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RESUMEN

Este articulo se propone reflexionar sobre las rexpgias de inclusion de los ciudadanos en la
administracién publica de las ciudades de Montevid®orto Alegre desarrolladas desde finales
de los afios ochenta. Para desdoblar esta temataopto la caracterizacion de que los gestores
del poder publico, en estas ciudades, implementanodelos diferentes para llevar a cabo
estrategias de democratizacién del Estado a roeal.l

palabras clave democracia participativa, descentralizacion pagoditiva, presupuesto
participativo.

SUMMARY

This work proposes to discuss the different modes which mechanisms for
citizens participation in public municipal managem are being structured. To
discuss the topic, | analyzed the experience of participative budget in
Porto Alegre and that of participative decentalan in Montevideu. These
are considered as two of the principal proposaty fnnovaton in democratic
Mercosul governments at a local level.

key-words:. Participative democracy, participative decentaion,
participative budget.
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Introduccién

Este articulo se propone reflexionar sobre las repaas de inclusion de los ciudadanos
en la administracién publica de las ciudades detdadeo y Porto Alegre, desarrolladas desde
finales de los afios ochenta. Para desdoblar estdite se adopto la caracterizacion de que los
gestores del poder publico, en estas ciudadeseimgritaron modelos diferentes para llevar a
cabo estrategias de democratizacion del Estadeehlacal.

En Montevideo, el nucleo de estas politicas regdelo que se viene llamando
descentralizacion participativa y en la estructidracle los Centros Comunales Zonales, que son
las principales instancias en las cuales se ddisataoparticipacion. En Porto Alegre el foco
reside en la implementacién del presupuesto paativio y en la realizacibn de asambleas
populares. Corresponde aclarar que el presentagjdrab se propone agotar los detalles de cada
una de las propuestas ejecutadas en Uruguay yl,Bsam destacar algunos aspectos que, se
entiende, justificarian hablar de un modelo o &sgia montevideano y otro portoalegrense de
participacion ciudadana.

La exposicion de este articulo consta de tres qdfe la primera se analizan algunos de
los presupuestos de las experiencias de partidipaein términos de las particularidades del
proceso de formacion de la democracia en UruguBsagil. La segunda subraya las principales
caracteristicas de cada una de las propuestasijpatitias consideradas. Finalmente, en la tercera
parte se exponen las semejanzas y diferencias dasreestrategias adoptadas en la
descentralizacion participativa y el presupuesttigigativo.

El marco conceptual para la realizacion de esteajipason los estudios sobre lo que
algunos autores vienen llamando democratizacida democracia 0 democracias participativas.
Estas son nuevas formas de democracia que re@mesant salto de calidad importante de
régimen politico, al transformar las relacionesreergl Estado y la sociedad civil y entre
gobernantes y gobernados.

Desarrolladas en varios paises, principalmentee lical, las democracias participativas

actuales se caracterizan por su capacidad de rafdamestructuras estatales
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y construir canales de diadlogo entre los gestottes giudadanos. Esta perspectiva sera analizada
con mayor detalle a partir de los casos de MongavidPorto Alegre.

Transiciones, democracias y democracias participatas: las trayectorias brasilefia y
uruguaya

Para analizar las experiencias participativas dwidye publica en Montevideo y Porto
Alegre es importante contextualizar el proceso dmatratizacion de la democracien las
trayectorias uruguaya Yy brasilefia, siendo no ptmosautores que subrayan grandes diferencias
en los itinerarios politicos de estos paises.

Segun Francisco Weffértuna de las diferencias mas importantes en laedtasia
politica de los paises considerados es que Brasihepais de inestabilidad partidaria crénica,
mientras que Uruguay tiene una historia de estiollide los partidos. Ampliando esta
percepcién, Constanza Moreira argumenta que, ar p@sapresentar ambos paises una
renovacion de los partidos politicos de izquienddos ultimos afios, con el fortalecimiento del
Partido de los Trabajadores en Brasil, y del Frémplio, en Uruguay, la institucionalizacion
de sus democracias siguié rumbos opuestos:

(...) a lo largo del siglo, Brasil tuvo un régimeompetitivo entre elitesasta 1930, un
régimen autoritario de tipo corporativo hasta 194t democracia restricta entre 1945 y
1964, un régimen militar entre 1964 y 1985 y unaaleracia restricta entre 1985 y 1990.
Uruguay en cambio, no consolidé una situacion depatencia politica hasta 1903, fue
una democracia restricta desde entonces hasta ¥ @lPartir de alli se puede considerar
una cgemocracia plena, interrumpida por dos pericaasritarios (1933-1942/1973-
1984):

Las trayectorias brasilefia y uruguaya poseen masesn los cuales predomina el

distanciamiento, pero también hay otros en losesufds elementos comunes son explicitos,

2 F. WEFFORT, “Incertezas da transicdo na Améridina en J. MOISES et J. ALBUQUERQUE (Org.),
Dilemas da consolidagéo da democracsiio Paulo, Paz e Terra, 1989, p. 80.

% C. MOREIRA, “La izquierda em Brasil y Uruguay: tura politica y desarrollo politico-partidario”, ercC.
MOREIRA et S. MALLO, La larga espera itinerarios de la izquierdas en Argentina, Urugugy Brasil,
Montevidéu, Banda Oriental, 2001, p. 13.
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especialmente si se tiene en consideracion elgeeposterior a las transiciones democraticas en
los afios 80.

La trayectoria brasilefia, mas que la uruguaya,nfiaecada por el fortalecimiento del
poder politico de las oligarquias rurales a patgél aumento de la desigualdad social y la
negacion de los derechos de la ciudadania a lariagle la poblacion. Como observo José
Murilo de Carvalh, el enraizamiento de las tradiciones esclavistagleseno de la sociedad
brasilefia hizo que negros, mestizos y pobres fudkddados en su condicion de ciudadanos. La
proclamacion de la Republica, en 1889, de manefaredite a la de muchos paises
latinoamericanos, consolidé la exclusion electeraBrasil, a partir de la exigencia de autonomia
social y econdmica del elector para tener derechotar. Eso ayuda a entender el gran peso
politico de los terratenientes en el pai€n términos de los partidos politicos, la estmat
brasilefia es inestable y las reformas partidatiesoh utilizadas por diferentes gobiernos como
instrumentos para garantizar su hegemonia elecyodiéminuir la fuerza de sus adversarios.
Como explica Scott Mainwaring, autor critico deltema partidario brasilefio,

Brasil hace mucho es un caso de subdesarrolladpedi Las principales caracteristicas
de los partidos politicos brasilefios son su fraadi su caracter efimero, sus raices flojas
en la sociedad y la autonomia que disfrutan lo&ipas en su relacion con los partidos.
Comparado a otros paises mas desarrollados de daméatina, los partidos brasilefios
son singularmente fragiles. De hecho, comparadoetanivel de desarrollo econémico
del pais, Brasil podria ser el Ginico caso de suat#k partidario del mundb.

Ademas, la negacién del voto de los analfabetasjalen el caso uruguayo fue aprobado
en 1918, agravo la discriminacion politica de lesteres mas pobres de la poblacion,

considerando las altas tasas de analfabetismonpessen Brasil hasta época reciehte.

4 J. M. de CARVALHO Cidadania no BrasijlRio de Janeiro, Civilizac&o Brasileira, 2001.

®L. B. CANEDO, “Aprendendo a Votar”, en J. PINSKYC. PINSKY, Histéria da CidadaniaSao Paulo,
Contexto, 2003, p. 517-544.

® S. MAINWARING, “Brazil: weak parties, feckless deoracy”, en S. MAINWARING et T. SCULLY (Ed.),
Building democratic institutionsStanford, Stanford University Press, 1995, @.35

" El voto de los analfabetos, presente originalmentt& Constitucién de 1824, fue suprimido poréa$araiva , en
1882. Posteriormente, fue reincorporado a travétadenmienda n. 25, de mayo de 1985, que alterépante
importante de la legislacion electoral heredadaégimen militar, y consolidado en la nueva Coustéin de 1988,
gue aprobd el voto no obligatorio de las persomafabetas. Para que se tenga una idea del pesopdblacion
analfabeta, en el Ultimo afilo mencionado, reprelarit8,5% de la poblacion total del pais.
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La trayectoria de la democracia brasilefia, anadizafui de forma resumida, se parece mas a las
curvas de una montafia rusa que a un régimen potjtie camina para su consolidacion. Al
referirse a los origenes de esta democracia, untodddundadores del pensamiento social
contemporaneo en el pais, Sérgio Buarque de Holgtaa afirmar que,

A democracia no Brasil foi sempre um lamentavel-eméndido. Uma aristocracia rural
e semifeudal importou-a e tratou de acomoda-lag doskse possivel, aos seus direitos ou
privilégios, os mesmos privilégios que tinham sido,Velho Mundo, o alvo da luta da
burguesia contra os aristocrafas.

Esta critica no debe ser entendida como una negati& implantacién de la democracia
en Brasil, sino a la forma mediante la cual losliee democraticos fueron utilizados en el pais
como un pretexto para ampliar la desigualdad sogidbrtalecer intereses, primero de la
aristocracia rural, asentada en los campos de gaiéas adelante de la emergente burguesia
industrial nacional.

La persistencia de un sistema politico excluydige¢ a autores como Francisco Weffort,

a caracterizar a la sociedad brasilefia como uriedsmt dual en la cual la participacién politica
es un privilegio:

(...) seguindo os termos de [Robert] Dahl, direg g@gmos no Brasil, hoje, um "sistema
dual". Este sistema de poder combina, de modo ipecal participacdo de alguns e a
exclusdo de outros. No Sul dos EUA, a participa@brancos e a exclusdo dos negros;
em Atenas, a participagdo, por exemplo, dos arstae e a exclusdo dos escravos. Para
uns, se reservam mecanismos mais ou menos efeltvegpressao e de influéncia. Para
outros, se reserva um regime de coercao e, nos easemos, de terrdr.

En el caso uruguayo, la evolucion del régimen deétoo y la construccion institucional
fueron muy diferentes al brasilefio. En este paisiglp XX fue marcado por lo que se llamé el
imaginariobatllista, fendmeno sedimentado en la “(...) sacralizacidn de
consenso, el amortiguamiento de los conflictos gxlpansién de la cultura de la negociacith”.
El batllismo (1903-1955), predominante en el esgermolitico uruguayo del siglo pasado, tuvo

entre sus principios la separacion entre la Iglgssh Estado, la ensefianza publica en todos los

8 S. B. de HOLANDA, Raizes do Brasi62 ed. S&o Paulo, Cia. das Letras, 1995, p. 160.

° F. WEFFORT, 1989, op. cit., pp. 162-163.

19'G. CAETANO, “Ciudadania politica e integracién isben el Uruguay”, en H. SABATO (Coord@iiudadania
politica y formacién de las nacionddéxico, Fondo de Cultura Econdémica, 1999, p. 425.
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niveles, la nacionalizacion de la economia y lalamign de la legislacion social, especialmente
en lo relacionado a la reduccion de la jornadaaw®ajo (40 horas semanales), a los derechos de
los trabajadores del campo y a la reorganizacibsisema de pension&s.

Si bien existen controversias sobre las consecagul@ este proyecto politico en diversos
aspectos, pocos autores cuestionan la contributddéeste periodo para la consolidacion de una
de las democracias mas estables de la regién. @éimw Charles Gilliespig, sera a partir del
batllismoque el régimen politico uruguayo obtendra graabéi&lad politica, siendo considerado
la experiencia mas democréatica de América Latina.

Al comparar con el caso brasilefio, se nota que gaate de la modernizacidon politica y
econ6mica de la sociedad uruguaya ocurrié en etonde regimenes democraticos. Entre las
principales cuestiones, cabe mencionar: la estamitin de la gestion financiera del Estado
(creacién y nacionalizacion de Bancos) e interv@nageécondmica estatal en infraestructura
(energia eléctrica, petréleo, etc.); la aprobactlish voto secreto y de la representacion
proporcional (Constitucion de 1917); la fundaci@ ahjas de jubilaciones para casi todos los
oficios; la aprobacion de la ley de las 40 horadrdeajo (1915) y la aprobacion del divorcio
(1913).

En Brasil, los senderos que llevaron a la modecibpaeconOmica y social del pais
fueron distintos, siendo que muchos de los avapbésnidos solo fueron alcanzados en la
dictadura de Getulio Vargas que, especialmentes eriB7-1945 Estado Novp cred todo un
conjunto de mecanismos con la finalidad de aprabarlegislacion social y aplicar un modelo
nacionalista de desarrollo econémico. Con Vargaal gobierno —y sin libertades democraticas—
fue aprobada la CLTQpnsolidacdo das Leis do Trabalher) 1943, que reglamenté los derechos
de los trabajadores urbanos; creada la Justicidrdbhjo (1941); e impulsada la industria de la
siderurgia con la Fundacion de la Companhia SiderarNacional (1941) y de i@ompanhia

Vale do Rio Doc&1942), entre otras. Con altoritarismo varguistase implantaron las bases

1 Debido a las limitaciones de este articulo, npasble alargar la discusion sobre el battlismaaygndo no sélo
sus defensores sino también sus criticos. Comar&ecespecificas sobre el tema pueden ser corssilt&duza,
2003; Caetano y Rilla, 1994; Lindhal, 1971.

12 Ch. GILLESPIE, “La transicion uruguaya desdeabigrno tecnocratico-militar colegiado”, en G. O’'NNELL;
F. SCHMITTER et L. WHITEHEAD, Transiciones desde um gobierno autoritar@mérica Latina, Barcelona,
Paidéds, 1986, p. 137.
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para la modernizacion brasilefia, asi como se eomstn las estructuras para el desarrollo del
capitalismo industrial en el paf$.

Reafirmando las diferencias de trayectoria enteedos paises analizados, en todo el
periodo de estructuracion de la democracia brasile8 partidos politicos, a pesar de su
relevancia, cumplieron un papel secundario, detadto a la fuerza de las estructuras estatales
como al escaso vinculo con la poblacién. En camémoUruguay la trayectoria democratica
estuvo centrada en un alto indice de organizacatidaria y en la garantia de los derechos
politicos de los ciudadanos.

Respecto a la estrategia de conciliacion y negideiadan destacada en la historia
uruguaya del Siglo XX, se puede subrayar que, @siBtambién hubo un fenbmeno semejante
en términos de la practica de negociacion entrelitss econémicas. Michel Debrdrdestaco
que la conciliacion ha sido una de las claves gmliica brasilefia, en las primeras décadas del
siglo pasado, siendo uno de los principales ingnios utilizados para garantizar que los
cambios politicos no afectaran el funcionamientoladeestructuras de poder del Estado y la
dominacion de las elites rurales sobre la sociefagesar de las semejanzas, cabe considerar
que, mientras en Uruguay la conciliacion tuvo upgbancluyente, en Brasil sirvié para mantener
a los ciudadanos distantes de las disputas y reegooes relacionadas con el poder politico del
Estado.

No obstante las diferencias sefialadas, el ultimebgel de la democracia en Brasil y en
Uruguay comparte algunas caracteristicas comumeBr&sil, aun considerando la inestabilidad
del periodo democratico 1945-1964, para el advemitaide la dictadura militar de 1964 fue
decisiva la crisis econdmica, especialmente sigatifra a partir de comienzos de los afos 60, y
la radicalizacion de la Guerra Fria, con la intenfieia directa del gobierno estadounidense en el
combate a las propuestas politicas de izquierdAreérica Latina. También en Uruguay, la
instauracion de la dictadura militar, en 1973, ifiuftuenciada por todo el contexto de toma de
poder de los militares en la region y por la cresssndmica que, por lo menos desde el final de

los afios 50, debilitaba las bases del Estado ralcion

13 En relacion a la influencia de Vargas en la sauidorasilefia se sugiere la consulta de las sigsiatiras: Fausto,
2006; Fonseca, 1987; Oliveira et Velloso, 1982; faf&f1986.
4 M. DEBRUN, A conciliagdo e outras estratégia$ao Paulo, Brasiliense, 1983.
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Sin embargo, existen aspectos que no resultan cabipa. La dictadura militar
brasilefia, que persistio por veinte afios, consolithd nuevo proceso de modernizacion
econOmica en el pais, ahilagro econdmicp principalmente durante los gobiernos de los
Generales Médici (1969-1974) y Geisel (1974-19%9¢red fuertes raices en la vida politica
brasilefia. En Uruguay, la tentativa de la dictadgue duré doce afios, de sustituir la estructura
partidaria tradicional en el pais fracasé, asi cane proyectos de retomar el desarrollo
economico.

Si hasta el inicio de las dictaduras habia unaharejue separaba la historia politica
uruguaya de la brasilefia, a partir de la redemiaa@bn surgen experiencias que, a pesar de las
distancias, aproximan a estos paises.

Cabe destacar que en ambos la democracia rennaatgrferencia de los militares. En
Brasil, el marco fundador de la transicion fue istdrso del Presidente-General Ernesto Geisel,
en 1974, proferido en uno de los periodos en lakestel gobierno militar estaba mas fortalecido,
indicando la posibilidad de desarrollar en el pais cambio politico progresivo hacia la
democracia. En Uruguay, la transicion politica tinioio, sin apoyo explicito de los militares, a
partir de la convocatoria a un plebiscito, el 30hdeiembre de 1980, organizado con la finalidad
de legitimar una nueva Constitucion. Los resultadmtas estrategias militares fueron desiguales.
El plebiscito uruguayo representé un enorme fracpaca la dictadura y tuvo efectos
completamente contrarios a los originalmente pessadr sus estrategas. A pesar de una fuerte
censura impuesta a los medios de comunicacion yemorme aparato de propaganda
gubernamental, el 52,7% de los uruguayos votargativamente la propuesta militar de una
nueva Constitucion nacional, con una participacgdnel plebiscito que alcanzé el 85% del
electorado. Derrotados en su propuesta, los neitaruguayos, aunque manteniendo control
sobre el Estado, fueron empujados a aceptar lssi¢citdn democratica, proceso que se
confirmaria con las elecciones de 1985.

En el caso de Brasil, dificiimente podriamos en@wrdatos que confirmasen una derrota
militar en su estrategia de transicion. Aun considdo la radicalizacion de las movilizaciones
callejeras, con el movimiento por l|d3iretas Ja (1984) —derrotado en su exigencia de

convocatoria inmediata de elecciones directas [ga@esidencia de la Republic&n todo el
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proceso de transicion hasta la eleccion de Tandikedes por el Colegio Electoral formado por
diputados y senadores, en enero de 1985, los seupnerilitares en el poder mantuvieron un
razonable control en la disputa politica en el .p&fste hecho garantizo la participacion de
importantes partidarios del régimen militar enpgoisneros gobiernos posteriores a la transicion.

Otro aspecto a subrayar es que en Uruguay y Beastransiciones fueron accionadas a
partir de negociaciones entre segmentos de laddicanmilitar y sectores de la oposicion. Como
forma de cambio politico basada en la busquedandeagenda negociada de transicion, los
pactos fueron idealizados por muchos segmentosticosli como la mejor manera de
organizarla®

En la practica no todos los pactos politicos fuetan consistentes como se habia
imaginado en la literatura especializada ni remiasen una mejora en la calidad de las
negociaciones de transicién. Gruzsczac y Guglfanal estudiar diversas transiciones
negociadas, subrayaron que las mismas no se paedirar de un modo homogéneo, existiendo,
por lo menos, tres tipos completamente distintosiddelos: en el primero, las discusiones serian
de conocimiento publico y habria la firma de acasrgublicos entre la oposicion politica y los
militares (Pactos del Club Naval, Uruguay, 1984c¢tés de Moncloa, Espafia, 1977); en el
segundo, los pactos aun siendo publicos, tendriamocbase la exclusion de sectores
representativos de la oposicion (Pactos de Punm Wenezuela, 1958; Pacto de March,
Colombia, 1957); por fin, habria una tercera cat@gde pactos que serian aquellos realizados
informalmente, sin ningun tipo de divulgacion enofainion publica (Pactos de Magadalenka,
Polonia, 1989; Brasil, 1984).

El caso brasilefio es un ejemplo del tercer tippat#o citado, una especie de negociacion
politica en la sombra, considerando que, excepfpinak declaraciones en la prensa de
participantes de estas negociaciones, no hay niogariipo de comprobacion de la existencia de

reuniones entre civiles y militares para discaitrbnsicion hacia la democracia en el pais.

15 Comentarios y criticas a las transiciones pactpdasen ser encontradas en Hagopian, 1990 y Sehwikarl,
1991. Sobre la idealizacién de los pactos y, mpedalmente, de la experiencia espafiola se puetkultar:
Dupas, 1989.
16 A. GRUZSCZAC y A. GUGLIANO, “Transicion PactadaGonsolidacion DemocraticaGadernos do ISPN®
7, out. 1995.
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Esta trayectoria enmarca un proyecto de cambidigmltonservador que predomind
entre las elites brasilefias en ese periodo y didd@e primeros afos de la redemocratizacion del
pais’’ En este modelo ocurre una transaccién entre te alitoritaria y segmentos de la
oposicion —representados por el PMb&ue buscé efectuar una transicion controlada yaied
la movilizacién populat® El Presidente electo por el Colegio Electoralncfado Neves,
fallecio pocos meses después de su eleccion yego,Ipor lo tanto, a tomar posesion. En su
lugar asumio la presidencia el senador José Samneyde los mas destacados partidarios de la
dictadura militar menos de un afio antes de la i@leqresidencial.

En un andlisis de las principales caracteristi@adadtransicion brasilefia, José Alvaro
Moisés afirma que,

A transicdo democratica brasileira caracterizou-ge.) - por constituir-se, (...), em um
caso tipico de transicao por continuidade, ou sEjaprocesso que ndo apenas manifesta
uma enorme influéncia das Forcas Armadas nos rud@osnstitucionalizacdo da
democracia como, ademais, registra uma ampla, enerrdifusa presenca de antigos
guadros l|%oll'ticos provenientes do antigo regimetedos os niveis da vida publica
brasileira.

En el caso de Uruguay, la transicion democrétie® tcomo eje central el “Pacto del Club
Naval”, realizado a partir de reuniones entre regméantes del gobierno, del Partido Colorado y
del Frente Amplid°® Como forma de aceptar el cambio de régimen, |disaneis recibieron un
conjunto de garantias en estas reuniones, aseg@seErglie las cuestiones militares fuesen
mantenidas sobre la absoluta responsabilidad deFl@szas Armad&s. Ademas, como

subrayaron Juan Linz y Alfred Stepan:

" E. SADER, “Democracia sin alma social”, en E. SAD@rg.),El ajuste estructural en América LatinBuenos
Aires, CLACSO, 2001.

1835, MAINWARING, “Transitions through Transactioremocratization in Brazil and Spain”, en S. WAYNEdJ(),
Political Liberalization in Brazil: Dynamics, Dilemas, and FutureBoulder, Westview Press, 1986.

193, A. MOISES, “Dilemas da consolidacdo democraticaBrasil”, en J. A. MOISES et J. A. ALBUQUERQUE
(Org.), Dilemas da consolidacdo da democracsfio Paulo, Paz e Terra, 1989, p. 142.

20°E| principal partido excluido de este procesodliPartido Nacional que se negé a participar declasiones.
2L Ch. GILLIESPIE, op. cit., pp. 286-289.
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A limitacdo mais importante, negociada no PactoGliebe Naval, firmado entre os
partidos e os militares, foi que sé poderiam salizadas eleices na condicdo de que
Wilson Ferreira, carisméatico lider de um dos ppad partidos, do Partido Blanco, nao
sairia como candidato a presidéncia. (...) No e¢atao fato de o Partido Blanco ter
apresentado outros candidatos, e de a coalizdo sdaema [Frente Amplio] ter
concordado em participar das eleicbes amenizagaiihidade das eleic6és.

Del conjunto de reuniones efectuadas entre miitgreiviles se acordaron dos puntos
centrales: primero, la realizacion de eleccionesled@ltimo domingo de noviembre de 1984;
segundo, la restauracion del sistema politico mmteal golpe de 1973, incluyendo la
institucionalidad constitucional de la Carta de 166

A pesar de las diferencias, la transicion demamaétn Uruguay y Brasil se desarrollé a
partir de la concesion de importantes garantias aégmentos militares. Como consecuencia de
ello, quedo sin resolver la punicion a las violaei® a los derechos humanos cometidas por las
dictaduras, capitulo que hasta el momento pargze de ser cerrado. No obstantg,quizas por
la garantia de impunidada transicion negociada garantizo la retiradaffacte los segmentos
militares de la vida politica y la convocatorial@ceiones democraticas.

Superada esta etapa, los nuevos gobiernos dencosrdtivieron que enfrentar los
desafios de la crisis econdmica y la readaptacidmaanueva coyuntura internacional en la cual
predominaban programas gubernamentales neolibefdesste modo, principalmente entre la
segunda mitad de los afios ochenta e inicio declad@déde los noventa, los gobiernos uruguayo y
brasilefio implantaron propuestas de reformas ecmadny del Estado que tuvieron repercusion
sobre el desarrollo de las instituciones politeagsada pais.

En el caso de Brasil, no obstante todos los trogiele la transicion, este periodo marcé
un proceso de reorganizacion de un conjunto de mmiemios sociales, asi como de la opinion
publica —recuérdese que en 1994 grandes manifeséscicallejeras fueron decisivas para la
caida del Presidente Fernando Collor de Mello, admsde corrupcién lo que acabd
fortaleciendo nuevos segmentos partidarios no com@tidos con las elites politicas
tradicionales y con fuertes lazos con organizacialeela sociedad civil. En especial, este fue el

caso del Partido de los Trabajadores que, desderslacion, en 1980, tuvo una ascension

223, LINZ y A. STEPAN, Tansicéo e consolidagdo democréati@#o Paulo, Paz e Terra, 1999, p. 189-1990.
23|, CRESPOTTres décadas de politica uruguaydadrid, CIS, 2002, pp. 84-85.
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metedrica que culmind en la eleccion de Luis Indaida da Silva como presidente de la
Republica, en 2002.

Respecto a Uruguay, aunque no se verificase laal@icion social observada en Brasil,
los dos principales partidos tradicionales, Blap&oolorado, acabaron desgastandose debido a la
incapacidad de ofrecer un programa consistentealgeracion econdémica del pais. Frente a eso,
gradualmente, el Frente Amplio fue conquistandatias en el electorado nacional y, después
de haber gobernado por quince afios la capital did, mcabd victorioso en las elecciones
presidenciales de 2005, con la candidatura de ersusl principales dirigentes, Tabaré Vazquez.

En la ascension politica délartido dos Trabalhadorey del Frente Amplio fueron
decisivos, entre otras cosas, los éxitos obtengmotas administraciones de gestiones locales,

principalmente, en Montevideo y Porto Alegre, eigraias que a continuacion seran analizadas.

Las gestiones participativas en Porto Alegre y Moetvideo

Porto Alegre y Montevideo son ejemplos de ciuddad&soamericanas que innovaron en
las formas de gestion de la administracion pubficarizando la ampliacion de la participacion
de los ciudadanos en la direccifs Estado.

El desarrollo de experiencias participativas enCeino Sur, ademas de ser resultado de
determinados cambios a nivel nacional, tambiénesgto una respuesta al avance de la
globalizacién y a la fragilidad de algunas de loe@pales bases del Estado-nacion. En especial,
la gestion de importantes centros urbanos ocupéspacio politico relevante, en el cual las
ciudades pasaron a ser elementos decisivos no sapea@ la movilidad de capitales

internacionales, inmersos en la voragine de la ugd® de espacios privilegiados para la
expansion de sus lucros, sino también como nuesogotios desde los cuales se podria
desarrollar la emancipacion social. Afirmase, aquie desde este punto de vista es posible
comprender las estrategias politicas participatiasiuchas de las ciudades de la region.

En Montevideo, las principales actividades de Iaiadtracion publica han sido dirigidas
a la organizacion del espacio urbano y rural decilalad, y a la prestacion de servicios

complementarios a las politicas publicas ejecutaaasivel nacional. Para desarrollar esas
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actividades, desde 1990, la Intendencia de Morgevittva adelante una propuesta de gestion
publica denominada descentralizacion participatiasi, llamada para diferenciarse de otras
formas tradicionales de descentralizacion de ltaredel Estado.

El modelo participativo de Montevideo esta centradola construccion de una red de
unidades de descentralizacion, responsables démaniatracion de un conjunto de politicas en
las regiones del cono urbano y rural. Actualmexisten en la ciudad dieciocho unidades de
descentralizacion denominadas Centros Comunalesé&on

Los Centros Comunales Zonales (CCZ) son admins$radr la Junta Local y el Consejo
de Vecinos. Por su parte, la Junta Local es fornpelael presidente y el secretario del CCZ,
cargos de especial confianza del intendente, asd gor los ediles municipales. Los Consejos de
Vecinos son constituidos por representantes elgmboslos vecinos cada cuatro afios. Esta
instancia participativa, basicamente posee tregidams: elaborar y proponer programas y
acciones a nivel local; asesorar a los 6rganosrtdgpantales y colaborar con la gestién (Decreto
28.119, 30/07/1998).

Estos consejos son la principal instancia de ppatton popular de la Intendencia de
Montevideo; no obstante, fueron creados en losnaKi afios otro conjunto de espacios de
participacion importantes, como el presupuestoiqyaativo, PLAEDEZ (Plan Estratégico de
Desarrollo Zonal), las asambleas municipales/zefizderiales, las plenarias de organizaciones
sociales, y las instancias de cogestion de pdisoaiales.

En términos de sus competencias, los Centros Cdesisan responsables por servicios
de infraestructura, politicas de medioambiente Jitipas sociales complementarias a las
ejecutadas a nivel nacional. También son los ales canales para dar curso y agilizar la
mayoria de los tramites administrativos que deberfectuados en la intendencia municipal.

En lo que refiere especialmente a las politicadaks; los Centros Comunales se
destacan en las dirigidas a la infancia y la juveny a la salud y el ocio. En particular llama la
atencion que el modelo descentralizado participativea sus raices también en la gestion de
estas politicas sociales, siendo que en la maylwritbs casos existen estructuras propias de
inclusion de los ciudadanos en la administracididi@ma de estos programas. Como ejemplo

puede ser citado el Plan de Atencion Zonal, referenla organizaciéon de las policlinicas
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municipales, del cual forman parte un conjuntorggaincias participativas como las Comisiones
Comunitarias de Salud y las Comisiones de Saludsd€onsejos de Vecinos, entre otras.

A diferencia de Montevideo, Porto Alegre es unadati con una relativa autonomia
administrativa, fruto de la descentralizaciéno participativa ejecutada a nivel nacional,
principalmente a partir de la Constitucién de 1988i, ademas de sus responsabilidades en lo
referente a la infraestructura de la ciudad, lafeetera de Porto Alegre posee destacada
participacion en la mayoria de las politicas sesiatomo es el caso de los sectores de educacion,
habitacion y salud.

Desde las elecciones de 1988, con la victoria@lalctlel Partido de los Trabajadores, en
Porto Alegre se lleva adelante un programa de sintude los ciudadanos en la gestion publica
llamado de presupuesto participativo. Al mismo penson desarrolladas otras experiencias
participativas, menos conocidas pero no menos itapis, como los Consejos Municipales de
Politicas Sociales, los Foros Regionales de Ptawibn Urbana y el Congreso de la Ciudad.

El presupuesto participativo es un programa gulpeental que pretende democratizar la
gestion publica, a partir de la participacion de daidadanos en la deliberacién de una parte del
presupuesto publico municipal que, en el caso d® Pdegre, oscilé desde sus origenes entre el
2% y el 5% del presupuesto total de la ciudad.

La base sobre la cual se erige esta propuestaipativa es la reorganizacién de la ciudad
a partir de parametros regionales y tematicos. velniegional, el mapa de la ciudad fue
organizado a partir de las dieciséis regiones mtelsupuesto participativo, distribuidas
originalmente por el criterio de actividad de origaniones barriales y asociaciones de vecinos.
Teméaticamente la nueva organizacion contemploeesscentrales: 1) circulacion y transporte;
2) sanidad y trabajo social; 3) educacién, depoytesio; 4) cultura; 5) desarrollo econdmico,
tributacion y turismo; y 6) organizacion de la @dddesarrollo urbano y medioambiente.

La unidad basica, para la implementacion del prngssip participativo, es la asamblea
ciudadana, la cual es convocada en cada regigrelipuesto participativo y de acuerdo con los
ejes tematicos propuestos. La organizacion de gadale estas instancias fue cambiando con el

desarrollo de la experiencia. En sus comienzoorganizada apenas una asamblea anual por
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region; después se paso a dos asambleas por seggoratica, y en los Ultimos afos se retorné a
la convocatoria de apenas una asamblea ciudadanag@n y otra por asunto.

Auln siendo las asambleas centrales, en el tramsderta convocatoria del presupuesto
participativo ocurre un conjunto de otras reunigp@sulares agregando vecinos, organizaciones
sociales y representantes del gobierno. Ademaksdasambleas son electos los delegados del
presupuesto participativo que, por su parte, elgje@onsejo del Presupuesto Participativo, que
es la instancia responsable de negociar junto biegw y de fiscalizar la ejecucion de las
deliberaciones sobre el presupuesto.

En los dos casos estudiados, uruguayo y brasilafescentralizacion participativa y el
presupuesto participativo fueron beneficiados poceonjunto de cambios en la legislacion, que
abrié camino para la implementacién de proyectoevadores de gestion publica.

En Brasil, la nueva Constitucion de 1988 reglamdr#éd maneras de elaboraciéon del
presupuesto publico: el Plan Plurianual (PPA), haee referencia a los gastos en periodos de
tiempo superiores al afio; la Ley de NormalizacidesBpuestaria, que tiene por finalidad la
planificacion de los gastos futuros y la Ley Premgaria Anual, que trata de los gastos anuales.
De todos modos, la legislacién federal no dictamiadforma en como estos mecanismos
deberian ser ejecutados, lo que permitio que elegud de Porto Alegre incluyese a las
asambleas ciudadanas en el presupuesto participadimo la forma de reglamentar y de
deliberar sobre una parte del presupuesto municipal

Cabe destacar que la prerrogativa de inclusiéragmliticipacion de los ciudadanos fue
asegurada, en 2002, con la aprobaciored&dtuto das Cidadegue,

(...) rompe com a superada visao administrativigtadisciplinar as cidades a partir de
regramentos impostos tdo somente pelo Poder PubBeseado nos fundamentos
constitucionais da dignidade da pessoa humanalfartll), bem como da cidadania (art.
1°., 1l) e fixada através da diretriz contida nd [16.275/2001 (art. 2°., Il), a gestado
democratica da cidade (arts. 43 a 45) permite fidivielade a tutela do meio ambiente
artificial através da participagéo direta de beais e estrangeiros residentes em nosso
pais o que sera feito ndo sé no ambito institutiGara 43, 1), como através de iniciativa
popular de projeto de lef*

24 C. FIORILLO, Estatuto da Cidade comentadgdo Paulo, Revista dos Tribunais, p. 84.



temas y debates 12 / articulos / diciembre 2006

En el caso uruguayo, de descentralizacion partiegaeste proceso gano fuerza a partir
de la iniciativa del Gobierno municipal de Tabariz§uez (1989-1994) de aprobar un conjunto
de leyes para la creacion y desarrollo de los Ger@omunales Zonales. Pocos dias después de
la toma de posesion del cargo, el Intendente pr&ésamesolucion 190 (04/05/1990), que dividio
la ciudad en dieciocho centros comunales y dioposeros pasos para llevar adelante la
descentralizacion. Esta propuesta que, en un prim@nento, no fue bien recibida por los
partidos de la oposicibn acabd, después de larggsciaciones, siendo aceptada por las
diferentes fuerzas politicas.

Las negociaciones de caracter multipartidario, welniocal, terminaron teniendo
repercusion nacional con la aprobacion de impatanambios en la Constitucion, en 1994. La
llamada mini-reforma constitucional representé laglamentacion de nuevos poderes
administrativos, a nivel local, y un importante gpgsara la expansion de un programa de
descentralizacion en las ciudades uruguayas. Esuie principales iniciativas estan: la
obligatoriedad de la descentralizacién del Estaai®n. (0); la autonomia de los gobiernos
departamentales para firmar convenios y acuerdaise local, nacional e internacional; una
mayor autonomia en la utilizacion departamentalloderecursos nacionales; la autonomia para
crear tributos locales; y la reduccion de la cargautaria de las empresas que inviertan en
departamentos del interior del pais.

Las reformas juridicas mencionadas beneficiaron ingtio de las experiencias
participativas y fueron importantes para el dedlarqareliminar del presupuesto participativo y
de la descentralizacion participativa. De todos ospes importante determinar cual es su real
influencia en este proceso, considerando la existette nitidas diferencias de estrategia en la
elaboracion de leyes, en las experiencias estusl@a&orto Alegre y Montevideo.

En Porto Alegre la creacion de una ley del pressfouparticipativo no fue una de las
prioridades, hasta 2005, de los gobiernos querthevadelante esta propuesta. Debido, en parte, a
las dificultades de negociacion con los partidos opesicion en el Poder Legislativo, la

Prefectura de Porto Alegre apost6 a la legitimaciéria propuesta en la propia sociedad civil.



temas y debates 12 / articulos / diciembre 2006

Como escribieron Genro y Sod2d(...) a sua regulamentacéo [la del presupuestticipativo]
nao é feita por lei municipal, mas sim, pela prégociedade, de maneira autbnoma.”

En forma diferente al caso brasilefio, en Montevidgioo desde el principio un esfuerzo
del gobierno de la ciudad para reglamentar la désdzacion, o que puede ser observado en la
Resolucion 133 bis/90 (28/02/1990), mediante ld elatendente Tabaré Vazquez da inicio al
proceso de descentralizacion en la capital uruguaga la nueva legislacion, el gobierno de la
ciudad pudo proponer la creacion de la Comisiontdike Descentralizacion, organismo que
permitié agregar representantes del gobierno psi@artidos politicos presentes en Montevideo
y activar un amplio proceso de discusidon sobre testatica. Como consecuencia de ello, tres
aflos después, es aprobado en la Junta DepartantentdMontevideo el Decreto 26.019
(01/07/1993) que crea, en los dieciocho Centros Wbahes Zonales, las juntas locales y los
consejos de vecinos.

En el caso uruguayo, llama la atencion que la mnegacion de las experiencias
participativas de gestion se transformé en un éspgarivilegiado para el debate publico y la
negociacion entre la comunidad y los sectoresipadit De acuerdo con San Martin

Sin duda, un rasgo relevante de todo este proceska @ermanente busqueda del
necesario consenso politico para que el procestedeentralizacion quede totalmente
desprovisto de tinte partidario. Se logra asi qeotoses de todos los partidos politicos no
solamente apoyen el proceso sino que se integién asegurando de esa manera su
consolidacién en forma independiente a la orieataale los futuros gobiernos del
Departamento de Montevidéb.

La ausencia de este debate publico, en Porto élgguede haber sido uno de los
elementos que propicié constantes tensiones loegige el Poder Ejecutivo y el presupuesto
participativo, de un lado, y el Poder Legislatide otro lado, lo que se vio agravado por el
accionar de la oposicidon, en varias ocasiones cayorfa de votos en el legislativo local, que
utilizé su peso politico para cuestionar el progassticipativo?’

%5 T. GENRO et U. SOUSAQOrcamento participativoA experiéncia de Porto Alegre, 42 ed. Ampliadio Saulo,
Perseu Abramo, 2001, p. 48.

26| SAN MARTIN, La descentralizacién en Montevidédontevidéu, Fin de Siglo, 1994, p. 116.
%" Esta cuesti6n tomara otro rumbo en 2005, cuandiwegite Amplio gana las elecciones nacionales yiemra a
responsabilizarse por el proceso presupuestariipativo.
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Aproximaciones y distanciamientos entre las propuégs participativas

De un modo general, existen semejanzas y diferenen las propuestas de
democratizacion local en Porto Alegre y Montevidés. mas, se trata de propuestas que
desarrollan formulas diferentes para alcanzar ismmiobjetivo: incluir a los ciudadanos en los
intrincados mecanismos de la maquina publica. Nstapibe, no hay ausencia de dialogos entre
estas experiencias y diversos aspectos son congapor los gobiernos analizados.

En primer lugar, corresponde subrayar que en amibdades la democratizacidn tiene
como punto de partida la reestructuracion del éspabano-rural y la construcciéon de un mapa
alternativo de la ciudad. Anteriormente, en amhapyestas, la ciudad existia a partir de los
barrios. Con la introduccion del presupuesto padio/o, en Porto Alegre, la participacion
politica pasd a ser vehiculizada a través de lg®omes del presupuesto participativo, y en
ocasiones por intermedio de las asambleas tematjoas hasta el momento no estaban
estructuradas desde el plan geografico. En Morgevaturrido algo semejante con la puesta en
practica de un proyecto en el cual los barriosdinaeagrupados en centros zonales, pasando
éstos a ser los espacios de administracion dedadi

Tanto en una experiencia como en la otra los m#epara la desconstruccion y el
reagrupamiento de la ciudad fueron politicos y dmmizacion de la sociedad civil. Fueron las
asociaciones de barrio, los clubes de vecinos griganizaciones sociales de diferentes tipos los
que determinaron los nuevos mapas de la ciudads yfrtmteras a partir de las cuales se
organizaria la participacion ciudadana.

En Montevideo esto ocurrio a partir de la divisida la ciudad en dieciocho Centros
Comunales que reagrupan 64 barrios de la ciudads Egntros representan la extension del
poder del Estado en cada una de las zonas y pbsesgones administrativas descentralizadas
que, en buena medida, incorporan a los ciudadamds gestion. Tales estructuras poseda
acuerdo con la terminologia de la propia Inten@encn polo institucional, basado en la
ejecucion de servicios y procedimientos administoat un polo social, centrado en la
participacion de los vecinos; y un polo politicotnhado por la integracion de los ediles locales
en las juntas locales.
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Porto Alegre no posee estructuras institucionalescehtralizadas con funcionarios
propios, pero ejecuta asambleas populares pormretpdvivienda o por asunto. En términos
regionales fueron creadas dieciséis regionepmsiupuesto participativo que agrupan los 89
barrios de la ciudad; desde la perspectiva temakitsden seis asambleas ciudadanas especificas.
Hasta 2001 estas asambleas se organizaban ertamase doble vuelta: en la primera vuelta se
evaluaba, principalmente, el presupuesto anterise yliscutia la propuesta presupuestaria del
gobierno; en la segunda vuelta, entre otras cuestjose elegian las nuevas prioridades del
presupuesto y los representantes en el consejorellpuesto participativo. Sintéticamente, por
medio de estos mecanismos los ciudadanos evaluahagrian y deliberaban sobre el
presupuesto publico. A partir de 2002, la segunadta de asambleas fue suprimida y ocurrié un
esfuerzo de la administracion publica por simgifiel proceso de participacion.

Una de las hipotesis que vengo desarrollando pepdicar la evolucion de las estrategias

participativas en Montevideo y en Porto Alegre e® gnientras en la capital uruguaya la
inclusion de los ciudadanos estuvo centrada erdeepcion de la necesidad de profundizar la
representacion en el interior del Estado, en & dasla capital de Rio Grande do Sul el objetivo
de la experiencia participativa generalmente fuer o menos entre 1989-2004, el

fortalecimiento de las asambleas ciudadanas. Por ess posible afirmar que el modelo

portoalegrense essambleistay el montevideancepresentativo.

Importa aclarar que no se trata de la inexistedeisasambleas en Montevideo o de
mecanismos representativos en Porto Alegre. Enddas ciudades, estos procedimientos no
solamente existen sino que son importantes patasalrollo de las propuestas participativas. No
obstante, lo que se afirma aqui es que en el cemsldiio el eje de identificacion de la
participacion ciudadana son las asambleas del puwesto participativo, una instancia de
participacion ciudadana directa, mientras que esiedllontevideo el foco son los Consejos de
Vecinos, vale decir, una estructura de represemtaite la voluntad de los habitantes de la ciudad

que eligen sus delegados en los cons&jos.

%8 Como es conocido, en Montevideo se desarrollapunpuesta de presupuesto participativo, no obstaree
contrario de Porto Alegre, esta no es la princgstategia participativa de la capital uruguayaa damparacién
mas detallada sobre los presupuestos participadie@sta ciudades fue realizada por Gugliano, ianezMaurich
y Loeck (2005).
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Esta caracterizacién se apoya en la interpretadiénHabermds, que utiliza una

nomenclatura semejante para referirse a las diseposibilidades de desarrollo de la
democracia en el marco de la sociedad capitalistée autor sugiere la distincion entre un
modelo republicano de democracia, centrado endiedad civil, y otro liberal, que tiene como
nacleo la centralidad del Estado. En el modelo bbpano el proceso democréatico esta
centralizado por el debate publico y la participadilirecta de la sociedad civil —el autor citado
llega a mencionar la posibilidad de una democremidra el Estadg en el liberal la democracia
esta concentrada en el dibujo institucional esya¢al las normas para disciplinar su poder.
En Montevideo, la propuesta de inclusion de logailanos en la gestién de la ciudad naci6 del
deseo de reconstruir el dibujo institucional dadaninistracion publica y acelerar un proceso de
reforma del Estado en el cual la propuesta de madaion de la maquina publica estuviese
articulada con la participacion ciudadana. Estaesgntaba una ruptura con un modelo de
reformas neoliberales, aplicado por el gobiernaamat uruguayo en los afios noventa, marcado
por la propuesta de subordinacion del poder pullilos intereses del mercado economico.

La propuesta de descentralizacion, de acuerdostaroptica, represento la posibilidad de
reestructurar la administracién publica de la ciligaservir de modelo para un proyecto mas
amplio que englobase transformaciones en el Estacional. Por eso, desde sus origenes, una de
las preocupaciones que capitalizé la atencién deféomuladores de las reformas fue la
estructuracion de un ingenioso entramado de nueveglamentos juridicos que
institucionalizaron, no apenas en la sociedad sivib también en el sistema legal uruguayo, el
proceso participativo.

Ademas de la elaboracion de las leyes tambiéniggzdrla negociacion politica con los
principales partidos politicos con representacianlee capital del pais. Cabe destacar que la
descentralizacion participativa, siendo resultagldadvictoria del Frente Amplio en la elecciones
del 1990, solo consiguié avanzar a partir de laeaoa de otros partidos politicos que se

encontraban en la oposicion al gobierno municipamo explican Becker, Jagger e Raza,

29 3. HABERMAS, Direito e Democracia. Entre facticidade e validadkio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1997, pp.
9-25.
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(...) em boa medida, esta reforma [la descentrafinh foi motivada pela necessidade de
racionalizar a burocracia local, um aparelho altamecentralizado e ineficiente,
petrificado por décadas de praticas clienteliseaadiinistracdo de pessdal.

Los aspectos observados en la descentralizaciotemdeana no son encontrados en los
comienzos del presupuesto participativo de Poreegis debido, en buena medida, a que los
propios origenes de este proceso son dificilesisigiar. Antes de Porto Alegre, tres o cuatro
ciudades brasilefias intentaron llevar adelante yerstps efectivas de participacion de los
ciudadanos en la discusion del presupuesto pulpmogjemplo, en la ciudad de Pelotas, en el
extremo sur de Brasil, fue pionero el programa ¢tetl poder emana del pueblo”, en 1984. Sin
embargo, en estas ciudades la propuesta no tuto. &ambién ha sido constatado que las
experiencias anteriores de presupuesto particgpatty fueron reproducidas en Porto Alegre,
aunque si reelaboradas. En otras palabras, agmsaistir una u otra semejanza, la propuesta de
democratizacién presupuestaria, en la capital de@Rande do Sul, tiene muy poca relaciéon con
las experiencias anteriores.

Una de las hipotesis mas difundidas sobre estatiGness la de que el presupuesto
participativo habria nacido de las presiones derlogimientos sociales urbanos, principalmente
de las organizaciones barriales que fueron impt$aen las movilizaciones favorables a la
redemocratizacién brasilefia en los afios ochenta Paierlé', la Unido de Associacdes de
Moradores de Porto Alegré&JAMPA), fundada en 1983, fue un actor decisivoeste proceso,
posibilitando una mayor coordinacion de las asomnss barriales y sus reivindicaciones. De
acuerdo con este autor, en los congresos de agaizacion nacid la propuesta de crear un
presupuesto participativo de Porto Alegre. Ampl@mmbta caracterizacion, Luciano Feddzzi
subraya una doble influencia en los origenes dep@spuesta: los movimientos populares y el

esfuerzo de la administracion publica para demizerag¢l poder municipal.

%0 J. BECKER, J. JAGER et W. RAZA&conomia politica de MontevidePesarrollo urbano y politicas locales,
Montevidéu, Coscoroba, 2001, p.73.

31 S. G. BAIERLE, “A explosdo da experiéncia: erdeigga de um novo principio ético-politico nos moeittos
populares urbanos em Porto Alegre”, en S. ALVAREZ,DAGNINO, A. ESCOBAR,Cultura e Politica nos
Movimentos Sociais Latino-Americanos: novas legyBelo Horizonte, Ed. UFMG, 2000.

%2|.. FEDOZZI, O poder da aldeiaPorto Alegre, Tomo, 2000.
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Sin negar estas hipotesis, argumentamos aquialia® elementos para demostrar que
los movimientos populares participaron de la géndsi la democratizacion presupuestaria en
Porto Alegre. No existen documentos que demuesitenla UAMPA haya presentado esta
propuesta al poder publico o la haya discutido posfundidad junto con las asociaciones
barriales afiliadas.

No se debe, tampoco, sobreestimar la idea de gpeeslipuesto participativo formase
parte, originalmente, de la estrategia del gobigraia administrar la ciudad. Cabe considerar,
que en el primer afio de gobierno de Olivio Dutel, Rartido dos Trabalhadoresno hubo
resoluciones administrativas o discursos publiags gresentasen proposiciones semejantes a las
dimensiones que esta propuesta acabaria tentando.

Cabe destacar que el Gobierno de Porto Alegre éugsisto para el desarrollo de la
participacion popular, no obstante, en forma diiég a lo ocurrido en Montevideo, éste fue un
proceso en el cual praxis y teoria fueron camingodtas. En su origen, el proyecto del nuevo
gobierno de la ciudad, en 1989, se orientaba amataiccion de Consejos Populares en los
barrios de la ciudad, los cuales serian estructdeasapoyo politico para las acciones del
municipio. Ante la falta de adhesion popular a gst@puesta, las discusiones entre vecinos
terminaron centralizandose en el debate de loslggr@s de los barrios y en la necesidad de
inversiones del poder municipal, el cual acabd dwedirigido para el tema del presupuesto
municipal.

En el inicio del presupuesto participativo de Pdktegre, el gobierno de la ciudad tuvo
dos grandes aciertos politicos. El primero corsisti su capacidad de transformar propuestas
histéricas del movimiento socialista, como la tcath de los consejos populares que tiene en
Antonio Gramsci uno de sus idealizadores, en rdigationes universales de los ciudadanos de
Porto Alegre. Probablemente muchos de los vecieossth ciudad jamas hayan oido hablar en
consejos de fabrica ni hayan comulgado con idesleiglistas, sin embargo sabian muy bien la

importancia del presupuesto municipal para mejlaraalidad de vida de sus viviendas. Asi las

% El PT en la campafia electoral de 1984 y la UAMBA,su Congreso de finales de los afios 80, ya habian
levantado la consigna de democratizacion del presip publico, sin embargo no llevaron adelantdaetpoca,
ningun tipo de elaboracién sobre el tema. Por stpuen el programa de gobierno presentado enngpai@a
electoral de 1988, que llevaria al PT a la victenida Prefectura de Porto Alegre, no habia prdpus presupuesto
participativo.
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asambleas del presupuesto participativo acabarmpl@ndo el papel de espacios de poder
ciudadano pensados en un primer momento para heejos populares.

El otro acierto que cabe destacar residi6 en laaagdad del gobierno electo, para
prescindir de algunas prerrogativas de la admaugin publica e, invirtiendo la I6gica de las
democracias tradicionales, delegar poder para agi€ildadanos decidiesen el destino de una
parte del presupuesto municipal. Aqui reside lagipal explicacion del éxito de esta propuesta,
vale decir, la certidumbre por parte de los paéinies del presupuesto participativo de que,
independientemente de lo que fuese deliberadosasambleas ciudadanas, su resultado seria
respetado y llevado adelante por el gobierno deutdad.

Si comparamos el presupuesto participativo, enoPAakegre, con la descentralizacion
participativa, en Montevideo, se percibe que las goopuestas nacieron de iniciativas
gubernamentales, de dirigentes vinculados a partjplaliticos considerados, en la época,
herederos de una renovacion en la izquierda latiedaana. Sin embargo, aun siendo Porto
Alegre el caso mas conocido de democratizacioradgestion local en la region, fue en el de
Montevideo que los dirigentes municipales presentamna propuesta mas acabada de inclusion
de los ciudadanos en la administracion del Estenimpinando mecanismos de representacion y
de participacion directa.

El hecho de que los gobernantes tuvieran la imiiatle convocar a la participacion
popular en una esfera del Estado no significO wsarecia de la sociedad civil en este proceso.
De forma diferente, si los gobernantes fueron torgros que propusieron la democratizacion de
la administracion de la ciudad, la sociedad ciug fdeterminante en la forma como ésta se
desarroll6. De este modo se defiende, aqui, latédsmd de que el énfasis en las asambleas
ciudadanas del presupuesto participativo fue fdgteina mayor organizacion de la sociedad civil
de Porto Alegre; al tiempo que la supremacia de Gestros Comunales Zonales, en la
descentralizacion participativa de Montevideo, fesultado del predominio de una mayor
organicidad de los partidos politicos uruguayosestdbsociedad civil.

Porto Alegre tiene su historia marcada por unangaeorganizacion de los movimientos
sociales. En especial, en los afios 70 y 80, el mmewto estudiantil, los sindicatos y las

asociaciones de vecinos cumplieron un papel fundehen la lucha por la redemocratizacion
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brasilefia, lo que contribuyé para fortalecer lagapizaciones sociales de cada sector,
especialmente a partir de la refundacion dé&mééo Estadual de Estudiant€4979), y de la
fundacion de laCentral Unica dos Trabalhadored 983) y de laUnido das Associacdes de
Moradores de Porto Alegrg1983). En particular, la ultima organizacion ddaestuvo
involucrada en la lucha por la mejoria de las ocdondes de vida en las regiones periféricas de
Porto Alegre. Ademas, de estos movimientos socislegié una buena parte de los cuadros
dirigentes de los principales partidos politicosderaticos™*

En la experiencia de la ciudad de Montevideo tambidstieron, principalmente a partir
de los 80, importantes movilizaciones de la sodexial, especialmente a partir de la fundacion
de la Federacion Unificadora de Cooperativas deéevdas por Ayuda Mutua (FUCAVAM), en
1970, y del Plenario Intersindical de Trabajaddesvencion Nacional de Trabajadores,
refundado en 1983. No obstante, estas organizacicergraron la mayor parte de sus energias
organizativas en el plano nacional, interviniendac@ en cuestiones relacionadas con la
administraciéon de la capital uruguaya.

De esta forma se explica por qué el proceso de datiwacion de Montevideo, que nacio
con las asambleas ciudadanas para discutir el gparesto publico-para ello se reunieron los
vecinos en sus primeras reuniones en198{e rapidamente canalizado hacia los Centros
Comunales que, desde esta época, se transformart@s énstancias a partir de las cuales se
desarrollan todos los mecanismos de inclusion dama en la gestion. En una direccion opuesta,
la fuerte relacion de los movimientos popularesaatesarrollo de politicas locales determino la
profundizacion de la estrategia de las asambleatadanas en Porto Alegre: en un primer
momento fueron convocadas asambleas por regidpreslipuesto participativo; mas adelante se
agregaron asambleas en primera y segunda vueltimajmente, se realizé la convocatoria de

asambleas por teméaticas.

Reflexiones Finales

% Aqui cabe subrayar que una parte significativastieff del Prefecto Olivio Dutra, en 1989, era formado po
antiguos dirigentes de las asociaciones de vediads ciudad.
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En este trabajo fueron destacadas semejanzas serdil@s entre dos de las mas
importantes experiencias de renovacion de la gegtiblica en Latinoamérica. Para concluir se
considera importante subrayar algunos otros aspect® sintetizan los argumentos desarrollados
respecto a las propuestas participativas de Magew Porto Alegre.

Un primer aspecto a sefialar es que las propuestsigativas analizadas presentan una légica
diferenciada en términos de la construccion de osi@gpacios administrativos y de estrategias
para la participacibn popular. Mientras que en Muitkeo la prioridad esta en la
descentralizacion de la Intendencia y de las pabtipublicas a nivel local, en Porto Alegre el
objetivo central es la democratizacion de la dedibién sobre el presupuesto publico.

Asimismo, en las dos ciudades existe un vacio equi® refiere a la relacién entre
participacion y representacion. En el caso brasilefparticipacion es altamente desarrollada,
pero los ciudadanos tienen poco control sobre dpsesentantes elegidos en las asambleas del
presupuesto participativo y sobre sus deliberasiolfi relaciéon a la capital uruguaya, los
mecanismos de representacién son sofisticados nesap un consistente disefio administrativo,
no obstante la participacion ciudadana posee vhnutes relacionados con la descentralizacion,
considerando que los mecanismos de democraciatalireen poco desarrollados y la
participacion politica de los ciudadanos acabadindose a la eleccion de representantes.

Cabe destacar que uno de los aspectos mas cudssoma los debates sobre el
presupuesto participativo de Porto Alegre es queqae los ciudadanos participen de las
asambleas, termina siendo la Prefectura quienrdetarla prioridad de ejecucion de las tareas
deliberadas por la poblacion, algo que puede comier el real poder de decision popular en la
ciudad. En Montevideo, a pesar de existir, en di®rsectores, toda una estructura de
descentralizacion de las politicas publicas, léigpacion ciudadana se encuentra muchas veces
restringida a la eleccibn de los Consejos Vecinalea la representacion por medio de
organizaciones sociales en los Centros Comunales.

En este trabajo fueron presentadas algunas hip@elie las causas de las diferencias en
el desarrollo de las propuestas participativasagla ciudad. Sintetizando, podria decirse que el
modelo uruguayo se aproxima a una caracteriza@dmefdrma del Estado de un nuevo tipo, no

cimentada en los movimientos sociales, como en smento sugiri6 Boaventura de Sousa
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Santo#’® en su intento teérico de ofrecer alternativas adleip neoliberal de reformas, sino en la
articulacion de la participacion ciudadana con esfara

politica mas formal, representada por las Juntasles y los partidos politicos. El modelo de
Porto Alegre no explicita claramente una Reformlakd#ado, pero crea estructuras paralelas a
partir de las cuales las politicas estatales pusderepensadas. Se trata, en esta ciudad, de crear
mecanismos que acorten las distancias entre lodaddnos y la administracion publica,
legitimando una nueva forma de gobernar.

De acuerdo a lo analizado en este articulo, eseptéite que tanto el presupuesto
participativo, en Porto Alegre, como la descerzeaion participativa, en Montevideo, influyen
positivamente en lo que concierne al desarrolloladeadministracién local, siendo que la
participacion ciudadana se presenta como una ¢ent@salternativa para la elaboracion de
politicas publicas.

Cabe concluir que el desarrollo de estudios coatms sobre experiencias participativas
de gestidn publica resulta importante para contritan el avance del campo de estudios sobre
las democracias participativas. Ademas, tales coawmmes pueden representar un importante
elemento para que las propias administracionesgashieflexionen sobre sus practicas y, quizas,
formulen nuevas propuestas con la finalidad dealecer las relaciones entre el Estado, la

sociedad civil y los ciudadanos.
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