas amplia, la
gente tiene que ponerse de acuerdo para priorizar la obra y pide a los otros barrios que apoyen
la obra en su barrio permite un proceso de solidaridad dar a conocer porque es importante,

la gente tiene entonces una vision mas global, integral de lo que es el desarrollo.

Las asambleas de presupuesto participativo incluyen la incorporacion de comités de
seguimiento, que no son otra cosa sino veedurias que hacen seguimiento a la obra, esto es
fundamental porque los Comités de Seguimiento tienen capacitacion y en las asambleas de
presupuestos luego de que se prioriza la obra entre la poblacién eligen a quienes integran

este Comité.

5. ¢Cuél ha sido la experiencia como la administradora zonal respecto del
involucramiento de la ciudadania en la construccién del presupuesto

participativo?

Este proceso tiene de 4 a 5 afios, se ha dado impulso en los Gltimos tres afios con mayor

énfasis. A través del presupuesto participativo lo fundamental, la esencia es generar
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ciudadania, una presencia méas fuerte y construccion de lo que es la ciudadania. La gente
empieza a entender lo que significa la ciudadania, en donde la participacién es una forma de
ejercicio de la ciudadania que genera responsabilidades por ejemplo en las comisiones de
seguimiento, de vigilar que las obras se realicen, etc. En las asambleas cada barrio plantea
mecanismo de corresponsabilidad por ejemplo cuando se trata de una via, la responsabilidad
es hacer sus aceras y pintar las fachadas, en caso de espacios publicos la corresponsabilidad
es la limpieza del parque. Es empoderarse, quererle a la ciudad, generar valores ciudadanos.
Aungue adn cuesta a la ciudadania aceptar que todos somos responsables, pues ain se
encuentra gente que no recoge la basura esperando que el municipio lo haga aduciendo el
pago de tributos, y a veces son temas politicos sin procesos de reflexién. Aqui la practica

politica si afecta al proceso.

6. ¢Es posible mirar al presupuesto participativo como una herramienta del buen
gobierno o se trata de un proceso politico mayor que pretende ampliar la

democracia?

El presupuesto participativo estd mucho mas alla de la decision politica, hay cosas que para
nosotros tienen que estar mucho mas alla y tienen que ser politicas de Estado para cambiar
un proceso participativo que no llegaba mas alla de dar el voto; o en los procesos de lucha
de los pueblos donde la gente participa de las marchas, es mas que eso, es una demostracion
de que los ciudadanos y ciudadanas tienen la capacidad de decidir sobre su propio futuro.
Para eso se necesita decision y voluntad politica, aca no hay calculo politico pero si voluntad
de trabajar. Estamos claros en impulsar lo que la ciudadania ha exigido y se ha concretado

en la ley que garantiza la mayor participacion y el ejercicio pleno de derechos.

7. ¢Cual ha sido el efecto del Presupuesto Participativo sobre la cultura tributaria

en la administracion Quitumbe?

La gente ha ido asumiendo que parte de su ciudadania es necesario contribuir, porque en
estos Ultimos afios ha visto que se va concretando la obra, tal vez no en la dimensién que
quisiéramos, porque en la administracion zonal aun existen dificultades particularmente en
la critica de los ciudadanos sobre la inversion y los impuestos, pero es un proceso de entender
que la contribucion no solo esta en el barrio sino en el desarrollo de la zona y la
implementacion de obras mas integral. También hay dificultades con las dirigencias
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barriales, aln hay cacicazgos en dirigencias barriales, hay aun “duerios de los barrios” €sa
es una lucha que se tiene en las mesas de dialogo y asambleas en donde motivamos,
incidimos en la importancia de renovar las dirigencias. Aun hay dirigentes que se quejan de
que la Administracion zonal apenas entregue informacion, el poder de la informacién aun
creen los dirigentes que es condicion solamente del dirigente y no de la comunidad, esta
informacion tienen que difundirse en la comunidad. Auln hay dirigente que salen del cargo
y se llevan la informacion no da nada al barrio y a los nuevos dirigentes les toca volver a

empezar.
8. ¢Hace falta una ciudadania movilizada?

Es la Unica garantia. A veces hay politicos o funcionarios que se preocupan porque la
comunidad se moviliza o est4 atenta de la gestion, eso es bueno, es por lo que hemos venido
luchando y no hay que tenerle miedo a la critica a que nos digan que estamos fallando, pero
tienen que ser criticas constructivas, salgamos adelante todos juntos, con propuesta con
alternativas, Fernando Savater dice “es importante vivir en la ciudad democratica, pero no
basta con habitarla, hay que saber vivir en la ciudad democratica” y ese es el reto de como
los ciudadanos aprender a ser mas democraticos, tenemos que construir una ciudad nueva y

aprender a vivir en ella.
9. ¢(Esinsuficiente el monto destinado al PP?

Desde la Alcaldia se reconoce que es poco lo que se destina a presupuestos participativos,
pero al momento es lo que tenemos y tenemos que trabajar con ello, porque hay inversiones
que se hacen también desde la administracion, desde las empresas que cuadruplican la
inversion de la propia zona y que estan fuera del presupuesto participativo. Respecto del 1
millén 600 mil al que me referia es sola mente una parte del presupuesto que se invierte y
que se hace de forma participativa, pero solo este afio son 6 millones de inversion en la zona
y se lo hace desde las empresas, desde la administracion, etc. Sin embargo hay inversiones
que se tienen que hacer que son bastante fuertes, hay proyectos de vialidad de 20 afios 0 mas
gue no se han podido ejecutar pero ademas por el crecimiento irregular de la ciudad o los
problemas de la legalizacion de los barrios, de los terrenos y construcciones y esto es también

una prioridad de la administracién la regularizacién, pero el crecimiento o el desarrollo no
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estan solo en lo visible en la casa barrial si no en otras cosas como la participacion en espacio

de propuesta, etc.

10. ¢Cree usted que es necesaria alguna reforma de caracter normativa en el
distrito o a nivel general para la mejor y correcta aplicacion del presupuesto

participativo?

Tiene que ser una politica publica fuerte, las herramientas normativas estan es estudio, tiene
que revisarse dado que en la practica ya es dificil, pero mas alla de eso es necesario
cuestionarse como la comunidad se empodera de esos espacios que nos posibilita ser parte
de la toma de decisiones. Por otro lado a estos espacios deben incorporarse otros actores que
no siempre estan incorporados como los nifios, jovenes, mujeres; hay que diversificar la
participacion en la toma de decisiones. Hay una gran participacion de mujeres en la
administracion pero existe algo curioso, en los listados de dirigentes ay un gran porcentaje
de varones pero quienes acuden, quienes gestionan y mas participan son las mujeres, todavia
nos cuesta como sociedad el reconocimiento porque deciden los varones y tiene que ver
también con las zonas de la ciudad, por ejemplo la mayor parte de habitantes son migrantes
e indigenas y aln es estas sociedades se puede ver que el marido es el presidente de la
comunidad pero quien gestiona es la mujer, por ende hay una desvalorizacion de la mujer
como dirigente, aqui la educacién es fundamental, nuestro rol educativo es indispensable

pues somos responsables de los jovenes que hemos creado y criado hoy.

11. ¢ Qué tan lejos estamos como Distrito Metropolitano de Quito del proceso de

Porto Alegre?

Dependemos de la continuidad que se dan a los proyectos independientemente de quien esté
en el gobierno local. Ojala los proximos gobiernos tengan la misma decision y voluntad
politica de seguir impulsando porque también hay criticas de cuando la organizacién social
comienza a trabajar muy de cerca del gobierno se institucionaliza y con ellos se puede
desmovilizar, se entra en el juego burocratico que no permite mayor independencia.
Esperamos que la ciudadania tenga mayor participacion en las decisiones, pero también es
importante la calidad de la dirigencia barrial. Pero la ciudadania en general empieza a

reconocerse que si puede participar, organizarse, ser diferentes y cambiar.
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Anexo I

LOS PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS EN ESPANA 201016

Municipio  Poblacién CCAA Afio de iniciode  Partido
Provincia la experiencia  gobernant
e

Cordoba 328.428 Andalucia 2001 IU+PSOE
Cérdoba

Rubi* 72.987 Catalufa 2001-2002 IU-IC
Barcelona

Cabezas de 16.464 Andalucia 2001-2003 IU

San Juan* Sevilla

Albacete 169.716 Castilla la 2002-2005 PSOE
Mancha
Albacete

Puente 30.033 Andalucia 2003 IU

Genil Cordoba

Almansa 25.727 Castilla la 2003 PSOE
Mancha
Albacete

Torredemb  15.272 Catalufia 2006 PSC-PM

arra (nifios, Tarragona

jévenes)

Segovia 56.660 Castillay Leon 2006 PSOE-IU
Segovia

Malaga 568.305 Andalucia 2006 PP
Malaga

Castellon 180.005 C. Valenciana 2006 PP
Castellon

161 pijneda Carmen, REALA. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondémica, N° 311,
(septiembre-diciembre 2009), 279-301.
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Tudela

Xirivella

Méstoles

Benicassim

Novelda

Sabadell

Santo
Domingo
de la
Calzada

Campillos

Elche

Paterna

Algeciras

Gandia

San Boi de
Llobregat
Cuevas de
San
Marcos

Pizarra

34.717
30.691

206.478
18.098

27.135

206.493

6.780

8.658

230.112

64.023

116.209

80.020

82.428

4131

8.785

Navarra

C. Valenciana
Valencia

C. de Madrid
C. Valenciana
Castellon

C. Valenciana
Alicante
Catalufia
Barcelona

La Rioja

C. Valenciana
Valencia
C. Valenciana

Alicante

C. Valenciana
Valencia
Andalucia
Cadiz

C. Valenciana
Valencia
Catalufa
Barcelona
Andalucia

Malaga

Andalucia

Malaga

2006
2006

2007
2007

2007

2007

2007

2007

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2008

UPN-PP
PSOE

PP
PSOE

PSOE+IU

PSC-PM

PSOE

PSOE-IU
PSOE-
Compromi
SO

PP

PSOE

PSOE

PSC-PM
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Sayalonga
Casaberme
jo
Riogordo
Benalauria
Benarraba
El Burgo
Villanueva
de
Algaidas
Humillader

0]

Las Palmas

Almeria

Antequera

Alameda

Ardales

San

Fernando

de Henares

Molina

1.564

3.509

3.102

503

570

2.004

4.560

3.215

381. 847

187.521

45.168

5.481

2.641

40.981

2.058

Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga

Andalucia
Malaga
Canarias

Las Palmas de
G.C.
Andalucia
Almeria
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga

C. de Madrid

Andalucia

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2008

2009

2009

2009

2009

2009

PSOE

IU

PSOE-IU

PSOE

PP

PP

PSOE

PP-GIAL

PSOE

PA
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Ferrol (5
barrios)
Les Coves
de
Vinroma
Villa de
Colmenar
Teba

Torrox

Velez-
Malaga
Benalmade
na

Teba

Torres de
la Alameda
ulla

(jovenes)

74.273

2.052

3.621

4.201

16.890

74.190

58.854

4.201

7.776

1.076

Malaga
Galicia

La Corufia

C. Valenciana

Castellon

Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia
Malaga
Andalucia

Malaga

C. de Madrid

Catalufa

Girona

2009

2009

2010

2010

2010

2010

2010

2010

2010

2.010

PSOE

Independi

entes

PSOE

IU

IU

PSOE-IU-

GIPMTM

IU

IU

PP+ indep.

PSC-PM
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