Presupuestos participativos en Porto
Alegre

1. Introduccion

El gobierno representativo se enfrenta con tres problemas fundamentales en lo que
atafie al tema de la participacion. Primero, es un sinsentido pedir a la gente participar
e interesarse por la politica institucional cuando los ciudadanos quedan excluidos del
poder de decisidn real. Segundo, la participacion de los ciudadanos en la politica
institucional es muy selectiva, las personas que disponen de un mayor capital
econdmico y/o cultural son las que mas participan. Cuando el voto no es obligatorio,
los de arriba votan mas que los de abajo (Bourdie, 1987). Tercero, la representacion
implica una delegacion de poder que no es neutral, porque los supuestos
representantes no se contentan con materializar o traducir la voluntad del pueblo en
leyes, sino que tienden a acaparar el poder real que han conseguido de los
representados.

Estos problemas han contribuido a la emergencia de la idea de un nuevo modelo
democratico “participativo”. La democracia participativa es un proceso colectivo de
toma de decisiones que combina elementos del modelo representativo y de la
democracia directa. Esta caracterizado por el hecho de que los ciudadanos tienen en el
poder de decidir en politica y los politicos profesionales asumen el rol de la
implementacion. Puesto que los politicos no tienen derecho de alterar las propuestas
ciudadanos, el electorado puede monitorizar facilmente el rendimiento, lo que reduce
la discrecionalidad sobre los resultados finales. En un modelo de democracia
participativa, el punto hasta el que los ciudadanos pueden afectar a la politica y
determinar las prioridades sociales depende del nivel en el que quieren involucrarse.

La experiencia de Porto Alegre no es un caso basado en una democracia “de
proximidad” que vendria a complementar al nivel micro-local: sino que se trata de una
democracia en el sentido fuerte de la palabra. Adicionalmente, ayuda a pensar en los
limites actuales de los sistemas occidentales y a imaginar nuevas vias
democratizadoras en el futuro. Estas dos caracteristicas contrastan con la idea de
Estado débil neoliberal impulsado desde Europa. Es lo contrario de occidente donde
tenemos que i) la gente esta desilusionada porque no puede influir en los problemas
estructurales que vayan mas alld del barrio y se siente impotente y ii) hay un elevado
egoismo de lo local, el fendmeno que los norteamericanos denominan “NMBY” (“not
in my backyard”, “en mi jardin no”).

En esta entrada analizamos la experiencia de democracia participativa de Porto Alegre
pues nos ofrece una perspectiva de mucho valor, ya que permite visualizar un modelo
de gestion publica colectivo basado en la participacion, la educacion y el conocimiento.



Figura 1: Gestion Comunitaria Integral
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2. Informacion Basica sobre Porto Alegre

Porto Alegre es la capital del estado mas al sur de Brasil, Rio Grande do Sul tal y como
se puede ver en la Figura 1. La ciudad esta localizada cerca del rio Guaiba, navegable
hasta el mar. La navegabilidad de este rio ha permitido a Porto Alegre convertirse n
uno de los puertos comerciales mas potentes de Brasil asi como el centro financiero y
comercial del Rio Grande do Sul.

Figura 2: Localizacion geografica Porto Alegre
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Figura 3: IDH por ciudades en Brasil

CIUDAD IDH 1991 IDH 2000
Porto Alegre 0.824 0.865
Curitiba 0.799 0.856
Brasilia 0.799 0.844
Rio de Janeiro 0.798 0.842
Séo Paulo 0.805 0.841
Belo Horizonte 0.791 0.839
Goiénia 0.778 0.832
Belém 0.767 0.806
Salvador 0.751 0.805
Guarulhos 0.762 0.798
Recife 0.74 0.797
Fortaleza 0.717 0.786
Manaus 0.745 0.774

A nivel politico, cabe decir que en 1982, el dictador militar Jodo Figueiredo, cuyo
dominio habia quedado totalmente desacreditado por haberse visto involucrado en
asesinatos de civiles con bombas, permitid elecciones al Congreso y municipios. A
estas elecciones les siguieron elecciones presidenciales en 1985 en las cuales no habia
ningun candidato militar. En 1988 Brasil se dota de una nueva constitucion, una que
marco formalmente el retorno al modelo de democracia representativa. La
Constitucion del 88’ hacia de Brasil una republica federal en la que el presidente era
elegido por el pueblo cada 5 afios, garantizaba el sufragio universal para la gente
mayor de 16 afios y hacia legales a todos los partidos politicos.

La nueva constitucidn trajo un importante nivel de descentralizacidn de los poderes del
gobierno, particularmente en las tareas de recogida de impuestos. Esta medida fue
apoyada por activistas y por élites que vieron la oportunidad de tejer sus redes
clientelares. Ademads de hacer responsables a los diferentes estados responsables de
su situacion financiera, la constitucién también les dotaba de una autonomia politica
considerable y de la posibilidad de instaurar sus propios sistemas judiciales. Los
municipios también fueron capaces de subir su recaudacidon a través de diferentes
tributos.

3. Los Presupuestos Participativos

El proceso de gestidn participativa y empoderamiento ciudadano se materializa en el
presupuesto u Orcamento Participativo (OP), que es la mas conocida y exitosa
experiencia de gestidon local basada en la democracia participativa, Ubiratan de
Souza.(2005). La participacion se ejerce de forma directa, libre, universal y con
caracter deliberativo en asambleas. Las ventajas de la participacidon fisica de los
ciudadanos en asambleas de barrio (o temdticas) son muchas. Una de las principales es
de abrir un circulo virtuoso: la participacidon es una formacién a la democracia y a la



toma de decision que alimenta en los de abajo, que son los primeros afectados por
estas decisiones, una capacidad de tomar decisiones serias e informadas, les dan asi
una confianza en si mismos

El OP fue implantado en 1989 cuando el Partido dos Trabalhadores, (PT) gand las
elecciones en el Ayuntamiento de Porto Alegre, en varios municipios del Pais y del
exterior, de Belo Horizonte, Sao Paulo, Recife y en el periodo de 1999-2002 en el
gobierno del Estado de Rio Grande do Sul.

Proceso Temporal

Este proceso puede describirse como un proceso anual ciclico que consiste en tres
etapas diferentes: una etapa deliberativa, una etapa de negociaciéon y una etapa de
monitorizacion.

1a : En la etapa de deliberacion los ciudadanos participan en asambleas para decidir las
prioridades de inversidon de su vecindario y votan a los representantes que presentaran

y defenderdn las decisiones de la asamblea frente al gobierno de la ciudad.

2a: En la fase de negociacion el gobierno de la ciudad y los representantes de los
diferentes barrios determinan el plan de inversion de la ciudad.

3a: Una vez este plan es aprobado, se pasa a la fase de implementacion, y control, en
la cual los representantes de cada barrio monitorizan la ejecucion del plan.

Figura 4: Esquema organizativo del OP
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Sistema organizativo

El OP es un sistema piramidal relativamente complejo de tres capas cuyos elementos
principales son: las Asambleas Regionales y Tematicas, el Foro de Delegados y el
Consejo.

(a) Las Asambleas Regionales, llamadas rodadas, tienen lugar en cada una de las 16
regiones de la ciudad. Estas asambleas son el foro principal de participacién, siendo
totalmente abiertas y permitiendo que cualquiera pueda participar. En estos
encuentros, cada regidn evalla el rendimiento del ejecutivo, define sus prioridades y
demandas vy elige delegados para el Foro de Delegados. El control y escrutinio del
gobierno municipal es el asunto principal de los primeros encuentros. La municipalidad
da cuentas de la implementacion de los planes de inversién del afio anterior.

En los encuentros siguientes, las discusiones se centran en fijar un rango de consenso
de prioridades para cada regién y una lista jerarquizadas de demandas para cada
prioridad. Cada regién elige 5 prioridades de las 13 areas disponibles ( (1) Sanidad
basica, (2) Propiedad de las tierras, (3) Transporte y circulacion, (4) Asistencia Social,
(5) Educacion, (6) Servicios de Salud, (7) Pavimentacion calles incluyendo agua y
sistemas de depurado, (8) Organizacién de la ciudad (9) Ocio y deportes, (10) Parques,
(11) Cultura , (12) Regulacion asentamientos y (13) Desarrollo econdmico. Todas las
decisiones son tomadas a través de la regla de la mayoria.

Las elecciones de prioridades de cada regidn se rankean de acuerdo a 3 criterios: i)
carencias de servicios e infraestructura, ii) poblacién vy iii) priorizacion de las areas que
ha hecho la regién.

(b) Las Asambleas Tematicas tienen lugar junto con la rodada y cubre seis areas
tematicas fundamentales ((1) Salud y Bienestar Social, (2) Transporte y circulacion, (3)
Organizacion de la ciudad y Desarrollo Urbano, (4) Cultura y Ocio, (5) Educacion y (6)
Desarrollo econdmico e impuestos. La participacion depende del interés que los
ciudadanos puedan tener en el area. Las decisiones son también tomadas por la regla
de la mayoria.

(c) El Foro de Delegados se forma por mil delegados. Son elegidos durante las
asambleas populares de acuerdo a criterios basados en el nimero de participantes. Su
rol es servir como intermediarios entre el Consejo del Presupuesto Participativo y los
ciudadanos. Supervisan la implementacién del presupuesto e informan a la poblacion.
Los Delegados tipicamente son lideres de las organizaciones de la comunidad, asi que
ciudadanos no integrados en estas estructuras raramente son elegidos.

(d) El Consejo del Presupuesto Participativo (COP) es un cuerpo compuesto por 44
consejeros: 2 consejeros de cada asamblea regional (32), 2 por cada asamblea
tematica (10) y 2 relativos a sindicatos, uno que representa al sindicato de residentes
(RUAPA) vy otro al de trabajadores (CHALU). Se constituye en el mes de Julio de cada
afoi y su rol es designar y enviar al gobierno de la ciudad un plan detallado de la



propuesta presupuestaria basada en las prioridades decididas en las asambleas
regionales asi como monitorizar la ejecucion de los trabajos publicos aprobados.

4. La experiencia de Porto Alegre

é¢Cudles han sido los resultados de implementar el Presupuesto Participativo en Porto
Alegre? La experiencia de Porto Alegre en cuanto a resultados se caracteriza por dos
puntos fundamentales:

4.1 La participacion de los ciudadanos ha aumentado

La experiencia de Porto Alegre ha demostrado que los de abajo se pueden implicar en
la politica cuando hay voluntad y recursos reales en esta perspectiva tal y como
muestran Aragones y Pages (2005). El nUmero de participantes ha crecido anualmente
involucrando masivamente a los ciudadanos, si bien es cierto que todavia no supera el
5% de la poblacidn total.

Figura 5: Evolucidn participacion en Asambleas del OP
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4.2 Las clases populares son las que mds participan, lo que provoca importantes
efectos redistributivos

Sin embargo, lo mas importante es que la participacion en el OP es masiva para
aquellos segmentos de la poblacion tipicamente desconectados de las instituciones de
la democracia representativa. Esto se evidencia al observar el crecimiento en la
participacién del nimero de mujeres, sector tipicamente desfavorecido.

Figura 6: Evolucion en % por sexo
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En la Figura 7 se muestra el perfil de ingresos de los participantes y habitantes de
Porto Alegre. La gran mayoria de los participantes en las estructuras del OP tiene un



ingreso agregado en el hogar inferior a la media. Puesto que una familia prototipica de
clase media en 1996 tenia un ingreso inferior a diez salarios minimos, resulta obvio
gue los ciudadanos mas pobres se ven sobre-representados en el OP.

Figura 7: Perfil Ingreso participantes en el OP
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Esto también puede observarse a nivel regional. Las zonas con mayor vulnerabilidad
social son las que mas recursos del OP obtienen. Un 34% de la poblacién situada en la
zona de vulnerabilidad elevada capta un 57% de los recursos. Mientras que las zonas
de baja vulnerabilidad son donantes netas, obteniendo Unicamente un 10% del total
del OP.

Vulnerahilidad Social de la Region % Poblaciénde la Cindad % Recursos del OF

Elevada 34 37
Media 38 33
Baja 218 10

5. Los Limites de la Democracia Asamblearia en Porto Alegre

Sin embargo, no todo es maravilloso en Porto Alegre. Aunque el IDH mejore, la
desigualdad (que es alta) disminuya y el nimero de participantes y ciudadanos
empoderados en las asambleas haya aumentado, existen importantes problemas. A
nivel local, solamente 40.000 personas participan en una ciudad de 1.300.000
personas. A nivel estatal, Unicamente 300.000 personas participan en el ambito para
10 millones de habitantes en el Rio Grande do Sul). Esto plantea un problema
cuantitativo y cualitativo para la democracia participativa en Porto Alegre.

Los limites clasicos de la democracia de las asambleas son los relativos a la escala.
Cuando la escala es micro-local, es cuando la participacién puede funcionar mejor. Los



problemas surgen cuando la escala geografica o numérica impone construir una
piramide en el sistema de democracia participativa con la eleccién de delegados, que a
su vez tienen que elegir a otros delegados. Mas pisos en la piramide, mas fuerte es la
tendencia a que se abra un abrecha entre los delegados y la base. Los delegados
tienden a transformarse en representantes y distanciarse del pueblo. Por decirlo de
otro modo, la democracia directa del OP tiende a transformarse en otra forma de
democracia representativa.

Existen varios modos de limitar esta tendencia:
1) limitar el cdmulo de los mandatos,
2) imponer una rotacion en las cargas electivas

3) aumentar el control de la base sobre los delegados (mandato imperativo,
revocacion, etc).

Sin embargo, no es posible anular esta tendencia y de hecho en Porto Alegre se
observa un cierto sesgo elitista. Las investigaciones de Yves Sintomer (2002) y la
fundacién CICADE muestran como la presencia de las clases y barrios populares en las
asambleas es mayor que la de las clases y barrios medios. Sin embargo, el resultado se
invierte en el proceso de eleccién de los delegados a los férums y al COP (Consejo del
Presupuesto Participativo), en el cual los ciudadanos con mas diplomas y mas renta
eran mas designados que los otros.

Este resultado no es casualidad. La eleccién es un mecanismo de seleccidon de los
mejores (aristocratico). Ademas, el mecanismo de la eleccion conlleva una delegacién
que distorsiona y concentra el poder en las manos de unos representantes. La
democracia implica poder igual de todos los ciudadanos y el mecanismo de la eleccién
lo concentra.

Frente a estas dificultades proponemos dos alternativas para hacer funcional la
democracia directa del OP en lugar de plegarnos al gobierno representativo.

a) ElReferéndum

La generalizacion del uso de referéndum tiene un fuerte sentido para el caso de Porto
Alegre, que tiene una esfera publica rica que permite a cada ciudadana construir su
propia opinién discutiendo y debatiendo con otros ciudadanos. Este mecanismo podria
complementar a las asambleas.

Las ventajas del referéndum a largo plazo serian que en el caso de que la participacién
en las asambleas, cayera mucho, o de que los delegados se convirtiesen en una
vanguardia desconectada de la base siempre siempre se podria maximizar
cuantitativamente la participacion. Esto podria ser especialmente util cuando las
caidas en la participacion pudiesen minar la legitimidad del OP.



Los costes son materiales y temporales y se relacionan con la organizacion del mismo.
Ademas, el referéndum no implica intensificar cualitativamente la deliberacion
democratica.

b) Camaras sorteadas

En un contexto como el de Porto Alegre las cdmaras sorteadas podrian usarse/tomar
decisiones o recomendarlas en dos direcciones: i) para cuestiones temdaticas que no
pueden ser debatidas correctamente en asambleas de barrio y ii) para evitar la
multiplicaciéon de los pisos de la piramide participativa fundada en las asambleas y sus
delegados

Otra ventaja fundamental, es que respeta el principio fundamental de la democracia:
igualdad en la oportunidad de participar directamente en las decisiones publicas, aun
cuando la escala es muy grande. La idea de que los ciudadanos normales sin
cualificacion particular pueden deliberar de manera inteligente y tomar decisiones
legitimas sobre las cuestiones publicas se opone a todos los paternalismos, a las
visiones elitistas y al liderismo tipico de la tradicidon de izquierdas latino-americana.

Posiblemente una articulacion de asambleas locales y cdmaras sorteadas estatales o
nacionales seria el hibrido 6ptimo.



