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MODULO 5: PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS. PROPONIENDO
Y CONTROLANDO

1. INTRODUCCION

La participacion ciudadana y comunitaria es
la columna vertebral del proceso de capaci-
tacion que ofrece la apc a los lideres de
sus afiliadas , ello no es gratuito pues cada
dia cobra mas valor como factor de forta-
lecimiento de las comunidades, de esto no
es ajena la posibilidad que se viene abrien-
do camino en el pais y a nivel latinoameri-
cano en el sentido de permitir que las co-
munidades intervengan en una forma mas
activa en los procesos de gobierno locales
en el andlisis y diagnostico de su situaciony
la determinacién de las prioridades para la
elaboracién de sus presupuestos.

No se pretende que con esta formula se
intervenga en una forma permanente y en
todas la fases del presupuesto pues este
tiene unos condicionantes de tipo legal que
limitan la total intervencion de la comuni-
dad a demds que tampoco se pretende que
la comunidad entre a suplir el papel de los
funcionarios en las tareas propias de sus
cargos, pero si les permite ademds de la
elaboracién del diagnostico y el reconoci-
miento de la situacién de las finanzas publi-
cas y de las prioridades a que se tienen
que avocar, realizar una tarea de veeduria
en el cumplimiento de muchas de las pro-
mesas de los elegidos y del cumplimiento
de lo establecido en la ley , es decir los
presupuestos participativos no se detienen
a permitir la intervencién de la comunidad
en unos de sus apartes de la elaboracidn,
sino que también permiten el control ciuda-

dano en la elaboracion y ejecucion. Y es
bajo estos supuestos anteriores que la APC
supone realizar un proceso de concientiza-
cién sobre los presupuestos participativos
para como se dice al inicio, fortalecer a las
organizaciones y hacer viable la democracia
participativa.

El desarrollo econdmico y social de las enti-
dades territoriales depende, en gran medi-
da, de las decisiones que se tomen en ma-
teria de gasto publico. Por ello la

Constitucion de 1991 establecié que los
presupuestos anuales deben reflejar las
prioridades del gasto publico plasmadas en
el plan de desarrollo. Esta no es una tarea
fdcil, por cuanto requiere de un proceso
coordinado de planeacién a lo largo de todo
el proceso presupuestal.

Se hard una descripcién de lo que consti-
tuye el marco general del presupuesto, los
principios que lo rigen, su cobertura y con-
formacion.

Dentro del desarrollo de la participacidn
comunitaria a nivel global y la tendencia de
darle vida a la democracia participativa. Se
ha venido proponiendo la permision de las
autoridades locales para que en un proceso
participativo democrdtico sean las comuni-
dades las que de acuerdo al conocimiento
cercano que fienen de los problemas que
los aquejan sean ellos los que realicen un
diagnostico y ayuden al proceso de priori-
zacion en las inversiones, para salirle al pa-
soy buscar soluciones.
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El taller ird dirigido a lideres sociales per-
tenecientes a las organizaciones que for-
man parte de la APC, conocedores de su
enforno y su problemdtica quienes no to-
dos tienen un conocimiento de cémo se
hace un presupuesto en su municipio y
que en generalmente carecen de elemen-
tos pedagdgicos

2- JUSTIFICACION:

La falta de participacién ciudadana obede-
ce a las falencias en el proceso de forma-
cién de los colombianos respecto de su pa-
pel frente al estado. Y asi el estado haya
ideado toda combinacion de herramientas
de participacion son aplicables solo en la
medida de que los ciudadanos se apropien
de ellas y comiencen hacerlas efectivas,
por ello en la medida en que las comunida-
des conozcan el funcionamiento del estado
y el alcance de la participacion para la toma
de decisiones por parte de los administra-
dores se le sale al camino a la corrupcién y
se van realizando pininos en la blsqueda del
desarrollo de la region.

Es papel de todas las organizaciones que
dentro de sus objetivos se encuentra la
busqueda del bienestar de sus asociados,
promover y fomentar de manera practica el
desarrollo de las formulas de participacién
ciudadana y comunitaria, para que la parti-
cipacién deje de ser una aspiracién y se
convierta en una practica de cambio. Es el
objetivo del plan de capacitacion de la APC,
que busca, en este modulo "sembrar en la
conciencia de los participantes que los sis-
temas de participacién estdn alli como par-
te de la nueva forma de democracia pero
que ellos sin la accién ciudadana son ino-
cuos”

3. OBJETIVOS
3.1. OBJETIVO GENERAL:

Lograr que los participantes obtengan al
final del modulo reafirmar los conceptos
sobre participacién ciudadana y comunita-
ria ya definidos anteriormente y claros
conceptos que es un presupuesto municipal,
su importancia y como se realiza y lo mds
importante cual es el nivel de participacién
en las decisiones, lograr altos niveles de
motivacién a intervenir para contribuir en
el cambio cultural ante el desarrollo de su
regién. Conocer los mecanismos de partici-
pacion que a todo nivel existen para la for-
mulacién de un presupuesto que existen no
solo en nuestra Constitucion si no que hay
otros productos de las luchas comunitarias
que estdn siendo reconocidas por los esta-
dos y los gobiernos locales.

3.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS:

Hacer conocer los principios y las normas
presupuestales

Poner de presente la posibilidad de partici-
pacién en la elaboracion del presupues-
to local.

Crear un espacio de reflexion y andlisis
sobre la situacidn de participacion en el
desarrollo local y proponer las estra-
tegias de legitimacién de esta herra-
mienta al interior de sus municipios y
hacer una vez mas efectiva la democra-
cia participativa que esta en la consti-
tucion.

A través de todas las acti-
vidades del presente
proyecto, lograr un
cambio de actitud en los
participantes, elevando
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sus niveles de autoestima y reconoci-
miento de si mismos y del otro, para
que asuman su papel como personas (ti-
les y como sujetos de derechos y debe-
res.

Hacer reconocer las capacidades de parti-
cipacién y habilidades en el manejo de
herramientas de participaciéon de la
comunidad.

Entregar en forma practica ejercicios fdci-
les de replicar para que en sus comuni-
dades reproduzcan lo aprendido

Lograr esclarecer las relaciones estableci-
das a nivel interinstitucional entre Enti-
dades del Gobierno, Administraciones
locales y Organizaciones Comunitarias
en torno a la gobernabilidad.

Estudiar el fendmeno de la participacion en
la elaboracion de los presupuestos, co-
nocer cuales son las rutas que se dan
para la elaboracién de un presupuesto
con la participacién de la comunidad, de
diagnosticar y valorar las prioridades
de inversién de manera ajena a la politi-
queria y de cara al verdadero interés
de la comunidad

4. METODOLOGIA

Para el desarrollo del tema se dividird el
taller en cuatro secciones de dos segmen-
tos cada una

La parte introductoria gozara de un meto-
dologia de asimilacion del tema con la coti-
dianidad de los participantes, usando un
ejercicio consiente en el manejo de el dine-
ro domestico, las implicaciones de los gas-
tos con los ingresos, con la intencion de

aproximarlos a la importancia de realizar u
presupuesto para saber cuanto se podrd
gastar. Dotando a la poblacién de elemen-
tos esenciales para la conceptualizacién de
que es participacidn, que es el presupues-
toy dotar de herramientas metodoldgicas
sencillas para la reproduccion de lo apren-
dido

Andlisis del ejercicio debate y conclusiones

Luego de que los participantes hayan logra-
do realizar el ejercicio se abrird un espacio
en el cual expresen sus apreciaciones sobre
la experiencia

5. IMPACTOS

Los lideres de la APC al final de este taller
habrdn conocido que en la elaboracién del
presupuesto de su municipio tienen la posi-
bilidad de incidir en algo para que los cami-
nos del desarrollo de nuestro Pais se con-
viertan en una fascinante aventura donde
el ideal de igualdad, participacién y respon-
sabilidad ciudadana, no se proclamen sola-
mente como derechos exclusivos de una
clase privilegiada,

Respecto de consideraciones politicas la
implementacion de este sistema permite
reducir significativamente las viejas prdc-
ticas clientelisticas, incentivar la participa-
cién de la sociedad en las cuestiones de
gobierno, capacitar a la ciudadania acerca
de nuevas formas de participacién demo-
crdatica, formar a los delegados de los
miembros de la comunidad sobre las técni-
cas presupuestarias, vy
por Ultimo mejorar sen-
siblemente los mecanis-
mos de control social so-
bre los gobiernos.
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6. PLAN DE TRABAJO

6.1. EL PRESUPUESTO EN LA VIDA
LOCAL

Es el municipio, la organizacidn juridico-
politica que enmarca el comportamiento de
una sociedad en un territorio determinado,
el mismo que puede brindarle al ser humano
la posibilidad de vivir dignamente. Algunos
tedricos de la vida municipal sefialan que el
municipio es algo intrinseco al ser humano
(iusnaturalismo), es decir, que cuando el
hombre vio la necesidad de organizarse en
grupo, la primera forma que tomé fue la
que hoy puede entenderse como municipio:
un jefe de la comunidad (alcalde), un conce-
jo y un “fiscal”, que puede asimilarse a lo
que es hoy el personero. En el municipio, el
individuo se siente portador de deberes y
derechos con la sociedad y con el Estado,
lo mismo que es en lo local donde las comu-
nidades perciben de la organizacién estatal
en cuanto a la prestacion de servicios, ga-
rantias civiles y politicas, posibilidades de
surgimiento y de autorrealizacion, etc. Es
también en el municipio donde la comunidad
siente la ausencia de un Estado que supues-
tamente tiene razén de ser en la medida
que regule el comportamiento social y pro-
pughe por el desarrollo econémico, social y
cultural de las comunidades.

Tocqueville decia que si no hay democracia
en el municipio, fampoco podrd hablarse de
democracias en la Nacién. En efecto, en su
obra cldsica sobre la democracia en Améri-
ca, al examinar la forma de Gobierno fun-
dada en el principio de la soberania popular
y su presencia en el nuevo mundo, sus ven-
tajas, dificultades y peligros, enfatiza que
no por azar comienza por el estudio de la

Comuna, antes de entrar al Condado y con-
cluir finalmente, con el del Estado y la
Unidn. Son éstos los nicleos en que se en-
contraba la vida politica y administrativa
que él compara con los centros nerviosos
del cuerpo humano, en lo que parece anun-
ciar la teoria organicista, destacando entre
ellos a la Comuna como la verdadera fuerza
de los pueblos libres.

Hoy buena parte de los municipios colom-
bianos pasan momentdneamente por una
situacién de crisis de sus finanzas, pero
tienen la posibilidad de liderar la organiza-
cién comunitaria para adelantar expedicio-
nes por la raiz de los problemas que le sub-
yacen a la guerra, para encontrarles las so-
luciones y para dar paso procesos de recon-
ciliacion.

6.2. MARCO GENERAL DEL PRESU-
PUESTO MUNICIPAL.

Los principios presupuestales

El Estatuto Orgdnico de Presupuesto, defi-
ne los principios a los cuales debe sujetar-
se la actividad presupuestal, en relacion
con la formulacidn, elaboracion, aprobacion
y ejecucion del presupuesto.

Si bien estos principios constituyen los
ideales hacia los cuales debe orientarse
una buena gestion presupuestal, algunos
autores han sostenido que su aplicacién en
la prdactica es apenas parcial. Sin embargo,
en virtud de la consagracion constitucional
del sistema presupuestal, su no aplicacién
puede afectar la validez del proceso presu-
puestal.

Al respecto, ha dicho la Corte Constitucio-
nal que "..los principios consagrados en el
estatuto Orgdnico de Presupuesto son pre-
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cedentes que condicionan la validez del
proceso presupuestal, de manera que al no
ser tenidos en cuenta, vician la legitimidad
del mismo. No son simples requisitos, sino
pautas determinadas por la ley orgdnica y
determinantes de la ley anual de presu-
puesto, en este caso del acuerdo de presu-
puesto municipal.

Los principios del sistema presupuestal
son: la planificacion, la anualidad, la univer-
salidad, la unidad de caja, la programacion
integral, la especializacién y la inembarga-
bilidad. A continuaciéon comentaremos cada
uno de estos principios junto con el princi-
pio de la unidad presupuestal y el del equili-
brio presupuestal, que, aunque no estdn
mencionados en el Estatuto Orgdnico de
Presupuesto, revisten gran importancia en
el estudio de la materia. Los principios de
coherencia macroeconémica y autorregula-
cién presupuestal no serdn analizados aqui,
ya que su aplicacién es exclusiva del nivel
nacional.

Se propone una vision muy general de la
composicién del presupuesto cada una de
sus fases, haciendo énfasis en la, importan-
cia de cada una de ellas

Conformacion del presupuesto municipal

La Constitucién de 1991 y el Estatuto Or-
gdnico de Presupuesto, introdujeron por
primera vez un concepto mds amplio que el
de presupuesto. En efecto, se habla ahora
del sistema presupuestal, el cual estd cons-
tituido por el Plan Financiero, el Plan Ope-
rativo Anual de Inversiones y el Presupues-
to Anual del Municipio.

Esta innovacidn tiene como propésito armo-
nizar el sistema presupuestal buscando la

conjuncién de todos los actores e instru-
mentos que actian y se utilizan en la prepa-
racién, ejecucion y seguimiento del presu-
puesto garantizando asi la aplicacién del
principio de planeacién.

Por esta razdn, deben incorporarse en el
presupuesto los objetivos, metas, progra-
mas y subprogramas, proyectos de inver-
sién y gasto publico previstos en el Plan de
Desarrollo y que los mismos sean coheren-
tes con el Plan Financiero y el Plan Anual de
Inversiones, los cuales son el resultado del
proceso de planeacion.

Actores del sistema presupuestal munici-
pal

Sin perjuicio de lo que las normas locales
de presupuesto establezcan, son actores
del sistema presupuestal municipal el Alcal-
de, el Concejo Municipal y los Secretarios
de Hacienda y de Planeacion municipales.

6.3. PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

Los procesos participativos permiten que la
comunidad tenga claridad de cudntos son
los recursos disponibles para priorizar,
proyectar y ejecutar.

De ese conocimiento se desprenden otras
variables que enriquecen la comprensién y
apropiacion de las politicas publicas por
parte de la ciudadania.

En el proceso de presupuestacion nho se
contempla ningln nivel de participacién ciu-
dadana. Quienes deciden fundamentalmen-
te, son el Alcalde y el Concejo, como acto-
res politicos, ademds del papel decisivo
que juegan las instancias de planeacion.
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El Concejo tiene dentro de sus funciones
“dictar las normas orgdnicas de presupues-
to y expedir anualmente el presupuesto de
rentas y gastos, el cual deberd correspon-
der al Plan Municipal o Distrital de Desa-
rrollo, de conformidad con las normas orgd-
nicas de planeacion, articulo 32, numeral
10, Ley 136.

El Alcalde debe "presentar oportunamente
los proyectos de acuerdo sobre planes y
programas de desarrollo econdmico y so-
cial, y de obras publicas, que deberd estar
coordinando con los planes departamenta-
les y nacionales”, articulo 91 de la misma
ley, y presentar el proyecto sobre el pre-
supuesto anual de rentas y gastos.

La participacién en la elaboracion presu-
puestal debe basarse en una mirada inte-
gral del presupuesto, para lo cual debe
existir una calificacion adecuada de los de-
legados elegidos por la comunidad. Si bien
el objetivo es la parte de gastos de inver-
sién y en particular el POAI, en un proceso
gradual la participacién debe aspirar a re-
visar todos los aspectos del presupuesto,
sus rentas, su deuda, para pensar en avan-
zar hacia una gestion integral del Munici-

pio.

La idea es que el proceso debe presentar
resultados palpables en el corto plazo, ya
que un inicio inadecuado y desligado del
contexto municipal genera pérdidas de con-
fianza con alto  costo  politico-
administrativo para el futuro.

Se recomienda inicialmente una actualiza-
cién diagnéstica del municipio, una mirada
técnico politica de su Plan de Desarrollo y
de la situacién financiera, para pensar en la
dimensién del proceso que se quiere y se
puede realizar. Para ello se recomienda
construir un equipo mixto entre funciona-
rios y lideres sociales y politicos que llama-
mos grupo de afinidades y trabajo. De alli
debe surgir los montos de los gastos inver-
sién con que se cuenta y una idea general
de los principales problemas del municipio,
que indiquen hacia que sectores es mejor
volcar el proceso o si se considera posible
realizarlo en todos los ejes del Plan de De-
sarrollo.

¢Por donde entrarle al Presupuesto?

Pasos fundamentales para la realizacién del
presupuesto con participacién de la comuni-
dad

La presupuestacién participativa en Colom-
bia deberia consistir en la elaboracion par-
ticipativa del Plan Operativo Anual de In-
versiones En esta actividad se requiere la
participacién organizada, reflexiva y deli-
berante tanto de las Secretarias y demds
dependencias municipales, como de las or-
ganizaciones sociales y lideres comunita-
rios.

Se determina generar el proceso participa-
tivo inicialmente en torno al primero, cen-
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trdndolo en los Gastos de Inversion. Se
procede entonces a desarrollar un proceso
participativo paralelo pero articulado, con
la construccién del POAT que realiza la ad-
ministracion.

En este quehacer lo fundamental es ir rea-
lizando los siguientes pasos:

Identificacion en el Banco de Proyectos,
aquellos en ejecucidn y los que han sido
elaborados pero no se han ejecutado
adn.

Seleccidon de programas, subprogramas y
proyectos nuevos en correspondencia
con el Plan de Desarrollo Municipal, los
Planes Sectoriales y los Planes Zonales
de Desarrollo. Consiste en identificar
los proyectos quede acuerdo al interés
de la comunidad solucionan problemas o
proporcionan satisfactores, en el plazo
del a vigencia fiscal anual.

Priorizacion de proyectos a nivel territo-
rial, sectorial y distrital, seglin perti-
nencia social y viabilidad politica. En-
tendiéndolo como una decision politica
orientada por el criterio de efectividad
social.

Disefio operativo de los proyectos, defini-
cién de metas y determinacién de su
viabilidad técnica.

Estimacion de costos, identificacion de
fuentes de financiacién y determinacién
de viabilidad financiera.

Determinacién posibilidades de realizar
convenios con organizaciones comunita-
rias para la participacion en la ejecucion
de los proyectos.

Aprobacién y establecimiento de mecanis-

mos participativos de seguimiento y
evaluacion de la ejecucién presupuestal.
Estos pueden realizarse por las Veedu-
rias Ciudadanas integradas desde el ini-
cio al proceso participativo, o por un
mecanismo auténomo creado en el pro-
pio desarrollo de la metodologia.

Presentacién del Plan Operativo Anual de
Inversiones al Consejo de Gobierno vy
posteriormente al Concejo Municipal
para sancionar el acuerdo de aproba-
cién

6.4. EJERCICIO PRACTICO

Ejercicio de participacion en la ela-
boracion de un presupuesto

Ejercicio de prdctica de realizacion de
un presupuesto municipal previamente
establecido para que los participantes
realicen un trabajo en varios grupos
encaminado para que ellos propongan
desde el mecanismo de organizacion
para la participacion, como toda la ruta
de elaboracidn, teniendo en cuanta que
realizaran un proceso de diagndstico
de las necesidades y priorizacién de
las inversiones teniendo en cuenta las
limitantes financieros del ejercicio, el
ejercicio desarrolla en el ambiente
proselitistas de elecciones municipales,
por lo que se permitird que los partici-
pantes no reduzcan su propuesta a la
simple elaboracién de su presupuesto,
si ho que en un ambiente de ese tipo se
generen otro tipo de propuestas de-
mocradticas.
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LA EXPERIENCIA DE PRESUPUESTOS
PARTICIPATIVOS EN PORTO ALEGRE

Cuando se habla de Presupuesto Participativo es inevi-
table relacionarlo con la Ciudad que vio nacer y conso-
lidarse a este mecanismo de participacion:

Porto Alegre - Brasil.

El proceso del Presupuesto Participativo no fue
en Porto Alegre fruto de una sancion legislativa
sino que a instancias del partido gobernante fue-
ron los ciudadanos participantes de manera auté-
noma los que disefiaron su reglamentacion y rea-
lizan, afo a afo los ajustes necesarios para ir
mejorandolo.

Respecto a la cuestién legal lo unico que se en-
cuentra reglamentado por el Consejo de Ayunta-
miento esta en el parrafo primero del articulo N°
116 de la Ley Organica Municipal. Este péarrafo
dice textualmente: "Queda garantizada la patrtici-
pacion de la comunidad, a partir de las regiones
del Municipio, en las etapas de elaboracién y
acompafiamiento del plan plurianual, de las di-
rectrices presupuestarias y del presupuesto
anual”.

El proceso del Presupuesto Participativo comien-
za con una serie de reuniones preparatorias a la
par que los delegados de las organizaciones co-
munitarias y los funcionarios del Gobierno se
ponen de acuerdo sobre los temas a tratar en las
dos reuniones principales llamadas "rondas" a
realizarse en cada region y respecto a las reunio-
nes teméaticas que contienen un temario mas es-
pecifico.

En la primera ronda los funcionarios del munici-
pio presentan un informe detallado de la ejecu-
cion del plan de inversiones del afio anterior, el
grado de avance del plan de inversiones del afio
en curso y el nivel esperado de recursos a desti-
narse para inversiones del municipio en el afio
proximo. Al mismo tiempo, los ciudadanos defi-
nen las prioridades de cada region y de cada
tematica y eligen a sus representantes.

Después de la primer ronda se realizan una serie
de reuniones antes de la realizacion de la segun-
da ronda donde los representantes de los ciuda-
danos deciden sobre las prioridades generales
elaboradas en las reuniones tematicas y definen
la lista jerarquizada dentro de cada prioridad.
Conocido el monto de recursos disponibles para
invertir el afo proximo, comienza una ronda de

negociacion y logro de acuerdos en materia de
prioridades y demandas. Si no se alcanzan
acuerdos, en la segunda ronda se realiza una
votacion para decidir sobre los puntos en disputa.

En la segunda ronda se elige a los representan-
tes de las regiones y de las plenarias tematicas
en el Consejo Municipal del Plan del Gobierno y
del Presupuesto (CM-PGM). También se deciden
las prioridades de inversion y se forma el Foro de
Delegados Regionales y de Delegados por cues-
tiones tematicas (FD-RT) que se encarga de ga-
rantizar la circulacion de informacién entre los
delegados y las regiones, hacer el seguimiento
de los proyectos en ejecucion, recibir nuevas
demandas y transmitirlas al CM-PGM.

Finalizadas las reuniones tematicas y de las re-
giones y constituidos el FD-RT y el CM-PGP, se
comienza a elaborar el borrador final del presu-
puesto. Primero las Secretarias y demas organis-
mos del Poder Ejecutivo discuten en las reunio-
nes del CM-PGM las obras a realizar, su costo
econdémico y su viabilidad técnica. Con esta infor-
macion los delegados discuten con los ciudada-
nos al tiempo que el Poder Ejecutivo elabora una
propuesta de presupuesto.

La elaboracion del Plan de Inversiones se realiza
basandose en tres criterios: la falta de servicios o
infraestructura, la poblacién de la region y las
prioridades regionales. Ponderando estos crite-
rios y discutiéndolo con la poblacién se elabora el
plan de inversiones a llevar a cabo en cada re-
gién, a propuesta de las organizaciones temati-
cas y del Gobierno Municipal. Luego se envia al
CM-PGM para su aprobacion.

El ultimo paso consiste en que, una vez aproba-
do el Presupuesto por el CM-PGM , el Poder Eje-
cutivo debe enviar la propuesta a los Concejales
del Ayuntamiento (Consejo Deliberante). Estos
deben discutir las cifras del presupuesto y las
eventuales modificaciones con el Poder Ejecuti-
vo, planteandose un nuevo proceso de negocia-
cion en el que comunmente se respeta la estruc-
tura global que fue elaborada sobre la base de la
participacion ciudadana.
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