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RESUMEN

Este texlo propone un andlisis sobre las posibitidades y Hwmites del sistema democrilico para

_ concrelar plenamente los ideales anuncindos de plena participacion y respeto por las delibera-

cionies lomadas por el conjunto de la sociedad, centrando su alencion en la implantacion del di-
fuandide Orgamento Participativo (OF) winbilizado et la cindad de Porto Alegre (Estado de
Rio Grande do Sul — Brasil), considerada como una de las experiencias wuis innovadoras en el
sentido de conferir al conjunto de ln sociednd local un cardcter pro-activo cen relacion al pin-
neamiento y al confrol de los gastos piiblicos.

ABSTRACT

This text proposes an analysis of the scope and limits of the democraltic system in fully mate-
rialising the announced ideals of full participation and respect for the deliberations performed
by soctely as a whole, and it focuses on implementation of the acclaimed “Participatory Bud-
geting” (Orcamento Participativo - OP) in the city of Porto Alegre (State of Rio Grande do
Sul — Brazil), considered one of the most inncvative iniliatives in making local-level sociely
pro-active in regard to the planning and control of public expenditure.
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HTRODUCGION _ .

' La democracia es actualmente uno de los temas preferidos por todos aque-
s que analizan la potencialidad y los limites de la politica como drea de de-
acién pﬁblica ¥ que busca alternativas para la construccién de una socie-

cta. Ello provoca un debilitamiento del propic concepto de democracia
fcomo ideal de participacion ciudadana. Contraponiéndose a esa dicotomia en-
Fre el ideal y lo realista, Brasil estd construyendo un modelo de democracia
iuy creativo y lleno de posibilidades.

Tras la recuperacion del proceso democritico representativo-formal, inte-
frrumpido con el golpe militar de 1964, se intensificé el discurso por la demao-
scracia como sistema de gobierno y gestion de las cosas publicas. Mas ello no
f tuvo como consecuencia una significativa ampliacidn de los espacios tradicio-
tnales de discusion, decisién y participacion, principalmente en lo que se refie-
Ere a las relaciones entre el mundo priblico y el privado. Sin embargo, eso no
B quiere decir que estemos a la deriva. Cada vez més se van desarrollando ins-
trumentos variados de participacién ciudadana en los pequefios espacios so-
' ciales. De una manera bastante cuidadosa podemos afirmar preliminarmente
¥ que los dilemas que se estdn estableciendo en los contornos de la crisis del sis-
i tema democrético, anuncian que los efectos acumulados por las contradiccio-
fr nes internas tlienden mas a una transformacion que no a simples ajustes de ese
'  sistena. Eso no quiere decir que ya podamos vislumbrar una nueva organiza-
" cién politico-social, pero si que estamos llegande muy cerca de un agotamien-
to de nuestra capacidad de comprender y explicar esas contradicciones. Deli-
near empiricamente esa afirmacién preliminar es la reflexién central de este
texto abordando un tema que estd directamente ligado a una de las nuevas
fuentes generadoras de democracia y cindadania que es la participacién pro-
activa de las redes organizadas por las comunidades que obligan el Estado a
redefinir su agenda politico-social.

Este andlisis privilegiard dos aspectos: primero, una explicacién sobre la
naturaleza de la democracia en Brasil, pues seria irresponsable cualquier ana-
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lisis que no considerara las configuraciones socio-histéricas que la hace posi-
ble, y, posteriormente, un anélisis sobre las posibilidades y limites del sistema
d-emocrético para concretar plenamente los ideales anunciados de plena parti-
cipaci6n y respeto por las deliberaciones tomadas por el conjunto de la socie-
dad, a través de la implantacién del difundido Orgamento Participativo (OP)
viabilizado en la ciudad de Porto Alegre, en el Estado de Rio Grande do
Sul-Brasil, que es considerada como una de las experiencias mds innovadoras
en el seftido de conferir al conjunto de la sociedad local un carécter pro-acti-
vo con relacion a la planificacién y al control de los gastos publicos.

2 USOS DE LA DEMOCRACIA . .

_ La gran mayoria de los autores que escriben sobre la democracia y sobre e]
ejercicio de la ciudadania la vislumbran como parte de un proyecto de moder-
nidad posible de concretar plenamente. 1.a consolidacién de una sociedad ple-
namente democratizada forma parte de un mundo posible de desear y del
cual no debemos abdicar, aunque tampoco debemos conferirle un estado de
perfeccién. No podremos constituir un medelo de democracia ideal que consi-
ga ultrapasar las barreras de las configuraciones locales y regionales por el
s%mple. hecho de que esas configuraciones son parte de los procesos de forma-
¢i6n histérica marcados por el tiempo, por la cultura, por el territorio y por el
desarrollo de las fuerzas politicas que estén en juego. Estd, entonces, total-
mente desproveido de sentido que comparemos la democracia griega con la
actual. La polis griega, donde la préctica democratica se realizaba, es muy di-
ferente de la polis moderna, donde la vida cotidiana se desenvuelve con otro
ritmo, otro orden, en resumen, con otra configuracién.

En el mismo sentido, fuera del campo de la filosofia politica es muy dificil
una comparacién enire los diversos modelos de democracia implantados, ya
que estan profundamente marcados por las diferenciad de constitucién histori-
ca y por particularidades culturales significativas. Tal vez apenas podamos
usar .la comparacién como referencia o, mejor que eso, comprender las expe-
riencias distantes como una observacion diagndstica que posibilite una evalua-
cién sobre los limites, la versatilidad y la calidad de la implementacitn de mo-
delos de gestion. Las configuraciones de las instituciones politicas son el re-
sultado de largos procesos de formacién histérica, desarrollando una cierta
«cultura», que es producto de la capacidad y de la necesidad de los hombres
para resolver sus problemas colectivos. Cada pais tiene sus propias formas de
organizacién politica, respetadas las divergencias, los conflictos, la hegemonia,
los acuerdos, la debilidad y la fuerza de las clases sociales en juego.

“ _'I *::fl“}%‘.:”:"fﬁ ?_L; _‘A..: '- 4 _ -.—.‘ I-, . :-‘1 = i _-!‘A- v 3

Hoy, democracia es la palabra mégica de todo el discurso politico para la

¥ sociedad. De pronto, tode el mundo descubrié la democracia, dijo Giddens
' {1996:121) y, bajo esa 6ptica el estado moderno es hoy caracterizado como su

templo. No importa ¢c6mo esté estructurado. Todo gobierno parte de la premi-

- sa de que su actividad estd fundamentada y justificada por un metafisico «an-
helo popular» captado a través del ejercicio ciudadano cada vez mds perfec-
f cionado. Si non I'é vero, é benne trovatlo. La democracia burguesa imprimid su

marca y se consolidd como necesaria para contener, entretener, disolver y

* construir a través de la revuelta del consentimiento la ciudad burguesa - libe-

ral moderna. Las ciudades rellenan grandes espacios de pequeifios contingen-

. tes poblacionales, colectivos de personas viviendo en circunstancias tan dife-

renciadas que van de la méxima ostentacién y riqueza a la miseria absoluta. El
transito de la polis para la megapolis modificé irreversiblemente el riodus viven-
di y operandi de las personas. Cada vez mas, las ciudades dejan de ser una re-
ferencia de vida para tornarse complejas formaciones casi amorfas y andinicas.

El munde urbane continuamente va subsiituyendo el antiguo orden por
una modernidad que propone una sociedad mds libre e igualitaria. No obs-
tante, en el 4mbito politico el objetivo principal de la democracia se mueve en
el sentido de una incorporacién de los ciudadanos al juego electoral, creyendo
que la eleccién de cargos de representacién para los poderes ejecutive y legis-
lativo puede traducir la voluntad general del conjunto de la poblacidn. Se pre-
supone, a través de esa premisa, que no es posible una participacion directa de
toda la poblacién, y que solamente es viable por la via parlamentaria. El triun-
fo politico de los gobiernos ¢ue adoptan la democracia como sistema no signi-
fica que ésta sea al mismo tempo universalmente ética, justa y fundamental
para la vida de los hombres y mujeres. Como observan Offe & Schunitter
(1995:5-30) y Pzeworski {1994) el triunfo de la democracia torna el futuro mu-
cho mds incierto, y; en su triunfo sobre otros regimenes, no le bastard sola-
mente ser mejor, sino que tendra que ser necesariamente buena.

La principal tarea de la democracia es la inclusién calificada de la pobla-
cién en los procesos deliberativos a través de educacién politica, acuerdos
compartidos, agenda de compromisos, negociaciones colectivas e individuales
y accidn asociativa y sindical. Procesos que estdn siempre en permanente des-
arrollo. Aunque esa aceién parezca tranquila, se realiza de forma extremamen-
te compleja principalmente en los paises con poca tradicién democritica y
donde observamos una progresiva desconfianza del ciudadano con los efectos
benéficos de la democracia (Linz e Stepan, 1999). Para el ciudadano comuin los
cambios que ocurren en sus vidas econémicas cuando salen de un régimen au-
toritario hacia un régimen democrético de gobierno, no es tan substancial aun-
que sea evidente una ampliacién de la libertad civil, del aumento de la parti-
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cipacion politica, de! acceso mds libre a la informacidn, a la reunién y a los de-
rechos sociales.

No obstante, esos factores no han de ser traducidos necesariamente en un
aumento de confianza en la democracia. Al contrario, lo que ha aumentado es
la desconfianza en que ese sistema pueda realmente cambiar radicalmente las
condiciones de vida de los mas necesitados. Lo que es alentador para esa si-
tuacidn es la feliz observacién de Offe & Schmitter (1995:27) de que, sorpren-
dentemente, los ciudadanos, hasta ahora, han contestado a esas tensiones cen-
trando su descontento en los gobiernos més que en la democracia.

Esa situacién de riesgo solamente es aceptable porque ese orden democré-
tico también lleva consigo un desarrollo mds plural de la sociedad que se re-
presenta por una ampliacién de la participacién popular en asuntos de su in-
terés; por la sensacidn de libertad; por la accién renovada de los movimientos
sociales y de las Organizaciones no Gubernamentales (ONGs); por la experi-
mentacion de gestiones piiblicas de cardcter més progresistas y por el desarro-
Ilo de acciones pro-activas de la sociedad civil organizada. Aunque ese estado
de cosas no signifique la garantia del sistema, debido a los problemas que pre-
sentan, puede significar que algo substancial est4 cambiando, y que las pers-
pectivas de profundizar en esas transformaciones politico-sociales pueden ser
emprendidas con mas intensidad.

3_DEM11|:BAGJA_Y_GIUDADAN[A_EH_BBASIL__.. -

Para reflexicnar sobre la democracia en la sociedad brasilefia podemos, de
una manera comparativa y con los cuidados necesarios, remitirnos a los estu-
dios de Norbert Elias sobre la sociedad alemana y su desarrollo politico, pues
se asemeja mucho al caso brasilefio con respecto a los procesos de constitucion
del espacio piblico de poder (siendo una situacién entre realidades diferentes
¥ no queriendo producir analisis anacrénicos). Segiin el autor (1997:300), pro-
blemas especificos en la transformacion y formacién de la sociedad son ca-
paces de producir, histéricamente, conceptos falsos y confusos que crean pro-
blemas especificos de desarrollo social. Citando el caso de Alemania, Elias sus-
tenta que las transformaciones de las instituciones politicas, surgidas princi-
palmente después de la derrota de 1918, y que llevaron el pafs en direccién a
una dernocracia parlamentaria, no transformaron substancialmente las relacio-
nes autoritarias de poder, aun teniendo esas instituciones una perceptible mu-
danza para lograr una democratizacién mds amplia.

En Brasil, de manera similar, la proclamacién de la Independencia y de la
Republica no produjeron modificaciones significativas en las configuraciones
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de poder. El autoritarismo mantuvo su fuerza. La democracia, que daba sus

b primeros pasos, era extremadamente fragil y dependiente de la accién de los

gobernantes. Las instituciones, principalmente aquellas ligadas al Estado,

. mantuvieron sus estructuras intactas a favor de los grupos tradicionales de po-

der, distinto de lo que ocurri6 en otros procesos de democratizacion como, por
ejemplo, en Francia y Estados Unidos. En la légica de gobiernos autoritarios
con poca o ninguna participacion de la poblacién, el patrén de control externo

| es internalizado y la estructura de la personalidad, o la formacién de concien-

cia y el c6digo de comportamiento, se armonizan, teniendo como consecuen-
cia que las personas no pertenecientes a las élites se alejan de las decisiones y
responsabilidades priblicas. El resultado de todo eso es la formacion de un Es-
tade nacional gestado, no contra una autocracia o una aristocracia tradicional
como, por cjemplo, la francesa, que tenia su anti-iéroe, el rey, sino como una
sociedad politica con un minimo de ciudadania.

Cualquier lectura del pasado y del presente politico de Brasil trae elemen-
tos sui géneris no vivenciados en ninglin otro pais. Los estudios que necesita-
maos desarrollar para comprender Brasil deben ser de la originalidad ya expre-
sada por Ribeiro (1997:13), segtin éL:

Mi sentimiento era que nos faltaba una teorfa general cuya luz nos tornase ex-
plicables en sus propios términos, fundada en una experiencia histérica. Las te-
otfas oriundas de otros contextos eran todas ellas eurocéntricas ademds y, por
¢so mismo, impotentes para sernos inteligibles. Nuestro pasado ha sido ajeno,
nuestro presente no era necesariamente cl pasado de ellos, tampoco nuestro fu-
turo, un futuro comin,

Asi resulta que tenemos una necesidad visceral de marcar un encuentro
con nuestras circunstancias. Por no tener una tradicién democratica fuerte,
como Estados Unidos o algunos paises europeos, podriamos suponer que ten-
driamos un desarrollo politico de segunda clase o, como minimo, siempre des-
compensado con referencia a los «otros». Considero que ese andlisis no se co-
rresponde con la realidad. Como la historia de la democracia no pesa tanto en
nuestros hombros® y ya podemos disfrutar de las experiencias acumuladas,
tenemos la posibilidad de desarrollar proyectos originales, creativos y muy
particulares de relaciones politicas en la sociedad. Brasil necesitaria para su
construccién democratica, de un constante aggiornamento, buscando, en las ex-
periencias historicas, externas e internas, sus fundamentos tedricos, y accou-
tability politica en el desarrollo e implementacién de su modo original de con-

{1y Mo quiera decir con eso que 1as experiencias histéricamente consirvidas de democracia de esos paises no sean importantes. En re-
alidad csas expetiencias na pueden ser comparadas directamente, pues tienen tempos y espacics histéricos diferenciados con relacion

2 América del Sury Central,
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ducir esas propuestas. Tenemos grandes posibilidades de innovacién y de pro-
duccidn de nuevas experiencias democréticas y, por qué no decir, radicales,
desde que hemos confinado la demacracia a espacios oficializados por el Esta-
do, en donde los sectores dominantes de la sociedad brasilera tomaron para s{
la construccién de la democracia nacional, sin rendir nunca cuentas al pais de
sus actividades. En nombre de la poblacién, configuraron el proceso politico
conforme a su visién de mundo, considerdndola como camino «natural» y, por
qué no, ideal para la organizacién de la sociedad. La entrada de «nuevos per-
sonajes»®, principalmente a partir de 1980 impuso nuevos desafios y obligé a
retomar el proyecto de la democracia a partir del ejercicio de la ciudadanfa. Ya
no era posible comprender la sociedad como homogénea y diseccionada sola-
mente en funcién de los intereses que satisfacieran a los sectores politico y eco-
némicamente dominantes.

El sociélogo brasilero Florestan Fernandes (1995:6) apunta gue su lucha po-
litica no fue por la democracia, sino contra la dictadura, y ese es un elemento
original de nuestra historia. A partir de 1930, cuando se inici6 el proceso ace-
lerado de urbanizacién en la sociedad brasilera, la lucha por la democracia se
fue convirtiendo en la lucha contra las formas dictatoriales de gobiemno. El
desarrollo econ6mico como prioridad capitaneado por una naciente burguesia
industrial, no se preocupaba de la organizacién de la sociedad civil. La demo-
cratizacion fue un discurso seductor, que buscaba enganchar toda la sociedad
a un nuevo orden capitalista.

Uno de los desafios para la plena democratizacién del Estado es justamen-
te la separacién de los intereses piiblicos y privados y, para que eso ocurra, es
necesaria una generalizacién creciente del Estado. La duplicidad de los pape-
les ejercida por el sector puiblico es considerada como «natural» en sociedades
donde la economia y el mercado necesitan de la accién del Estado como un
agente de promocién o regulacién de actividades econémicas. Pero eso es rea-
lizado sin el mfnimo control priblico y, en la mayoria de las veces, contrarian-
do necesidades sociales. Eso se vuelve atn mis grave cuando consideramos el
hecho de que, segtin Martins §1994: 21-22):

(....) la distincién entre publico y privado nunca llegé a constituirse en la con-
clencia pepular como distincién de derechos relativos a la persona, al ciudada-
no. Al contrario, fue distincién que permanecié circunscrita al patrimonio pu-
blico y al patrimonio privado. Por tanto, una distincién relativa al derecho de
propiedad y ne relativa a los derechos de la persona.

il . Expresion u!ili.zada par Eder Sader (1988} dando cuenla de [a emargencia de nuevos actores en el escenario palitice nacional, a
partir de Ins_mqwmmnlus socisles populares del perlodo, corno sindicatos, Iglesias y 1as organizaciones de izquicrda, Esos movimientos.
propenen principalmenle la defensa de Ja aulonomia y el fin del tutelamiento y de la cooptacién del Fstado sabre edlos.
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El uso corriente de «piiblico» y wesfera piiblica» denuncia, segitin Habermas

f (1984:13), una multiplicidad de significados corrientes, ya que la apropiacién pri-
vada de las «cosas» puiblicas hace que el concepto de «privado» tenga un sig-

nificado preciso mientras que el «piiblico» queda definido conceptualmente,
pero indefinido pragméticamente y sometido a una I6gica de necesidad y uti-
lidad que los sujetos tienen de él. En sintesis, cada uno utiliza lo que es pribli-

i co conforme a su necesidad (no siempre econdmica) y ésa es sentida indivi-

| dualmrente, con un cardcter privado. En esa 6ptica, lo que es priblico no lo es

f por pertenecer a todos, sino por utilidad que los particulares pueden conferir
~ a lo que as de todos y de uno solo al mismo tiempo.

No es raro, por tanto, que la propia construccion de la ciudadania como
ampliacion del espacio para reivindicacién de los derechos de participacién y
produccién de nuevos derechos, también sea portadora de esa ambigiiedad
entre piblico y privado. ;C6mo constituir una ciudadania que reivindique de-
rechos universales, cuando los actores sociales entienden que lo que es de to-
dos debe primero responder a las demandas tnicamente individuales, aunque
mediadas por un poder publico que efectivamente atiende a demandas parti-
cularizadas representadas por practicas de clientelismo? La idea de que el su-
jeto es ciudadano cuando lucha por sus derechos egofstas y también asume
responsabilidades en relacién al interés piiblico, aunque ése esté en contradic-
cion con sus intereses (Bresser Pereira, 1997:100-144) queda muy perjudicada
cuando ¢l Estado, garantizador de derechos universales, es parcial.

En uno de sus trabajos, Elias (1987: 31} alerta sobre la importancia de los
estudios sobre desarrollo. Nos encontramos en una situacion social en que
muchos de los problemas estan perdiendo su pertinencia y nuevas tareas para
Ias cuales no existen paraielos histéricos estin surgiendo de todos los lados. El
autor sugiere que la falta de credibilidad que afecta a muchas personas en los
procesos de mudanza, se debe a una modificacion de las relaciones de poder
que atafien amplios sectores de la sociedad. Un orden jerdrquico rigido es
abandonado por no corresponder a una modificacién de las relaciones socia-
les, las cuales exigen una construccion de las relaciones de poder mucho mds
plurales. Elias (1993:267) cree que:

Las grandes mudanzas que actualmente vivimos son distintas en estructura de
todas las precedentes, por méds que puedan proseguirlas y basarse en ellas. No
obstante, ciertas semejanzas estructurales con ]Ja mudanza (...) son encontradas
en nuestro propio tiempo. En este caso, también encontramos una relajacién de
los patrones tradicionales de comportamiento, la ascensién bajo ciertos modos
de conducta y una creciente interpenetracion de los patrones de clases diferen-
tes.{...) Periodos como éste, periodos de transicién, proporcionan una oportuni-
dad especial a la reflexion: los patrones mdas antiguos fueron contestados, pero
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los nuevos atin no surgieron. Las personas se tornan mds inciertas en materia de
conducta. La propia situacién social transforma la «conductas en problema agu-
do. En esas fases —y tal vez apenas en ellas— permanecen abiertas a la discu-
sién enila conducta muchas cosas que las generaciones anteriores consideraban
como ciertas y naturales.

Aunque la sociedad esté mudando substancialmente, el Estado, como cen-
tro burocrdtico de agilizacién de tareas publicas, tiene grandes dificultades
para compartir las demandas de la poblacién con las estructuras internas de
funcionamiento e implementacién de los servicios bajo su responsabilidad. En
el dominio de esas necesidades, lo priblice y lo privado a lo largo de nuestra
historia nunca fue definido explicitamente (tampoco sé si es posible hacer eso
en una sociedad donde lo piblico es mediado por la l6gica privada). El proce-
so de publicizacién del Estado estuvo acompanado de la lucha por la demaocra-
cia y donde la ciudadania era un epifenémeno. En el caso brasilero, la socie-
dad civil se constituyé después de la instalacién del Gstado Imperial Portu-
gués con toda su estructura monarquica de poder ¥ regido por la 14gica del
control y manipulacién de la sociedad. A lo largo del tiempo, esa sociedad
también supo crear atajos, abrir brechas y hasta reconfigurar su propia natura-
Ie:r,fa autoritaria y, entre avances y vueltas, hoy podemos afirmar que el autori-
tarismo, el patrimonialismo y el clientelismo perdieron mucha fuerza pero gangd
demasiada sutileza. Por otro lado, 1a sociedad civil, que aiin tiene una gran do-
sis de servidumbre, gané espacios significativos y consolidados de democracia,
protesta o indignacion y, principalmente, est4 consiruyendo campos legales de
fiscalizacién del Parlamento, de las administraciones publicas a través de los
med.ios_ de comunicacién social, de las organizaciones de clase y de los nuevos
movimientos sociales.

4 EL ORCAMENTO PARTICIPATIVO EN PORTO ALEGRE: POTENCIALIDADES Y
ISMO CIUDADANQ

El desarrollo de la democracia y de la ciudadania en Brasil, por las carac-
teristicas ya destacadas, se configura especialmente en tres campos de accidn
que pueden ser definidos como: a) campo discursivo (de I filosafia polftica) - are-
as de actuacién intelectual donde se analiza, teoriza ¥y proyecta los contenidos
y posibilidades para el desarrollo de la democracia vy de la ciudadania en Bra-
sil. Con caracteristica esencialmente preescriptiva es el locus de los intelectuales
de los filésofos y de todos los actores sociales que emergen de la sociedad ci-’
vily que intentan influir positivamente, para dar forma y sustancia al proceso
democrético que se estd desarrollando; b) campo de las pricticas democriticas -

s

areas de actuacion adonde va ocurriendo efectivamente la democracia, inde-

- pendiente de su calidad o de cualquier principio orientador especifico, si-
| guiendo las normas propias establecidas por el ordenamiento constitucional
constituido en los juegos de poder (Congreso Nacional, Poderes Ejecutivo y

Legislativo, Organizaciones Sociales, Sindicatos, Partidos Politicos y Asocia-

| ciones Comunitarias y No Gubernamentales). Campo de accién politica en su

expresién mds amplia. Por dltimo, c) canpos de transicion democrdtica - dreas de
desarrollo e innovacién de nuevas propuestas y experimentos de democracia
y participacion ciudadana, implementadas con el objetivo de calificar y radi-

 calizar el proceso de participacién y perfeccionamiento de la democracia dis-

cutiendo empiricamente su potencialidad. Son las préicticas denominadas
como democracia participativa o real que, frente a la crisis de los sistemas de-
mocriticos contempordneos y principalmente por el desinterés y descrédito, la
poblacién, busca (no mediante la substitucién de la democracia formal) am-

" pliar la participacién y el interés de los ciudadanos sobre las decisiones que

afectan sus vidas. El ejemplo mds significativo en Brasil son las experiencias
de participacién ciudadana, en las decisiones sobre como son invertidos los re-
cursos de una parte del presupuesto piiblico, en algunas Alcaldias gobernadas
por Partidos Politicos de izquierda.

Esos tres campos se comunican formalmente o informalmente a través de
la participacién ciudadana estructurada como un conjunto de actividades a
través de las cuales los ciudadanos influyen en la vida politica eligiendo sus
representantes y participando en grupos, actividades o reuniones que delibe-
ran piiblicamente en asuntos que envuelven su vida cotidiana en el sentido de
orientar, direcia o indirectamente, los procesos de formulacion, decisidn e im-
plementacién de las politicas ptblicas de Estado. En Brasil, esa estructura de-
muocrética es extremamente formal, convencional, apética y esclerosada —la de
la representacién politica— como también es libre, abierta, revitalizada y plu-
ral, como en el caso del Presupuesto Parficipativo.

La propuesta del Presupuesto Participativo™ (OP)} en la ciudad de Porto
Alegre se configura a través de algunos cambios significativos que ocurrieron
en las elecciones de 1989, motivadas principalmente con la eleccién del Parti-
do dos Trabalhadores (PT), que defendia un proyecto de gobierno bien defini-
do como de izquierda. Para ese grupo polftico la radicalizacién de la demo-
cracia, la participacion directa de la poblacién en la toma de decisiones, la ple-
nitud del ejercicio de la ciudadania, el protagonismo ciudadano, la
transparencia de las actitudes del poder ejecutivo, junto con todos los ideales

[3) Para entender cbmo funciana el arpamento paricipativo de Porto Afogre sugerimos Ia leclura de Santos {2002) o Fedozzi {19%7).
También es posible acceder a 12 direccidn efectidnica de la Alaldla Municipal hifp-/wwwZ. portoalegre.ss.gov.bi/ap/ y oblengr mds in-
formacignes sobre el OP.
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de la izquierda tradicional, eran elementos centrales que deberfan orientar las
acciones y las actitudes de la administracién piblica. La eleccién del PT en
Porto Alegre sin duda representaba y representé un marco muy importante en
el panorama politico del pais que auxilié incluso la propia construccién de la
eleccién de Luis Indcio Lula da Silva para la presidencia de la Nacién. El PT,
que era considerado como un particlo politico intelectualizado y sin experien-
cia administrativa, tenia en Porto Alegre un laboratorio politico administrativo
de excelencia, tanto por la calidad de los gestores que lo asumieron como por
la aceptacién por parte de los ciudadanos de las nuevas ideas de (re)organiza-
cién de la ciudad.

El Partido dos Trabalhadores, de manera muy competente, construyé para el
tejido social un discurso de la ransformacién que rdpidamente contaminé a la
poblacién en el sentide de apoyar, casi integralmente, las propuestas de gestion
en todas las dreas. Sin embargo, la propuesta que més gand visibilidad por ser
inédita fue, sin ningyn paralelo, el Orgamento Participative, que se afirmaba como
politica de discusién y decisién puablica sobre la distribucion de las inversiones
que el gobierno deberia ejecutar en las diversas regiones de la ciudad.

El objetivo de ese texto no es hacer un andlisis critico sobre todo el funcio-
namiento del OF, que ya fue realizado con mucha competencia por cotros in-
vestigadores, en especial Zander Navarro a través de su excelente ensayo inti-
tulado: El «Orcamento pariicipativo» de Porto Alegre (1989-2002): un conciso co-
mentario critico, donde expone de manera lacida las virtudes y los desafios del
OP. .Tjo que voy a presentar son cuatro breves constderaciones sobre la contri-
bucidn y los impasses que el OP hizo emetger, a través de su implantacién
para el efectivo ejercicio de la ciudadania, en un pais que estd construyendo
e>§periencias recientes de democracia. La experiencia innovadora del OP con-
tribuyé significativamente en la construecién de la ciudadania, o por lo menos,
para que los habitantes se dieran cuenta de que es posible influir, hasta deter-
minar, sobre cuestiones de planificacién, ejecucion y control de gasto de la ad-
ministracién priblica municipal. En esa perspectiva destacaré algunos aspectos
que pueden ser tema de debates futuros en el sentido de profundizar las dis-
cusiones sobre las virtudes y los inpasses que van surgiendo para radicalizar la
democracia y transformar las relaciones puiblico-privadas con la participacion
ciudadana. De esa forma destacaria que:

a) El OP modificé el concepto de gestién piiblica en el momento en que
abre la posibilidad de compartir las decisiones sobre la planificacién y
la gjecucidén de obras y servicios. Tradicionalmente esas tareas son de
responsabilidad de los agentes técnico-politicos, que se orienfan por las
demandas que emergen de las necesidades estructurales del cotidiano,
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generalmente canalizadas por los representantes de las localidades jun-
tamente con las organizaciones comunitarias, y que invariablemente
acaba priorizando zonas de intereses politico-partidarios. La progresiva
implantacién del OP, a través del respeto de las decisiones tomadas por
la ejecucién de las obras y servicios elegidos por las regiones® va obli-
gando a los ciudadanos a comprometerse, ya que la eleccion de algunas
prioridades implica el rechazo de otras, por lo menos en ejercicio del
presupuesto de aquel afto. Ese tipo de participacion, que inicialmente es
pequefia, podrfa volverse cada vez mds numerosa si las prioridades ele-
gidas fueran realmente ejecutadas conforme los cronogramas progra-
mados, y si los habitantes realmente sintieran que sus elecciones produ-
cen un cambio en la calidad de vida. El aumento y la continuidad del
proceso participativo tiende a producir un ambiente de aprendizaje po-
sitivo que fortalece y vigoriza la discusion politica, ampliando las are-
nas de debates con otros locales de la comunidad coma bares, asocia-
ciones de vecinos, escuelas, clubes esportivos y, también, en las peque-
fias reuniones familiares.

b) Cabe resaltar, sin embargo, que la participacion en el OP, como en cual-
quier otro tipo de actividad de ese tipo, no implica que se estructure au-
tomaticamente en los ciudadanos una especie de «conciencia de partici-
pacién», como quieren sugerir algunos cientificos politicos®. Bobbio
(1997) hizo una gran contribucién sobre ese asunto al analizar el futuro
de la democracia argumentando sobre sus limites, principalmente cuan-
do cuestiona la premisa de que habria un proceso educativo auto-regu-
lado —cuanto més ejercicio demacratico, mis demacracia—. El primer
problema que se impore es que la democracia moderna esta cimentada
en una concepcioén individualista de vida social, y consecuentemente,
los ciudadanos modernos se mueven segin sus propios intereses indi-
viduales. La participacién de un sujeto es muy activa cuando sus inte-
reses particulares estén en juego {por ejemplo, cuando esté en discusion
pavimentar la calle enfrente de su casa eliminando el pelvo que se le-
vanta a causa de los automdviles), no obstante cuando la deliberacién
versa sobre asuntos distantes de su entorno, no se observa el mismo
empefio en las discusiones.

(4) Para fines de organizacitn la ciudad es dividida en dieciséis regiones que disculen prioridades en fas reas de: Saneamignta B4-
sico (drenaje y dragaje, agua y ckoaca; Habitacion; Pavimentacin; Edutacitn; Asistencia Social; Salud; Circulacitn y Transparle; Areas
de Ocin: Deporie y Ocio; (luminacion PGbtica; Desarrolle Ecantmico, Tribulacisn y Tusismo: Cultura y Saneamienls Ambietal, ¥ seis
Asamblcas temdticas que disculen Circulacion y Transporte; Salud y Asistencia Social; Educacion Deporta ¥ Ocig; Cultura; Desarrotlo
Econémico Tributacion y Turisme y Organizacidn de fa Ciudad Desarrollo Urbano ¥ Ambiental-

(5 Enespecial me reliero a fa tese de doctorado de Luciano Fedomi: 0 £u ¢ o5 Outros — A construgo da consciéncia sociel na ofga-
menlo participative do Porto Alegre. Porto Alegre: UFREGS, 2002,
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El segundo problema se refiere a las actuales organizaciones urba-
nas y a los conocimientos especificos que los ciudadanos tienen sobre la
ciudad. Bobbio (1997), sustenta la hipdtesis de que el aumento de los
procesos en los problemas politicos exige cada vez mds competencias
técnicas. Es decir, conforme las sociedades se vuelven cada vez més ur-
banas se exige la organizacién, planificacién y gestién que envuelve es-
tudios técnicos complejos sobre el sistema, las zonas urbanas comercia-
les, industriales y residenciales, el saneamiento, el transporte, la tributa-
cién, la educacion, el abastecimiento de agua, etc. Las ciudades se estin
volviendo unidades administrativamente complejas, principalmente en
razon de fendomenos como la degradacién urbana, la sobrepoblacién, el
desempleo, el hambre y la marginalizacién y exclusién social en todos
los niveles, y eso exige que los organismos piiblicos mantengan un
cuerpo técnhico que investigue esos problemas buscando soluciones via-
bles de corto, medio y largo plazo. Por mas instruidos que sean los ciu-
dadanos, y principalmente aquellos que viven en la periferia urbana
con bajos indices de escolaridad, les es muy dificil entender la dimen-
sién de los problemas especificos que estdn a su alcance y, adn mds
complicado, darse cuenta de las interconexiones urbanas que estan dis-
tantes de su mirar. No se estd aqui subestimando la capacidad del ciu-
dadano en comprender sus circunstancias y necesidades, se afirma pun-
tualmente que es, como minimo, ingenua la presuposicion de que la
pura y simple participacién ciudadana en asambleas publicas, se tra-
duzca en una «toma de conciencia» individual y colectiva amplia de los
problemas mencionados que permita un control de la sociedad civil so-
bre el Estado. Cuando el poder piiblico toma para si las tareas de orga-
nizacion de las asambleas, previamente los técnicos ya han analizado
los puntos de estrangulamiento y han realizado interpretaciones, en su
mayoria, cargadas de un lenguaje cerrado y distante de la realidad que
dificulta el didlogo democritico que se habia propuesto el OP. Aunque
el Estado tenga la «buena intencidn» de delegar poder a la sociedad ci-
vil, no deja de ser una accién de arriba para abajo, con tinte autoritario,
mediada por la tecnocracia, asociada a un discurso idealizado y super-
visado por los intereses politicos-partidistas.

Con relacion a la arena politico-partidista, et OF ha contribuido a la
formacién de nuevos liderazgos politicos que airean y renuevan los
cuadros de los partidos politicos haciendo ingresar en los foros inter-
nos nuevas temdticas oriundas principaimente de los sectores popu-
lares de la sociedad. Tradicionalmente los partidos politicos tienen
una tendencia histérica de auto consumarse a fravés de intermina-

bles debates pautados por las actividades parlamentarias, o en dist;u-
siones ideolégicas, que los alejan de la realidad mds inmediata. El in-
greso de esos nuevos actores politicos trae consigo las preocupacio-
nes y los problemas mas inmediatos que afligen a la poblacion que
maés sufre con la ineficacia de las politicas publicas, principalmente
las de cardcter social. 5in embargo, la inmensa mayoria de los lide-
razgos comunitarios que se destacan por el sentido de organizaciér.l,
discernimiento o articulacién, acaban siendo seducidas por los parti-
dos politicos para concurrir a cargos electivos, para actuar como mi-
litantes partidarios o para integrar el comité electoral de algun can-
didato. O sea, irresponsablemente en nombre de intereses electc‘nrales
que buscan una ampliacién de la representacién parlamentaria, se
«convoca» a los ciudadanos que estin construyendo una nueva are-
na politica local, con caracteristicas embrionariamentc'e democraticas
y pro-activas, para vincularse a las demandas ideologizadas del par-
lamento con el consecuente abandono de los foros abiertos y autono-
mos de la sociedad civil.

El resultado inmediato de ese hecho es que las iniciativas de demo-
cracia participativa, como el OF, terminan por reproducir el viej? f:lis-
curso del Estado que todo lo puede y todo lo sabe. Las caracteristicas
participativas del OP podrian ser embriones para la generacié'n de una
ciudadania pro-activa obligando al Estado a tornarse progresivamente
mds demacratico, menos autoritario y normativo, organizndose a par-
tir de las demandas oriundas de las redes sociales. No obstante, las ne-
cesidades de mantener el poder, el temor de perder las elecciones y el
caracter inmediato que orientan a las politicas partidarias subsumiendo
la ciudadania a través de la incorporacién alienante de un grupo orga-
nizado de intermediarios, debilita el protagonismo ciudadano y la de-
mocracia. Bs necesario que se construya un alejamiento prudente entre
los intereses de los grupos politicos que luchan por el mantenimiento y
la conquista del poder y las preocupaciones de la sociedad civil, a tra-
vés de todas sus organizaciones ciudadanas.

d) Por tiltimo, es necesario tratar un problema importante que se plantea

cuando se decide compartir la toma de decisién sobre la planificacién
de inversiones piiblicos delegando a las comunidades el poder de dt_eci-
dir qué obras y servicios deben ser priorizados. En el caso de las perife-
rias urbanas, donde el estado de necesidades es mucho mds alto que en
las zonas centrales que poseen casi todos los equipamientos ptiblicos
funcionando, el analisis debe ser mas cuidadoso. Cuando los ciudada-
nos deciden entre un abanico muy amplio de necesidades basicas por
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alguna prioridad de inversién anual, ellos no estdn responsabilizando
al poder publico de ejecutar todas las obras y servicios que aquellas co-
munitlades y regiones mds precisan. Todas las obras y servicios no
«priorizados» en un ejercicio del presupuesto serdn remitidos al préxi-
mo afio sometiendo los ciudadanos a sus propias elecciones. 51 por un
lado eso es positive, ya que responsabiliza el ciudadano por las deci-
siones que toma, lo que le va exigiendo participacibn, discusién, edu-
cacién y compromiso con la comunidad, por el otro lado a corto plazo
atenua la presién que el poder piiblico podria sufrir en virtud de algu-
na reivindicacién de la comunidad. Por lo que entiendo, no se puede
dejar de lado la accidén del Estado en el suministro de obras y servicios
considerados como esenciales para las comunidades mds carentes
como salud, educacién, saneamiento bésico, habitacién y proteccidn
contra la violencia. Esos temas no deberian ser objeto de disputas en el
interior de la comunidad, que muchas veces se queda entre la espada y
la pared a la hora de elegir las prioridades, mientras que el poder pui-
blico cinicamente se auto-elogia como el gran promotor de la democra-
cia directa.

By consinenaciones Fnaes

El sistema democrético, histéricamente impuesto como regla de conducta
politica en las relaciones entre Estado y sociedad civil para la gran mayoria
de los pafses, ya no puede justificarse sin rendir cuentas sobre su eficacia en
establecer realmente un nivel de didlogo que construya relaciones de poder
simétricas enire gobernantes y gobernados. Desde la instalacién del Régimen
Constitucional en los Estados Unidos en 1787 y de todos los ideales de la ciu-
dadania reivindicados por la Revolucién francesa de 1789, se ha producido
un conjunto de avances significativos en las relaciones politicas entre los ac-
tores sociales que asumen representaciones de poder, tanto en la esfera pbi-
ca como en la esfera privada. Inequivocamente, los Estados fueron dejando
de ser fuente de la tirania absoluta de los soberanos, en cuanto que la socie-
dad civil vine ampliando de manera cualificada los espacios de deliberacién,
presién y accién produciendo ur movimiento horizontal de las instancias de
poder.

Sin embargo, como histéricamente no pedria dejar de serlo, mientras los
efectos positivos van ganando progresivamente visibilidad y aceptacién social,
los problemas que surgen en sentido contrario también acaban sjendo mads evi-
dentes, formando parte de la agenda publica de discusiones que configuran
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: el debate actual. En nombre de la democracia asistimos en el decorre'r del
? siglo xx a la diseminacién del autoritarismo, de la censura, del debilitamiento

de la libertad, del cinismo y de la hipocresia. En la entrada del nuevo siglo las

I redes de comunicacion social entretienen a los ciudadanos con la invasién de

Irak por los Estados Unidos teniendo como uno de sus principales objetivos la

' liberaci6n del pueblo de la tirania por la implantacién «forzada» de la demo-
. cracia.

Es necesario enfatizar, como hace mucho tiempo vienen haciendo varios

b sociblogos, filésofos y cientificos politicos, que la gran tarea que los dex_'né-
[ cratas de todos los matices tienen que realizar es mostrar que la profL.JrEdlza—
. ¢i6n o la radicalizacién de la democracia es posible. Y con eso estoy diciendo
' que no es méas prudente aceptar que el amplio, onirico y utdpico discurso so-

bre la «verdadera» democracia se sobreponga a sus reales posibilidades de
concretizacién. Las innumerables iniciativas de radicalizacién de la demo-

‘ cracia y del protagonismo ciudadano bien demostrado, entre otros, por San-
"~ tos (2002) forman parte de un conjunto de esfuerzos para superar el forma-

lismo a que estd sometida la llamada democracia representativa de cardcter

" liberal burgués, que historicamente ya comprobo sus limitaciones para am-

pliar los espacios no tradicionales de poder. Bl OP es una de las mﬁlltlples
tentativas de superacién de la democracia formal a través de compartir con
los ciudadanos parte de las responsabilidades del Estado, y en ese punto es
donde encontramos toda su potencialidad y originalidad. Su:t_embargo, agn
hay mucho que hacer. Desde la autocritica se pueden posibilitar evaluacio-
nes sensatas y correcciones de rumbo, para que realmente se produzcan es-
pacios de ciudadania a partir de los propios ciudadanos y no de concesiones

del Estado.

El carécter pro-activo de la sociedad civil es una expresién de la radicali-
zacién de la democracia y tal vez uno de los caminos mas provech?’sos c:'ie
transformacion del caracter autoritario del Estado moderno. Esa relacgon aun
es muy complicada, principalmente cuando se analiza la real disposicién que
tienen los sectores piiblicos en aceptar la «intromision» de actoresle:xternos, es-
pecificamente en lo que se refiere a las propuestas de transformacién de 1?5 es-
tructuras de poder en direccién a un expresivo empowerment, .La e§fera piblica
en Brasil atin estd en construccién y su principal caracteristica sigue estando
marcada por un fuerte autoritarismo. Las experiencias que es_tén siendo pro-
puestas e implantadas por algunos partidos politicas c_le lzqu1erd_a, ayudan a
reflexionar sobre las posibilidades que los ciudadanos tienen para incrementar
una participacién pro-activa, autbnoma y creativa. N.o obste.ante, para que eso
sea posible el imperativo de la critica y el protagonismo ciudadano son im-
prescindibles.
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