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Un prólogo desde acá  
EL PALO EN LA RUEDA

una mirada desde nuestras contradicciones

Buenos Aires, marzo de 2002.*
Fue hace cerca de ocho años cuando Claudio Lozano, Director del IEF (Instituto de Estudios y Formación) de la CTA, en una visita de trabajo al Brasil se encontró con un interesante mecanismo en plena ejecución: el Presupuesto Participativo. El lugar del encuentro fue donde éste había nacido y seguía creciendo, Porto Alegre. Esta novedosa experiencia de instrumentación política, profundización democrática y participación social había comenzado a dar sus primeros pasos por aquellos lados, en 1989, cuando la izquierda, el Partido de los Trabajadores, ganó las elecciones municipales de la capital gaúcha, cumpliendo así con el compromiso de campaña de ponerlo en práctica de inmediato. Por entonces, el PP seguía siendo algo todavía desconocido para casi todo el mundo. Por supuesto, también para nosotros. Por eso Claudio nos trajo la novedad, con entusiasmo. ¿Qué hicimos desde ese momento? Ya pasaron varios años. 

Somos como nos vemos, como nos ven y según la imagen que de nosotros nos devuelven los demás. Podemos aprender de todos esos reflejos. Para entrar en esta suerte de dinámica proponemos un juego, un ejercicio y es que nos veamos a través de nuestros hermanos y vecinos del Brasil, que los usemos como circunstanciales referentes y al tema del PP como eje para la comparación. Se podrá decir que las comparaciones son odiosas. A veces no tiene por qué ser así. Al contrario, pueden llegar a sernos útiles. Tratemos por lo menos que así sea. Después de todo no es más que un juego 

A grandes rasgos conocemos la evolución que tuvo la experiencia del PP en Brasil. Sabemos cuándo comenzó y que este comienzo tuvo las dificultades previsibles. Recién se asentó en 1993/94 en la misma Porto Alegre y desde allí se fue aplicando (virtualmente replicado) a otros municipios del Brasil y a ciudades capitales estaduales como Belem, Belo Horizonte, etc. Fue tan positiva la recepción popular que tuvo el PP que se convirtió en uno de los motivos para que Olivio Dutra con el PT, el mismo tandem que lo había iniciado en PoA diez años atrás, ganara la gobernación del Estado de Rio Grande do Sul, extendiéndolo ahora a nivel estadual. El tema del PP, además, concitó la atención de políticos y funcionarios de otros países y está siendo imitado, o al menos considerado para ser incorporado, en algunos municipios del mundo (la andaluza Córdoba, algunas localidades de Cataluña; St. Dennis, Francia; Senegal, etc.). La última novedad, importante por cierto y tal como de modo excelente lo ilustra el documento adjunto, es que se implementó nada menos que en la ciudad de San Pablo (más de 10 millones de habitantes), con la perspectiva de continuar expandiéndolo.

¿Qué hicimos nosotros, mientras tanto? 

Al enfrentarnos a esta novedad, el PP nos provocó distintas reacciones. Algunos compartimos el entusiasmo y nos pusimos a trabajar para promoverlo; otros fuimos indiferentes o en su lugar respondimos con cierta ambivalencia, con la habitual hipocresía, la de decir che,québuenoqueesesto pero no mover un pelo para ayudar a ponerlo en órbita y hubo quienes lo tomamos quizás como algo sin demasiada importancia o directamente lo despreciamos. Cada cual pongámonos el sayo que mejor nos vaya. Lo que no podemos negar es que el PP, a pesar de los años, todavía tiene un lugar vacante entre nosotros.

Muchas veces contamos lo que vinimos haciendo con el PP desde nuestro lugar en la Central. Viene a cuento recordarlo y puntualizar algunos detalles, como para darle mayor sentido al propósito de este trabajo. 

Primero desde el IDEP (Instituto de Estudios sobre Estado y Participación) de ATE y más tarde desde el IEF de la CTA, siempre con Claudio en la Dirección, impulsamos de manera permanente el PP. Algunas puntas. En un lejano seminario sobre el PP -Fac. de Económicas–UBA-mayo/1995, se invitó a participar al entonces Intendente de PoA, Raul Pont. Recordamos entre el público asistente a caras conocidas: Fernando De la Rua, Enrique Olivera (poco antes de ser Jefe y Vice del GCBA), Norberto La Porta... En agosto de 1996 propusimos, ante el compañero economista del Idep, Martín Hourest, en su carácter de Estatuyente, que en la Constitución de la Ciudad de Buenos Aires que estaban por dar a luz se incluyera como figura central a la democracia participativa y, de manera específica, al Presupuesto Participativo, lo cual fue conseguido. En 1997 se organizó otro seminario también en Económicas donde llegaron invitados desde PoA los compañeros funcionarios de su gobierno municipal, Urbiratan de Sousa y Luciano Brunet -también allí asistieron interesados varios legisladores de la Ciudad-; integramos junto a otras orgs. sociales el Movimiento por el Presupuesto Participativo donde redactamos y presentamos ante la Legislatura un proyecto de Ley reglamentario del PP; conocimos otros proyectos presentados por distintas bancadas en parecido sentido; publicamos varios folletos y cuadernillos y junto a Eudeba más de una edición del libro “Presupuesto Participativo – La experiencia de Porto Alegre”que hicimos circular con cierta intensidad; realizamos y distribuimos varios videos, organizamos encuentros, charlas, reuniones de trabajo; participamos invitados en distintas localidades de Buenos Aires y de provincias y en distintas orgs. sociales para dar charlas introductorias sobre el tema, algunas en la propia Legislatura y en dependencias del Gobierno de la Ciudad; tradujimos a nuestro idioma y difundimos por vía electrónica un interesante libro “Por una nueva esfera pública-La experiencia del PP” de varios autores brasileños; asistimos a varias reuniones sobre el PP que se hicieron en el GCBA (gestiones De la Rúa y Olivera) y en varios CGPs (actual gestión) donde los organizadores no dejaban de expresar el profundo interés en conocer, promover y adoptar el PP... 

Y frente a todo esto, en especial entre los que tenían posibilidades de ponerlo en práctica, nunca se superó el nivel de lo declaratorio, de simples expresiones de deseos. Contradicción  elocuente es la inclusión de la democracia participativa, de la descentralización en Comunas y del propio PP en la Constitución. Ninguna de estas cosas dejan de ser, a seis años de su incorporación, letra muerta y, al mismo tiempo, un lacónico y elocuente testimonio de la distancia que separa al marco institucional de su contenido concreto. 

A esta altura y para ubicarnos en el ejercicio referencial propuesto al comienzo, sería bueno que hagamos una pausa en este relato para darle una leída al material adjunto que alude a la puesta en marcha del Presupuesto Participativo en San Pablo. 

¿Qué nos dice este documento? Proponemos algunas opiniones y, derivados del mismo, aspectos comparativos con la intención de ser evaluados o, si se quiere, discutidos. 

El PP en el Brasil 

 




responde a una línea de raíz estrictamente política. No se reduce a una mera cuestión instrumental ni, mucho menos, a un recurso funcional economicista aun cuando pueda tener, en lo práctico, esas aplicaciones. Su propósito es mucho más ambicioso y abarcativo. El mismo documento y todos los publicados sobre este tema lo explican con holgura. Escudado en el presupuesto dispara cambios cualitativos de fondo, tanto en el ejercicio político como en la búsqueda de un crecimiento social. Claro que para esto hace falta tener, ejercitar, cultivar, una inequívoca coherencia conceptual. Saber y acordar de dónde se viene y adónde se quiere ir. Por lo visto el PT, y en general el campo político popular brasileño, esto es: la izquierda en el Brasil, tiene en el fondo esta cuestión bastante resuelta. Las divergencias, que de hecho las debe haber, no llegan por lo visto a opacar los grandes objetivos; no suenan a dificultades estratégicas; puede que sean cuestiones de oportunidad táctica, pero no cuestiones de fondo. Las acciones ejecutivas no sufren la derivación permanente del no tratamiento ni el letargo de la eterna deliberación. No se achican ante el riesgo de los intentos empíricos ni frente a los eventuales errores que puedan aparecer. La construcción se trabaja sin arrebatos pero sin pausa. El conocido slogan “pra frente Brasil” viene a ser entre ellos como una declaración de principios. No tienen, al parecer, severas deudas históricas pendientes ni oscuridades paralizantes en el campo ideológico para ser ventiladas, agiornadas, neutralizadas, mínimamente resueltas. Es, sin lugar a dudas, una considerable ventaja comparativa.

El PP en la Argentina

                                      está demorado, ausente, como un claro testimonio de nuestras dificultades, de nuestra impotencia, de nuestra falta de humildad, de nuestro desconcierto ya casi crónico que nos impidió reconocer a tiempo que íbamos en una permanente involución. Es importante ver todo esto y discutirlo en este momento porque según parece, se está acercando la ocasión en que el PP de pronto se haga protagonista, lo hagan entrar al escenario. Parece que se despertó un interés inusitado por muchos lados: en varias asambleas barriales preguntan por esta herramienta, quieren saber. Y está bien que así sea pero es vital, para que no se nos caiga el día menos pensado el martillo de las manos, discutir y acordar por qué nos está ocurriendo esto. 

Hipótesis del porqué

Uno puede es pasivo o activo en su propia historia. Ser como un velero a la deriva o tener claro el rumbo y manejar y cuidar del barco. Pero para esto todos los tripulantes tenemos que determinar la meta a la que queremos llegar y, por supuesto, saber navegar. Conocer historia y acordar conceptos acerca de la teoría con que la misma se construye. 

La mayoría de los argentinos fuimos pasivos en nuestra historia. En realidad, la historia se nos cayó encima como una estantería. Y como suele ocurrir en estos casos, no estábamos preparados. El resultado fue tan desproporcionado, tan grosero, tan abusivo qué cuando la cosa explotó nos encontró a casi todos desparramados. Pero por el peso de la contradicción, cuando se llega a fondo, cuando ya casi no hay modo de hundirse más, aparecen las fuerzas saludables de lo colectivo (¿inesperadas, imprevisibles?) que ahora urge cuidar y consolidar. 

La necesaria coherencia 

Alrededor del tema PP existen en el Brasil una serie considerable de aportes de distintos autores, intelectuales de diferentes disciplinas con una llamativa coherencia tanto en las ideas como en su compromiso teórico-crítico y en su identificación política con cierta cuestión, el socialismo, concepto que para nosotros se mueve entre un triste parámetro, el de tenerlo encajonado como palabra tabú o debatirnos dentro de una marcada dispersión: la de ubicar su sentido y alcance en un rango tan extenso de acepciones que por lo mismo se hace difícil de definir, de entender y, sobre todo, de operar. 

Las hipotéticas causas que determinarían esta situación quizás sean el costado más irritativo que pueda provocar este trabajo, el que puede producir más rechazo, más controversia. Pero, por lo menos para quien suscribe, ésta es la cuestión de fondo, el palo en la rueda que no nos permite avanzar si de una vez por todas no decidimos producir un debate catalizador, un abierto y sincero ejercicio crítico y, sobre todo, autocrítico. 

Nuestras contradicciones políticas 

Cada uno de los aspectos que componen a una sociedad expresan en algún sentido las características, deficiencias, limitaciones o ventajas que la misma muestra en su conjunto. La caracterización de nuestra sociedad es todo un tema que excede a este trabajo y a la capacidad de su autor. Habrá que ver, y desde ya que hay autores que lo hicieron, nuestra conformación histórica, la influencia cosmopolita en nuestro tejido social y muchas otras cuestiones. Pero aquí nos limitaremos a poner el eje en algunas probables causas que en algún aspecto diseñan nuestro perfil y en las contradicciones que, en mi personal opinión, derivan de ellas. 

Por dónde llegamos a hoy

Si se quiere establecer un punto de inflexión clave para indagar en nuestra historia, una fecha del pasado que marcará a fuego el incesante calendario de la lucha popular, ella sería el año 1945 con la llegada del peronismo y unido a ello, de modo indisoluble, desde ese momento el comportamiento que tuvo el particular y errático abanico de nuestra izquierda. 

Sin hacer a priori juicios de valor ni tener la pretensión de justificar actitudes vemos en aquel momento, de manera descarnada y objetiva, por un lado a la inmensa mayoría de la clase obrera identificada con el peronismo y del otro, en la vereda de enfrente, las principales opciones de izquierda teniendo a su favor un minúsculo sector obrero militante (anarquista, socialista, comunista) y además, lo que quedaba de la constelación social de la época (clase media, burguesía, oligarquía rural), en una heterogénea e incomprensible alianza de esta izquierda con el centro y la derecha, colocándose ambos, peronismo y el resto, enfrentados en la contienda electoral del 46. Esta fotografía será una marca indeleble en nuestra historia política relativamente reciente.
Después de la victoria electoral del peronismo en 1946, la adhesión popular creció, mientras que gran parte de la izquierda quedó desdibujada detrás de banderas que eran en cierto modo subalternas frente a los contundentes avances sociales que obtuvieron los desprotegidos sectores proletarios, sumado, en una escala de fuerte peso en la subjetividad social, a una política que preservaba y enaltecía la dignidad del trabajador y que, además, ejecutaba un tratamiento económico de contenido nacional y en defensa de la soberanía. 

A todo esto, el panorama de la izquierda se extendía en un amplio y desdibujado abanico que a través del tiempo se sucedería en forma ininterrumpida, especulativa y caótica, hasta hoy. 
No vale la pena agobiarnos con la descripción detallada de las innumerables variantes que se fueron sucediendo en el extendido panorama de la izquierda del país. Tan sólo basta mencionar algunos datos: los tradicionales partidos Socialista y Comunista al año 1945 y sus incontables desgajamientos, hasta llegar al presente. Por supuesto que deben incluirse en esta lista a una serie de opciones pretendidamente izquierdistas, tales como los sucedáneos del radicalismo progre (MIR, UCRI, MIyD, PI). También van aquí las especies híbridas, las famosas variantes transversales, las que, sotto voce, aparecían como implícitas posiciones de izquierda, aunque nunca definieran su posición ideológica más que en el paraguas todo-servicio de un ambiguo pluralismo, en tanto que sus huestes provenían de los partidos en heterogénea procesión de militancia frustrada y por último, pero no menos importante, lo que se llamó la “izquierda peronista”, que nunca quedó claro claro qué significa, a qué marco idelógico responde, a pesar de lo cual todavía hoy algunos rescatan como vigente.

Toda esta desbordante variedad de opciones se tradujo en una pobreza paralizante y paradójica y fue producto de diferentes causas. En una rápida enumeración, las líneas de izquierda más relevantes que llegaron desde afuera, fundadas en lo táctito-estratégico o que respondieron a líneas ideológicas definidas y que terminaron influyendo localmente, fueron:

· la posición evolucionista, contraria a la revolucionaria, identificada con el líder socialista alemán Eduard Bernstein y su libro Socialismo Evolutivo (año 1899), una revisión que rechazaba la teoría marxista de la inevitabilidad de la revolución -esta posición fue una contribución a la centroizquierda y derivados- figura local destacada fue Américo Ghioldi y su PSD, todavía existente; 

· el comunismo marxismo-leninismo del PC tradicional, alineado verticalmente, hasta la crisis de 1991, con el PCUS, lo cual sin duda le daba su perfil y, derivado de este tronco sus dos ramas: 

· la que encarnó Trotski a partir de su destierro de la URSS en 1929 y 

· la que representó Mao derivado del conflicto chino-soviético iniciado en 1962. 

· en América Latina, su hecho más relevante, la Revolución Cubana y su líder Fidel Castro más 

· la variante del foquismo insurreccional corporizado en la figura del Che Guevara.  

En lo local, fuera de las influencias recién apuntadas, las posiciones relevantes derivan de falsas disyuntivas y de agregados más bien pragmáticos, sujetas a especulaciones electoralistas, como ser:

· un riguroso esquematismo sectario cuando opone lo “nacional” a lo “internacional”, como si éstas fueran cuestiones excluyentes y no estrechamente ligadas, que deben intervenir e incorporarse en términos dialécticos;

· que la mayoritaria masa peronista fuera tomada como un potencial mercado electoral cautivo, primero a causa del extendido tiempo de proscripción y resistencia (1955/1973) y más tarde, al irse convirtiendo el partido, la dirigencia y los aparatos vinculados en los mejores aliados de la derecha neoliberal; estas dos circunstancias hizo que muchos sectores de la izquierda quisieran conquistar a esa masa sin rumbo (o, para decirlo en términos de marketing, quisieran capitalizar a una clientela desorientada);

· el desprestigio acumulado por los partidos tradicionales, tanto de izquierda como de otras extracciones, alentaba a la apertura de nuevas opciones (como kioscos), motivadas no tanto por disensos de fondo -posiciones ideológicas irreconciliables-  sino basadas en la disimulada y utilitaria aspiración de “aprovechar el negocio electoral”;

· como un ingrediente interesante cabe acotar, a propósito de ésta supuesta concepción utilitaria de la política que el propio Perón solía desacreditar al socialismo con el argumento de que el solo uso de esta palabra era “piantavotos”.

De tal modo, el paisaje socio-político argentino vino mostrando a la mayoría peronista que continuaba fiel a su vieja identidad, más como un sentimiento que como una adhesión crítica, ya que hacía bastante tiempo se estaba operando el abandono de la línea popular que le diera sustento hasta llegar al colmo de convertir a sus históricos enemigos en sus mejores amigos y beneficiarios a expensas de liquidar el patrimonio nacional y actuar en contra de su masa. Tal era el grado de ciega fidelidad que guardaba el electorado peronista que en lugar de cuestionar esta política antagónica de sus orígenes, la misma fue masivamente consensuada. De mientras, el electorado radical, como caudal numérico secundario, se rendía ante los sucesivos fracasos de sus gobiernos. Hoy se sabe que estas dos fuerzas (en clientela) terminaron haciendo una sociedad en la cúpula. Para este “exitoso” bipartidismo el país quedó reducido a un botín a repartirse. Mientras tanto, el pequeño saldo restante, la colonia izquierdista, deambulaba infructuosamente, de tienda en tienda. 

El peronismo en los comienzos exhibía un supuesto cuerpo doctrinario con el que llegó a pretender disputarle, en la palabra de sus intelectuales y de su mismo mentor, la vigencia ideológica en el campo popular al propio legado del marxismo. En la puja electoral  descalificaba a su principal oponente, el radicalismo, con el mote de “posibilista” por carecer estos, a diferencia de sus severos y exigentes críticos, de un contexto estratégico, de un marco teórico en el que, juzgaba, debía encarrilarse la acción política. Sin embargo llegó con el tiempo, en ese mismo sentido, a una instancia superior de la que criticaba en su enconado adversario: se hizo (o terminó asumiendo que siempre lo fue) del club de los pragmáticos, distinción ideológica ésta que proclamaba con orgullo. Para entonces la vieja y supuesta doctrina quedó sepultada o más aún, evaporada, disuelta en el espacio y en la memoria. Menem, principal inspiración representante del peronismo agiornado, descalificaba a sus propios compañeros cuando estos emprendían la crítica a su gestión diciéndoles irónicamente que se habían “quedado en el 45”. Y nadie contraponía a esta descalificación la infalible “doctrina peronista”. Se decía, para alivianar la carga, que esto era “menemismo”, no “peronismo”. Aunque, más allá de las diferencias de gestión, no se sabe qué es lo que describe esta posición en materia de pensamiento. Cuanto más y con la vaga intención de contrarrestar contenidos, se agitaban las tres banderas: justicia social, independencia económica y soberanía política que, como se sabe, no pueden categorizarse como doctrina sino como plausibles propósitos que pueden estar o ponerse más cerca o más lejos de uno, según las medidas que en la praxis (lo pragmático) se tomen. 

Las discusiones claves entre clasismo o policlasismo, para sintetizarlo de manera esquemática; del modo de entender al capitalismo frente a la discutible dualidad de un capitalismo malo y uno bueno, de uno inhumano y uno humanista; de la pertinencia de definir, acordar o aceptar cuál sería el instrumento válido para luchar contra el capitalismo; en qué principio teórico debemos apoyarnos para lograr una justa redistribución de la riqueza y neutralizar su concentración; por qué caminos podemos realizar un análisis crítico de la historia y cuestiones por el estilo siguen siendo hoy temas que entran en el marco rígido del “de eso no se habla”. Para no polemizar sobre estas cosas se dice: encontrémonos en la acción sobre acuerdos básicos y queda, tácita, la idea de que allí, después, cuando convenga, hablaremos. Un “más tarde lo vemos” que viene resultando “nunca”. 

Pragmatismo, ideología al fin

Este estilo del eterno postergar la discusión teórica se asemeja curiosamente a la idea neoliberal de que “el mercado” es capaz de regularlo todo. Esta manera de expresar una idea, llámese posición ideológica, sostiene que gracias al resorte mágico del “mercado” las “ideologías” se murieron. Lo primero que aparece en esto es una evidente contradicción, la de que justo sea una idea la que venga a decretar la muerte de las ideas. Con esto ¿no habrán querido decir (o matar) a las “restantes” ideas? También hay un aspecto que no conviene soslayar y es que el mecanismo “ideológico” de no debatir, de dejar que la acción fluya y regule se llama “pragmatismo” (qué coincidencia!), esa doctrina filosófica, o ideología, propagada por el psicólogo y filósofo, norteamericano claro,   William James, que funda la validez de cualquier doctrina, ya sea filosófica, moral o política, en sus efectos prácticos. Pragmático viene del griego “pragmatikós”, de “pragma”, asunto, negocio, (qué casualidad) derivado de “prasso” como “praktikós”, práctico, referente a la acción y no a la especulación. ¿Interesante, no? De manera que por este camino deberíamos dejar que la acción se acomode por medio de las circunstancias y no acomodar a las circunstancias mediante la especulación intelectual, la discusión de las ideas, para llegar a la adopción lúcida de las mejores formulaciones para un más pleno y satisfactorio accionar.

La verdadera ley del mercado

De todas maneras, hay algo válido en el pragmatismo, que se puede confundir con el determinismo que llegaría de la mano de la ley inmanente de la contradicción ya que, es cierto, el “mercado” acaba regulando las cosas pues de tanto agigantarse se termina comiendo a sí mismo, devorándose por la cola y, entonces, el espacio que deja vacío, si es que nos deja tiempo y no destruye antes el planeta, debemos llenarlo con nuevas opciones. 

Conclusión
La sociedad también termina percibiendo ciertas revelaciones sin necesidad de haberse servido de especulaciones intelectuales, gracias a los “golpes del mercado”. Pero por este modo de actuar se debe pagar un alto precio. Así nos pasó en nuestro país. Cuando se nos cayó la estantería recién nos dimos cuenta de que esto no iba. Y que hay unas cuantas cosas que tampoco van más como son el clásico bipartidismo o la llamada democracia representativa, así, a secas, o la concepción tradicional de la política y el estilo de ciertos políticos... y entonces tenemos que encontrar urgentes medios para construir instituciones más sólidas como resulta, por ejemplo  reivindicar y hacer tangible la soberanía popular; suplantar el agotado, fallido y descartable recurso de delegar todo el poder en los otros; encontrar los mecanismos para lograr un manejo horizontal del poder. Y no hay otro modo para lograrlo que implementar la democracia participativa y el mejor recurso para llevarlo a cabo es incorporando el presupuesto participativo. 

No habrá más remedio, entonces, que ponernos a discutir marcos teóricos. Para no dejarnos aplastar por (o, mejor dicho, para tratar de guiar de una manera satisfactoria a) las circunstancias.

Jorge Dobal

Área del Presupuesto Participativo

IEF-CTA

Presentación 

Marta Suplicy 

Prefecta* de la Ciudad de San Pablo

El lanzamiento de este informe sobre la experiencia del primer año de Presupuesto Participativo  es muy oportuno porque: 

· rescata la implementación de uno de los principales desafíos que asumimos cuando fuimos elegidos para gobernar la mayor ciudad de Brasil; 

· se presenta en el II Foro Social Mundial para contarles esa bella y desafiadora experiencia a los compañeros y amigos de todos los rincones de Brasil y de tantos lugares del mundo; 

· creemos que, con la presentación pública de los principales resultados de nuestra experiencia, podemos contribuir a este gran esfuerzo. 

Participar, decidir, discutir, controlar son algunas de las palabras que la ciudad de San Pablo está reaprendiendo con gran costo y sacrificio. 

La receptividad del Presupuesto Participativo (PP) por parte de la población muestra el interés participativo en la vida y en las decisiones sobre qué es lo mejor para la ciudad. 

Las propuestas del PP fueron incluidas en el presupuesto y se llevarán a cabo en el 2002. Es una alegría compartir esto con ustedes. 

Felicitaciones a cada uno de aquellos que creyó posible poder construir juntos el presupuesto de una ciudad del tamaño y complejidad de San Pablo. 

Un abrazo a todos y una buena y provechosa lectura! 

Enero de 2002 

El Presupuesto Participativo de San Pablo: 

lecciones y desafíos

Rui Falcao

Secretario de Gobierno de la Prefectura Municipal de San Pablo

Es con gran satisfacción que realizamos, por primera vez, un balance detallado de la experiencia de implementación del Presupuesto Participativo (PP) en San Pablo. Incluso porque la experiencia del primer año ya anticipó una buena parte de los desafíos que encontraremos a lo largo de la gestión, comenzando por el 2002 , ocasión en que el PP, iniciado en las áreas de salud y educación, se extenderá a todos los sectores de la Prefectura.

 La implementación del PP está directamente relacionada al tipo de gobierno que la Prefectura de San Pablo se comprometió a realizar en la gestión de la Prefecta Marta Suplicy. A pesar de la situación caótica de endeudamiento, corrupción y desguace encontrado en la administración, honramos uno de los compromisos fundamentales rescatados por la inmensa mayoría de los habitantes de nuestra ciudad. El primer año del PP, además de otras iniciativas que la administración viene llevando a cabo, demuestra que es posible realizar un proyecto de transformaciones y cambios en nuestra ciudad e inclusive en el país. 

La discusión sobre partidas de los fondos públicos, la publicidad y universalidad de los mecanismos aplicados y, sobre todo, lo estimulante que supone la formación de una nueva esfera de decisiones en el ámbito de la participación y de los derechos democráticos, evidencian que la propuesta del PP será un instrumento decisivo para administrar San Pablo con mayor justicia y democracia. 

Los textos que aquí se presentan, de distintas vertientes analíticas, ayudarán al lector a mejor entender cómo hicimos el PP en este primer año de gestión. A despecho de la experiencia acumulada, hacer el PP nos puso de salida ante un desafío de originalidad y, de algún modo, el de ser precursores del asunto. Aunque las experiencias del PP ya desarrolladas (en otros lugares) hayan sido importantes hemos tenido que enfrentarnos a las particularidades de una megaciudad como San Pablo y hoy podemos decir que superamos una buena parte de los obstáculos encontrados. 

Estamos seguros de que con este material, además de la difusión del PP, nuestro gobierno estará contribuyendo a fortalecer principios y valores de transparencia, justicia y democracia. A la par que proseguirá en la implementación de mecanismos eficientes de gestión en favor de la ciudad. 

Presupuesto Participativo: 

dilemas y posibilidades de la gestión democrática 

Félix Sánchez

Sociólogo – Profesor del Depto. de Sociología de la PUC/SP

Coordinador del PP en la Ciudad de 

San Pablo

La implementación del Presupuesto Participativo (PP) en diversos municipios del Estado** de San Pablo y del Brasil a partir del 2001 abre un nuevo ciclo en las experiencias de innovación en la gestión pública. Para los sectores democráticos y de oposición ésta nueva situación supone un gran desafío: ¿cómo aplicar la propuesta del PP en el ámbito estadual**? ¿cómo establecer un camino de cambios en la gestión pública? 

Este texto se refiere al potencial de transformación que implica implementar los PPs, principalmente en las relaciones Estado/sociedad, en el comportamiento de las organizaciones de la sociedad civil y en la constitución de una esfera pública democrática e incluyente. Finalmente, aborda un análisis preliminar del primer año de la experiencia de aplicar el PP en la ciudad de San Pablo, mostrando su peculiaridad  y analizando los principales enfrentamientos en su aplicación. 

La victoria de los partidos de izquierda en las últimas elecciones municipales del 2000, conquistando varias de las mayores municipalidades del país, destacándose la de la ciudad de San Pablo, y retomar los proyectos de implementación de los PPs, constituyen un elemento central para el análisis de la coyuntura política nacional. 

Por primera vez las experiencias importantes, bastante regionalizadas, de gestión democrática y de democracia participativa desarrolladas en (el Estado de) Río Grande del Sur podrán ser ampliadas a través de experiencias en las principales ciudades del país, hoy concentradas en torno al Gran San Pablo, desde la Capital, pasando por Santo André, San Bernardo do Campo y San Caetano del Sur, Guarulhos, Campinas, hasta los alrededores de la región de Riberao Preto y Alta Paulista, nuevos modelos de gestión con participación ciudadana están en proceso de implementación. 

¿Hasta qué punto éstas experiencias podrán conducir a revitalizar y profundizar el debate sobre la gestión estatal? ¿En qué medida las experiencias del PP reponen las preguntas que son formulables ante un programa político de crítica a los modelos conservadores de moda en los últimos años? ¿De qué forma éstas experiencias nuevas nos están promoviendo a que profundicemos las cuestiones de la fragmentación y la crisis social derivadas del modelo económico y social hegemónico en los planos nacional e internacional? Son algunas de las cuestiones que el debate del tema suscita. Se trata de llevar adelante una reflexión que busque establecer una mayor comprensión sobre el alcance y los límites de profundidad y generalización de experiencias como las del PP. 

En el debate sobre la teoría del PP merecen destacarse algunos aportes, (aquí el autor menciona trabajos de María Vitoria Benevides, Leonardo Avritzer, Tarso Genro, Ubiratan de Sousa –hay otros notorios referentes, inexplicablemente omitidos en la cita, como Luciano Fedozzi, Jakeline Moll, Raul Pont, etc – n.de t.) que hacen hincapié en el carácter innovador de las formas de democracia directa y semidirecta para la constitución de nuevos medios para el ejercicio de la ciudadanía. En particular, es digno de atención la crítica realizada por estos autores sobre la naturaleza incompleta de las instituciones de la democracia representativa. 

El surgimiento de la forma de democracia participativa que se confunde con el surgimiento de mecanismos como el PP y otras formas de representación y participación llevan, según algunos de estos autores, a la conformación de nuevas formas de institucionalidad democrática: la democracia deliberativa. Destacan las posibilidades que tales formas de democracia deliberativa y participativa tienen para superar los límites de institucionalidad democrática, restringidos estos a las formas de la democracia representativa. 

El énfasis dado por estos autores a la novedad que representa la emergencia y constitución de espacios públicos no estatales a través de mecanismos como los del PP abre una nueva perspectiva de análisis sobre los límites y las posibilidades de la construcción democrática. Proceso que, en el caso de Brasil y en el de la mayoría de los países latinoamericanos, ocurre bajo condiciones desfavorables en extremo debido a la hegemonía oligárquica en el plano de la política y de las instituciones democráticas. Son varios los autores que, en este sentido, definen esa línea autoritaria y conservadora de la conformación del Estado y la sociedad. 

La existencia de fuertes disparidades regionales y socioeconómicas que definen una profunda dualidad y fragmentación del tejido social actualiza la importancia de políticas públicas como las del PP en la medida en que éstas se configuran como mecanismos de combate a la fragmentación social y a la vulnerabilidad acentuada de importantes bolsones de la población, en especial urbanos. Uno de los aspectos marcantes de este proceso de reconfiguración del territorio de las ciudades tiene que ver con la dinámica de las relaciones municipio-estado (provincia)-federación (país). En lo principal después de 1988, las unidades subnacionales pasaron por un intenso proceso de cambio que llevó a que se configuraran nuevos perfiles institucionales y nuevas dinámicas territoriales. 

Ante esta situación ¿cómo promover avances más concretos en el terreno de la democratización de la sociedad y el Estado? ¿cómo manejarse frente al déficit escandaloso de institucionalización de derechos y garantías de la ciudadanía que sean capaces de incluir los diversos segmentos sociales vulnerables de la sociedad? Finalmente ¿cómo enfrentar la ausencia de una cultura democrática que, desde la sociedad, presione en favor de la adopción de reformas que profundicen el control público sobre los gobiernos, que democraticen las esferas de decisión y la mayor transparencia de los niveles de gobierno y de la representación política? 

Son preguntas sin una respuesta fácil que el país necesita responderse, en una coyuntura de crisis de identidad de las instituciones de la República que expresa con virulencia su carácter "regresivo" y denuncia las falacias de la propia historia de su constitución. Todo esto está pasando en momentos en que comenzamos a asistir a los efectos de transformaciones económicas e institucionales, como los que se observan durante el ciclo neoliberal abierto en el país después de la victoria de Fernando Enrique Cargoso en las elecciones presidenciales de 1994. 

Posibilidades de ampliación 

Después de 1994 y principalmente de 1998, surgió una nueva constelación de acciones políticas que buscan enfrentar los límites y contradicciones del sistema político vigente. El gobierno del Estado de Río Grande del Sur, a través de la implementación del PP, comenzó a ensayar la puesta en marcha de una nueva agenda política de Estado. El tema de la innovación en las formas de gestión urbana a nivel metropolitano, teniendo en cuenta estas experiencias referenciales de implementar PPs estaduales, está estrechamente vinculado a la evolución de tales experiencias, al desafío de incorporar experiencias del PP en otras capitales y regiones metropolitanas del país. En particular, la Región Metropolitana de San Pablo aparece como un laboratorio importante de experiencias innovadoras de gestión pública a través del PP como resultado de la expansión de ésta propuesta de gestión en la mayoría de las ciudades gobernadas por coaliciones partidarias de izquierda después del 2000. 

Si consideramos el entorno más amplio de las ciudades del Estado de San Pablo que están ensayando la implementación de esta forma innovadora de gestión debemos tener en cuenta las ciudades polos como Campinas, Araraquara, San Carlos, Jaboticabal y aquellas de las regiones de Riverao Preto y Río Preto. 

Todos esto se está iniciando, primer año del PP, y comparte al mismo tiempo características comunes. “Una estructura y un proceso de participación basado en tres principios y en un conjunto de instituciones que funcionan como mecanismos o canales que aseguran la participación en el proceso decisorio del gobierno municipal. Estos principios son: 

1) participación abierta a todos los ciudadanos sin ningún status especial que se pueda atribuir ninguna organización, inclusive las comunitarias;

2) combinación de la democracia directa con la representativa, cuya dinámica institucional le atribuye a los propios participantes la definición de las reglas internas de funcionamiento 

3) la asignación de recursos para inversiones basado en la combinación de criterios generales y técnicos, o sea, compatibilizando decisiones y reglas establecidas por los participantes con las exigencias técnicas y legales de acción gubernamental respetando, además, los límites financieros.” 

De la perspectiva muy concreta, en la apuesta electoral, de una victoria en la disputa por el gobierno del Estado de SP, éstas constituyen un conjunto de experiencias de gran valor para diseñar los caminos concretos de una futura construcción del PP en el ámbito estadual. Indican “la aceptación previa de algo previsible: aquello que funciona a nivel municipal también tiene que funcionar a nivel “estadual”. Una serie de instituciones y métodos contenidos en la elaboración del PP “estadual” coinciden con las instituciones del PP municipal. Son ellas: las asambleas locales, el proceso de jerarquización, el proceso de elección de delegados y la constitución de un consejo. Sin embargo, si pasamos del nivel municipal al nivel “estadual”, notaremos una serie de nuevos actores y/o instituciones que no están absolutamente contemplados por el formato institucional del PP. Por ejemplo, los “prefectos”, las unidades de planificación de la región, además de las asambleas legislativas, que poseen mayores poderes de decisión presupuestario que las cámaras municipales” (Avritzer y Navarro - Potencialidades y límites: un estudio comparativo sobre el PP) 

¿Hasta qué punto una experiencia más consolidada como la de Rio Grande del Sur, o aun la más famosa y mejor evaluada de Porto Alegre, podrá significarle a otras de reciente implementación, como las arriba citadas, un parámetro sólido de aplicación de un formato innovador de gestión pública como el del PP? ¿Cómo hacer para implementar el PP en regiones metropolitanas de alta complejidad como (la Ciudad de) San Pablo e inclusive en un Estado como el de San Pablo? 

La respuesta a estas cuestiones estará en el centro de los desafíos que los sectores democráticos y progresistas tendrán que enfrentar en la coyuntura electoral del 2002. Sin dudas, delinear un derrotero sustancioso de innovaciones en la gestión pública será un aspecto decisivo en la construcción de alternativas electorales, de gobierno y de sociedad, en el próximo período. Seguro que el PP presentó un derrotero desafiador de innovaciones en la gestión. Su potencial innovador fue reconocido en lo nacional e internacional, pero los desafíos concretos de implementación se multiplican al considerar los diversos contextos regionales con sus tejidos sociales diferenciados y los aspectos específicos de su conformación histórica.

Presupuesto Participativo y radicalización democrática 

Otro plano que debe estar presente en el debate sobre el PP y la teoría democrática se relaciona con la forma en cómo estos mecanismos de participación democrática son evaluados en su capacidad de construir instrumentos de gestión democrática del Estado que superen Ia falsa oposición estatismo – neoliberalismo. Este rescate del valor de los PPs se da a través de la apuesta que éstos realizan en una revitalización de las organizaciones de la sociedad civil, planteando de este modo un debate muy serio con respecto a  la futura democracia en nuestra sociedad. 

Ante el colapso de las formas autoritarias de gestión estatal, puestas en evidencia en las sociedades del ex-bloque socialista (URSS) y del fracaso de los regímenes neoliberales y de su modelo de gestión basado en el Estado mínimo y en una regulación de la vida económica y social a través del mercado, mecanismos de democracia deliberativa como los del PP aparecen como una alternativa posible a ser probada. Surgen como posibles caminos alternativos de transformación del Estado y de la sociedad. 

Los PPs constituyen experiencias embrionarias de gestión del Estado y de las prácticas públicas. Allí se puede encontrar una fuente importante de innovación. Además, la transformación de los presupuestos públicos en áreas públicas de transacción y de negociación y la extensión de la participación ciudadana en estos foros constituyen una importante innovación de la concepción democrática. La realización de un balance de la literatura sobre democracia y, además, sobre las experiencias del PP y otros mecanismos de democracia deliberativa indican el amplio espectro y las experiencias, que abarcan diversos países y diversas modalidades de gestión pública. Una vertiente importante de autores identifica esas innovaciones en la adopción de formas deliberativas de democracia. 

Uno de los defensores de esta interpretación afirma que: “Es posible pensar en un proceso público de institucionalización de la democracia deliberatíva”. Sin embargo, la pregunta que habría que hacerse es: ¿cuál sería la forma y cuáles serían los espacios de institucionalización de la deliberación pública? A nuestro modo de ver, el espacio de la democracia deliberativa deben ser los foros entre el Estado y la sociedad que han surgido en países tan diferentes como Brasil, India y los Estados Unidos. Estos foros serían, en el caso brasileño, los consejos y el PP (Abers, 1998; Santos, 1998; Avritzer, 2000); en el caso de la India, los Panchaiats (Isaac, 2000) y en el caso de los Estados Unidos, los acuerdos deliberativos que articulan las políticas ambientales (Sabel, 1999). 

Asociar el PP a las referidas experiencias de democracia deliberativa vincula al objeto y a la naturaleza de los procesos que comprenden la esfera estatal y pública. Aunque decidan sobre cuotas que se limitan a partes del presupuesto estatal, las experiencias del PP representan la construcción de un nuevo nivel de ciudadanía y de gestión. Constituyen el surgimiento de un nuevo conjunto de derechos que, en la oportuna evaluación de Francisco de Oliveira, representa un “invento político que se configura como la creación de un nuevo derecho político, en la línea de un T.H. Marshall, enriqueciendo el arsenal de instancias en que las clases y los grupos sociales intervienen activamente en el gobierno, no solo en la renovación de los mandatos sino cotidianamente, sin anular otras instancias. La intervención se da, precisamente, en la discusión del presupuesto que es, en el Estado moderno, la pieza clave de la política y de la administración. La experiencia de Porto Alegre, como la de Belo Horizonte (capital del Estado de Minas Gerais), y ahora la del Estado de Río Grande del Sur, confirman la cesión parcial de poder a ésta nueva instancia y el hecho de que la práctica de la discusión refuerza enormemente la práctica de la participación y restaura la confianza en la política como actividad popular y autoconstrucción ciudadana. Para recordar, Thompson: 'brasileños iguales y libres'. Avances constitucionales que están aún por condensarse en la forma de nuevas instituciones pero que, sin duda, los grupos y clases sociales consideran, hoy, la participación en el PP como un derecho inalienable." 

Además de su dimensión renovadora en el plano de la política, los PPs representan una gran innovación de los mecanismos de planificación de las políticas públicas. Tanto en la concepción como en la metodología y en la ejecución del PP hay descubrimientos de nuevos mecanismos de planificación de las políticas públicas producidos a través de la interlocución y del encuentro de los saberes técnicos y cotidianos que los PPs hacen posible. 

En un texto destinado a analizar la experiencia del PP de Porto Alegre, Boaventura de Souza Santos dice que "el conflicto y la mediación entre cuestiones técnicas y políticas es una de las principales realizaciones del PP de Porto Alegre. Si es verdadero que los criterios técnicos limitan el terreno de la participación y de la discusión, también es cierto que el proceso del PP cambió radicalmente la cultura profesional del equipo técnico del ejecutivo. Este equipo técnico fue crecientemente sometido a un profundo proceso de aprendizaje relativo a la comunicación y argumentación con poblaciones pobres". Se trata de lo que Boaventura de Souza Santos llamó la "reinvención democrática y participativa del Estado" basada en su reforma democrática y en la de sus modelos de gestión, además de crear / instaurar el tercer sector de la economía a través de la diseminación de la organización ciudadana para participar en la esfera pública y en la interferencia de ésta en la gestión pública de los servicios. Como dijo Souza Santos, en muchos casos no existe un tercer sector con estas características, “ni podemos suponer que surja de manera espontánea”. Él dice que “en estas situaciones será el propio Estado quien tendrá que tomar la iniciativa de promover la creación del tercer sector a través de políticas de diferenciación positiva en relación al sector privado capitalista”. Ésta dimensión de gestión pública y estatal que se forma a través del PP precisa ser rescatada cuando pensamos en modelos de gestión que superen los errores del pasado y ante el fracaso de los modelos privatizadores que se basan en reglamentar las necesidades humanas a través del mercado. Los PPs pueden permitir la recolocación de las cuestiones administrativas y de gestión incluidas en la asignación y control del presupuesto, subordinadas a su carácter público y democrático, configurando con ello una vía alternativa de construcción de eficacia en la gestión: el de mejor aprovechar los recursos y la utilización de éstos conforme a criterios más democráticos y públicos. 

.................................

Presento a continuación un análisis sintético sobre la experiencia del PP en la ciudad de San Pablo. En la primera parte expongo, muy sintéticamente, los aspectos principales del proceso del PP realizado en el 2001. Al final se hace un análisis más cualitativo sobre la experiencia del PP en la ciudad de San Pablo, principalmente en lo que hace a la originalidad de la iniciativa institucional, a la capacidad redistributiva del referido mecanismo y a la forma como fue trabajada esta cuestión por el gobierno y por la Cámara Municipal de San Pablo, esto es, el Poder Legislativo del Municipio. 

San Pablo y el Presupuesto Participativo 

La ciudad de San Pablo ingresó al selecto grupo de municipalidades que aplican el PP junto a otros como Porto Alegre y Belo Horizonte, Estados de la Federación como Río Grande del Sur y otras ciudades del Gran San Pablo y del interior del Estado  como Santo André, Guarulhos, Diodema, Riberao Pires, Mauá, Campinas, Araraquara y otras tantas; la actual administración municipal de San Pablo llevó a cabo el compromiso asumido en la campaña electoral de implantar el proyecto de la participación ciudadana en la gestión de las políticas públicas.

A partir de enero de este año (2002), la Coordinadora del PP y la Secretaría de Finanzas y Desarrollo elaboraron la propuesta y el modelo del PP a implementarse. El proceso comenzó con la realización de quince plenarios regionales en toda la ciudad para discutir el proyecto de Ley de Directrices Presupuestarias (LDO).  En estas reuniones se escogieron las áreas de salud y educación como las mayores prioridades de la ciudad. 

La LDO, aprobada por la Cámara Municipal, establece en sus artículos 4º y 5º que el presupuesto de 2002 será hecho con participación popular en las áreas de salud y educación. La Ley establece además que para esto será creado un Consejo del PP (CONOP) compuesto por representantes elegidos en plenarios regionales de delegados realizados en las 28 regiones administrativas de la ciudad. La LDO establece incluso que estos delegados serán elegidos por los habitantes de la ciudad en 96 asambleas públicas distritales. Le competirá a la municipalidad definir el reglamento y la organización de este proceso. 

Es importante recordar que, desde el punto de vista de la legalidad y la juridicidad, el proceso del PP responde al mandato de la Constitución Federal y de la Ley Orgánica del Municipio, que definen la competencia del Poder Ejecutivo Municipal para la elaboración del presupuesto municipal. Además, el Estatuto de las Ciudades, recientemente promulgado prevé, entre los mecanismos de política urbana, la implementación del PP. En el caso de San Pablo, la LDO determinó que la municipalidad elabore el reglamento del proceso del PP, finalizado y publicado en mayo, antes del inicio de las primeras reuniones del PP realizadas a comienzos de junio. 

La reglamentación establecida por la municipalidad expone con claridad los principios de: 

· universalidad (establece el derecho de todos, de cualquier ciudadano o ciudadana, a participar del proceso, a ser elegido delegado y, más tarde, consejero); 

· auto-reglamentación (atribuye al CONOP la competencia de determinar su propio reglamento); 

· deliberación (establece que el CONOP, con base en las propuestas aprobadas en las reuniones distritales, define el Plan de Obras y Servicios que resume el Plan de Inversiones del Municipio) y 

· publicidad (define el carácter abierto, público y ampliamente divulgado de las reuniones previas y de las del CONOP). 

Para efectuar esas directrices el reglamento prevé varios mecanismos democráticos de funcionamiento, siendo los más importantes: 

1. el Foro Regional de Delegados (FRD):

1.1. elige las duplas de consejeros titulares y las suplentes 

1.2. controla mensual o quincenalmente las actividades del CONOP 

1.3. controla el seguimiento, monitoreo y evaluación de la marcha de las obras y de los servicios referentes a su jurisdicción territorial; 

2. existe la facultad de revocar el mandato de cualquier consejero, por determinación del FRD, decidido por mayoría calificada y en sesión pública de amplia convocatoria; 

3. prohibe a los miembros de la administración a que ocupen cargos, a los parlamentarios de cualquier esfera, asesores parlamentarios de nivel municipal, así como a integrantes de otros consejos municipales, a participar del CONOP en calidad de Consejero. 

La reglamentación establece para 2001 la realización de dos ruedas de asambleas distritales; la primera, preparatoria en cada distrito de la ciudad, con el objetivo de informar y aclarar a los pobladores de la misma sobre la propuesta y metodología del PP; la segunda rueda de asambleas comenzó a fines de junio. Ésta, de carácter deliberativo, cubrió los 96 distritos en que se divide la ciudad. Luego, a fines de julio y primera quincena de agosto, se llevaron a cabo los plenarios regionales de delegados en las 28 regiones administrativas. Allí, fueron elegidas consejeras y consejeros con dos titulares y dos suplentes para cada región administrativa de la ciudad.

El 16 de agosto, en el Salón Azul de la Municipalidad y con amplia cobertura por parte de los medios de comunicación escrita, radiofónica y televisiva, tuvo lugar la ceremonia de instalación del CONOP.

El CONOP está formado por 56 consejeros titulares con derecho a voz y voto, por las 28 regiones administrativas en que se divide la ciudad. De él participan además 8 consejeros indicados por la administración con derecho a voz pero sin voto. Todo esa compleja y rica ingeniería institucional y social tiene respaldo en la Constitución Federal y en la Ley Orgánica del Municipio, que le atribuye al Poder Ejecutivo la capacidad de elaborar el proyecto de ley presupuestaria para luego ser examinado y discutido por la cámara de concejales de la ciudad. Además este año la propia LDO, como fue indicado anteriormente, determinó que se aplicara el PP en áreas de salud y educación ya en el 2002 e indicó los criterios para la creación y funcionamiento del CONOP de la Ciudad. Tales criterios y pautas legales fueron cumplidas para permitir el pleno funcionamiento del PP. 

Desde el comienzo, la municipalidad defendió la idea de que el PP se constituyese en un espacio público no estatal, Quiere decir, el PP no es un brazo de la municipalidad sino un espacio de confluencia del Estado y la sociedad civil y sus representantes. 

La respuesta dada el primer año por la población fue bastante significativa: cerca de 30 mil personas participaron de las más de 200 reuniones públicas realizadas en todos los lugares de la ciudad. 

Una investigación con los participantes del primer año del PP indicó que el 48% declaró pertenecer a organizaciones, entidades y partidos políticos. Se trata de un dato importante que muestra la naturaleza ciudadana del proceso del PP. 

Sobre el perfil social, cultural y económico de los participantes, la referida investigación indica también que fueron mujeres con edad entre 30 y 45 años, de tez no blanca y renta mensual entre 2 y 5 salarios mínimos, las que tuvieron participación encima del promedio de la población de la ciudad de San Pablo en las reuniones del PP del 2001. Es importante mencionar, además, la presencia de personas con formación superior e ingreso mensual de hasta 5 salarios mínimos, que componen una parte importante de los participantes del PP. La participación de este segmento explica el fenómeno de “la nueva pobreza” en la ciudad surgida al borde del ajuste económico neoliberal y sus consecuencias de desregulación, precarización y fragmentación social. Además son dignos de destacar dos datos que ilustran la dinámica política del PP y su receptividad por los participantes: en principio, la elevada participación de personas sin vinculación a partidos políticos y de organizaciones eclesiales (de todas, incluyendo la iglesia católica), que representan el 13% y 10% respectivamente; en segundo lugar, la importancia de participar debido a la innovación, originalidad y posibilidad real de intervención que los participantes observaron en el primer año del proceso del PP. 

Haciendo un balance del primer año, casi 500 millones de reales (algo más de 200 millones de dólares-n. de t.) ya fueron asignados a través de las reuniones de PP. Este monto representa casi el 5% de todo el presupuesto del municipio y cerca del 70% de los recursos disponibles para inversiones en toda la ciudad. El CONOP de la Ciudad, puesto en funciones por la propia Prefecta Marta Suplicy en acto solemne que tuvo lugar en el Centro de Convenciones de Anhembi el 26 de agosto, realizó sus propuestas para salud y educación a través de ocho reuniones precedidas de otros tantos encuentros regionales con los delegados pertenecientes a cada una de las 28 regiones en que se divide la ciudad.

Efectividad y resolutividad del PP de San Pablo 

La fuerza y el atractivo de mecanismos como el PP obedecen, sin duda, a las condiciones muy específicas de la sociedad y el Estado pos-neoliberal. A ese respecto, y reflexionando sobre los desafíos de la gestión local en la ciudad de San Pablo, Chico de Oliveira nos recuerda que: “la compleja trama entre dimensión global, velocidad de las transformaciones, despolitización de la Economía y desnacionalización de la política hace de la territorialidad, como base de la política, una forma completamente inadecuada para permitir que prevalezca la voluntad de los ciudadanos. El sistema parece haberse convertido en una no-forma que por lo tanto se hace inaccesible a la ciudadanía al continuar utilizando las formas burguesas clásicas, cuando no pre-modernas, patrimonialistas y patriarcales, en momentos en que el movimiento de lo real ya no se corresponde con ellas. Si no fuesen por los esfuerzos de los ciudadanos en el sentido, a su vez, de trasponer las viejas y consagradas formas para acceder a la complejidad de la vida, al “mundo de la vida” de la teoría habermasiana, ya se habría sucumbido al “mundo del sistema”. Todas las nuevas organizaciones son novedosas maneras de luchar con la complejidad sofocada por el aparato institucional vigente -en realidad, vigente tan sólo para los dominados- en una especie de creación y recreación incesantes de la democracia, en un formidable complejo que va desde la protección a las ballenas hasta el Foro Social Mundial de Porto Alegre, para economizar en la descripción”. 

En verdad, el PP se constituyó en un mecanismo de gran valor para enfrentar los efectos de la política neoliberal con su presión por la “responsabilidad fiscal” en detrimento de la “responsabilidad social” demandada por el electorado que eligió coaliciones de izquierda como las lideradas por el PT en San Pablo. En el mismo artículo, Oliveira recuerda que (en el caso del PP) “su concepción y su práctica le deben mucho a una doble determinación: la primera, administrar ciudades con las restricciones impuestas por el modelo económico y por las políticas económicas, ahora nítidamente neoliberales, intentando responder a la pregunta: ¿cómo redistribuir la renta en esas condiciones super-establecidas?  y la otra ¿cómo arraigarse las poblaciones, de un modo semejante a la “ostra en la piedra”, tal como el legendario Partido Comunista Italiano realizó en la Italia de posguerra, obteniendo con ello una militancia activa como una forma de garantía del poder, en condiciones en que, por lo general, las llamadas “fuerzas económicas” casi siempre son adversas?”. Y es esa capacidad de construir un modelo alternativo de gestión de políticas públicas la que comenzó a ser aplicada en San Pablo con el PP. Fue importante haber iniciado ese proceso ya en el primer año de la administración. Los resultados se muestran muy elocuentes, principalmente en el terreno redistributivo y en la construcción de un nuevo y avanzado modelo de gestión estatal.

 En lo redistributivo, el PP de SP consiguió, en su primer año, direccionar con claridad el gasto público para los sectores más vulnerables de la ciudad. El Plan de Obras y Servicios, aprobado por el CONOP y acatado por la administración, traduce de manera cristalina esa orientación redistributiva.

En la construcción de un nuevo modelo de gestión de las políticas públicas con participación y “apoderamiento” de la población, mantener las características del PP de SP como espacio público no estatal formado mediante la participación directa y universal de los ciudadanos que discuten sobre el presupuesto municipal (el primer año, sobre salud y educación) y definen sus reglas de funcionamiento, incluso las del presupuesto del año siguiente, le otorga a la corta experiencia realizada un potencial enorme de renovación de los modelos de gestión de las políticas públicas y del propio concepto y práctica de la democracia. 

Maria Vitoria Benevides, al reflexionar sobre la concepción y las experiencias del PP acuñó para la democracia una definición muy sencilla que compartimos totalmente: “democracia es el régimen político de la soberanía popular con respeto integral a los derechos humanos”. Democracia que encuentra en la experiencia y en la práctica de los PPs una fuerza impulsora muy grande en lo que atañe al control público sobre el Estado, fortaleciendo referencias que ayudan a superar los límites y deficiencias del intervencionismo autoritario del Estado y del minimalismo de las propuestas de gestión neoliberales. Democracia del PP que permite construir nuevas referencias de derecho, de ciudadanía, de poder y de nueva sociedad. 

En el primer año, el reconocimiento que hizo el gobierno municipal del PP y de su máximo órgano de deliberación, el CONOP, fue decisivo para permitir su fortalecimiento y el inicio de su implementación. Por eso, el próximo año, el PP será el espacio en el que se decidirán los gastos y los ingresos relacionados con toda la municipalidad. Es decir que, además de las áreas de educación y salud, todas las demás áreas estarán en el PP. Para el próximo año, cuando este se expanda a todas las áreas de la municipalidad se espera que el número de participantes en las reuniones se amplíe de modo significativo. Más aún: la administración municipal continuará valorizando ese espacio democrático, respetando y reforzando sus principios constitutivos de deliberación, autoreglamentación y universalidad.

Presupuesto Participativo del Municipio de San Pablo: 

Perfil de los Participantes 

Ademir Ángelo Castellari 

Asesor de la Coordinadora Especial del PP de SP

Desde su primer año en el cargo, la actual administración de la Municipalidad de San Pablo dispuso una nueva forma de gestión pública y de relación con la población: el Presupuesto Participativo (PP). 

El presente texto no pretende ser un análisis teórico, ni una evaluación de los métodos utilizados en este primer año de implementación del PP en el municipio de San Pablo; es sólo un relato de los resultados de una investigación realizada durante las asambleas preparatorias y deliberativas del PP en la ciudad. 

En la primera parte hay una breve descripción del proceso, para situar al lector sobre el momento y las condiciones en que se hizo la investigación. Luego, y a la luz de la misma, se trata de mostrar la filiación asociativa de los participantes y las motivaciones que hicieron que concurrieran en el proceso cerca de 30 mil personas. En las consideraciones finales, se intenta trazar un perfil típico de los participantes en las asambleas del PP en el municipio de San Pablo, año 2001. 

Un breve relato del proceso 

Pese a recibir como herencia un municipio dilapidado en su patrimonio, con una deuda -renegociada por la administración anterior- que compromete 13% de sus ingresos y tener su capacidad de inversión limitada debido a la Ley de Responsabilidad Fiscal, que impide el aumento de la nómina salarial en más de 10% de un año para el otro, la actual administración del municipio de SP ya en su primer año de mandato -cumpliendo una promesa de su campaña electoral y de acuerdo con su línea política de hacer más transparente la planificación, la gestión y la fiscalización de sus administraciones- implementó el PP. 

Las dificultades que se presentaron fueron muchas, destacándose: 

a) una máquina no preparada, lo que dificulta y hasta llega a impedir el acceso popular a las decisiones; 

b) al ser el primer año de gestión, la coordinación creada para esta finalidad no estaba prevista en el presupuesto, ahora vigente, lo que dificultó obtener recursos para organizar las asambleas; 

c) motivar a la participación popular pues, pese a la existencia de una tradición participativa entre los movimientos populares del municipio, estos estaban mudos hacía ocho años debido a la línea política de las últimas dos administraciones municipales. 

Júntese a esta última dificultad el que el PP tiene como línea de actuación la participación individual, no de entidades, asociaciones etc., y que el municipio de SP cuenta con 10.405.867 de habitantes, en un área de 1.525 km2, y recién entonces percibiremos algunos de los obstáculos que la puesta en marcha de semejante proyecto debieron ser sorteados por sus ejecutores. 

No obstante, fue más fuerte la voluntad de una nueva forma de gobierno y de relacionarse con la población, pues ya en marzo 2800 personas participaron en quince reuniones públicas para discutir el ciclo presupuestario y redactar la Ley de Directrices Presupuestarias (LDO) (Nº 13.161 de 03/07/2001), que definió que el Presupuesto de Salud y Educación se haría con la participación popular, a través del Consejo del Presupuesto Participativo (CONOP). A partir de allí fueron publicados por la Municipalidad de SP diversos decretos para hacer legalmente factible el proceso y darle transparencia. Además, la Coordinadora del PP (COP) buscó cooperación para la ejecución de los trabajos. El Instituto de Políticas Públicas Florestan Fernandes, por ejemplo, desarrolló el sistema que posibilitó la inscripción de los participantes en las asambleas a través de códigos de barras y se responsabilizó por toda la logística; la Dirección Municipal de Finanzas contrató pasantes para la divulgación y el seguimiento local de las asambleas; la Dirección Municipal de Salud y la de Educación se responsabilizaron para informar a la población los datos de las asambleas y la producción de indicadores para la construcción de las clasificaciones distributivas. Como ellas, fue fundamental el papel de la Dirección de Implementación de Submunicipalidades -a través de las administraciones regionales- y la Dirección Municipal de Asistencia Social. 

A partir de junio se realizó la primera rueda de asambleas (preparatorias): fueron 96 (una por cada distrito de la ciudad), con la participación de 9200 personas, que tomaron conocimiento de la realidad de su municipio y su región en las áreas salud y educación. Entre junio y agosto se hizo la segunda rueda de las asambleas (deliberativas), con la participación de 22 mil personas, que eligieron las tres prioridades en salud y las tres en educación, y a los delegados (uno por cada veinte votantes). 

Después, se realizaron 28 reuniones plenarias regionales de delegados en las que se eligieron 56 consejeros titulares y 56 suplentes (dos titulares y dos suplentes para cada región de la ciudad que componen el CONOP). Desde que este asumió el 16 de agosto, se reunió ocho veces y a través de discusiones y deliberaciones elaboró el Plan de Obras y Servicios que consta como Anexo VI, del Volumen 1 del acto presupuestario enviado a la Cámara Municipal. 

Este breve relato del proceso muestra cuán arduo fue el trabajo en este primer año, debido al breve tiempo para realizar todas las actividades necesarias para la preparación del Plan de Obras y Servicios del primer PP del Munic ipio de SP. 

Durante las asambleas preparatorias y deliberativas se realizó una investigación entre los participantes para tener un perfil de estos que, atendiendo al llamado de la municipalidad asistieron, ya el primer año, a discutir sus prioridades -en salud y educación- y ayudar a cambiar las formas de planificación, gestión y fiscalización del Municipio de SP. 

Investigación: perfil de los participantes de los plenarios 

del PP de SP 

La presente investigación refleja el perfil de los participantes en las asambleas preparatorias y deliberativas del PP del Municipio de SP. Fueron 973 entrevistas personales en las preparatorias y 1155 en las deliberativas, a través de cuestionarios previamente estructurados con selección al azar del entrevistado.

 Al trabajar con el total de entrevistados (en las asambleas preparatorias más las deliberativas), debemos considerar un margen de error de 1,7% para más o menos; con los plenarios individualmente, consideramos un margen de error de 2,3%, también más-menos, lo que permite un intervalo de confianza de 95%.

 Dividiremos el acopio de datos en: 

a) características socioeconómicas, buscando trazar el perfil típico ideal del participante de las asambleas del PP; 

b) características asociativas; 

c) motivaciones que llevaron los participantes a las asambleas

a) Características socioeconómicas 

Género de participantes: nos llamó la atención la mayor concurrencia femenina: 56% mujeres. Otro dato interesante: esa actuación creció justamente a la hora de votar, pues las mujeres representan un porcentual de 59% en las asambleas deliberativas, número mayor que el porcentual femenino en la composición poblacional de la ciudad (52%). 

La participación joven fue muy baja. Si consideramos el grupo etario de 16 a 24 años tenemos una composición de la población de SP de 19% en este segmento. Sin embargo hubo solamente 13% de participación en este grupo. En cambio, en el grupo etario con mayor participación en las asambleas (de 35 a 44 años) se reveló una significativa dicrepancia entre el porcentual que compone la población de SP y el de los participantes en las asambleas del PP; mientras 23% de la población se encuentra en este grupo etario, en las asambleas fue de 31%. 

En el rubro escolaridad, hay tres datos que llaman la atención:

1) poca participación de personas con baja escolaridad (que no concluyeron el octavo grado de la enseñanza fundamental) a pesar de constituir el 56% de la población de SP, tuvieron una participación de solamente 42% en las asambleas; 

2) aquellos que declararon poseer nivel universitario participaron en un 26% - sólo el 18% de la población de SP se encuentra en esa situación;

3) sin embargo, la participación más significativa fue la de quienes cursaron la enseñanza secundaria: 31% - en SP este grupo es de 32% 

Según el grupo de escolaridad, la presencia de quienes tienen secundario completo como de quienes declaran poseer nivel universitario fue mayor en las deliberativas o sea, por algún motivo participaron de la etapa de recepción de las informaciones y no retornaron para la elección de prioridades y representantes. La caída fue de 33% a 29% nivel secundario y de 29% a 26% nivel universitario.

Renta familiar- la mayor participación fue de quienes reciben al mes de 2 a 5 salarios mínimos (31 %), mientras que el porcentual de la población de SP en ese grupo es de 28%. Sin embargo, otros dos grupos que llamaron la atención, uno por la baja participación comparada con el porcentual total de la población de la ciudad, otro por el motivo opuesto, o sea. el grupo de los que tienen hasta 2 salarios mínimos de renta familiar en la población de la ciudad es de 20% y la participación fue del 25%; en el caso de los que declararon renta familiar de 5 a 10 salarios mínimos, en la población de SP es de 25% y la participación fue de 17%. 

Religión- los participantes que declaran creer en Dios sin religión definida (11% participantes contra 7% población de SP); los que se declaran ateos y agnósticos (5% participantes contra 1% población de SP). Además, existe gran discrepancia entre los evangélicos no pentecostales, pues en SP hay una incidencia de 8% de los que declaran profesar esa práctica religiosa contra el 3% de participantes en las asambleas. Entre los católicos no practicantes también hay fuerte diferencia entre los investigados y el porcentaje de la población que así se declara. (36% población-24% participantes). En este aspecto se registró mayor participación de los que se declaran católicos practicantes (34%), mientras que entre la población de SP el índice es de 32%. Si sumamos la participación de católicos -independientes de la práctica  religiosa- observamos que 58% de quienes participan de las asambleas del PP se declaran adeptos de esa religión. 

Cuestión étnica- el resultado es un retrato de la población brasileña: mestizo. Entre los asambleístas, 26% se declaran solamente blancos, contra 37% de la población de SP. Hubo 32% de los participantes que se declaran blancos y negros en comparación con los 29% de la población de SP. Los que se declaran blancos, negros e indios representaron 16% entre los de las asambleas contra 13% de la población; negros e indios tuvieron 5% de participación comparándose con los 29% en la población de SP. 

b) Características Asociativas 

Aunque el reglamento interno del PP define que en las Asambleas la actuación es individual, la investigación trató de captar la afiliación asociativa (movimientos, sindicatos, partidos políticos, etc) de los participantes. Se quería verificar con el ciudadano su grado de participación en otras instancias democráticas y deliberativas.

En las asambleas deliberativas, el porcentual de los que declararon pertenecer a movimientos, entidades, partidos, en fin, los que tienen una participación asociativa organizada anterior al PP, fue superior al declarado en las asambleas preparatorias. Eso, junto con los 50% de participantes que dijeron haber tomado conocimiento de la asamblea deliberativa a través de informaciones (boletines, reuniones, informativos, etc.) divulgados por movimientos, asociaciones, sindicatos, etc.) revela que la movilización de la llamada “sociedad civil organizada” fue fundamental para el aumento del número de participantes de las asambleas. Por otro lado, podemos deducir que en las primeras asambleas (preparatorias) la participación fue solamente de liderazgo, mientras que en las deliberativas, las bases comparecieron para votar con sus líderes. Sin embargo, seria reducir el análisis a una variable y no considerar la poca información del inicio del proceso y la posibilidad de la población de verificar la seriedad del proceso, por ejemplo. 

En cuanto a la participación de la “sociedad civil organizada”, se observó la preponderancia de las organizaciones y entidades ligadas a movimientos comunitarios (asociaciones y comunidades de barrio, de habitantes, amigos del barrio, etc.), con una participación del 37% del total, Es preciso destacar que, en este rubro las respuestas podían ser múltiples, pues nadie impide a nadie pertenecer a un movimiento de vivienda y, a la vez, a una asociación de vecinos, por ejemplo. Los militantes sindicales tuvieron también participación significativa (13% del total de presentes), seguidos  por los militantes religiosos (8,5%). La incluidos en movimientos (de salud, vivienda, sin tierra, negros, etc.) representan 12% de los que asistieron a las asambleas. Cabe destacarse que hubo dificultades de sistematizar los datos pues varias siglas declaradas fueron descartadas por no haber sido entendidas en el momento de la sistematización. Por eso, aparece el 16% de otras respuestas. 

c) Motivaciones que condujeron a los participantes a las asambleas 

Este punto abría la posibilidad de que el entrevistado respondiese de manera espontánea a múltiples motivaciones. Por eso, las distintas respuestas debieron ser agrupadas. Nos detendremos en las principales.

Ellas se refieren a las mejoras en el barrio, en la región en que se vive y en la comunidad (28,5%), lo que no sorprende si recordamos que a la pregunta de los vínculos asociativos los más citados fueron las asociaciones ligadas al movimiento comunitario (sociedades de barrio, de vecinos, de amigos del barrio, etc.).

Con los mismos 28,5% de respuesta están las relacionadas a decidir, discutir, reivindicar y participar en las decisiones, lo que tampoco sorprende pues ya dijimos que la población de SP (la organizada por lo menos) tiene tradición participativa y por ocho años tuvo esa posibilidad cerrada.

Quienes declararon participar debido al proyecto político fueron el 15% del total, índice muy próximo del que representa a quienes dicen pertenecer a algún partido político (PT y PC de B). Entiéndase proyecto político a las participaciones relacionadas con creer en la participación popular, creer en la democratización del Estado, gustar de participar en política (todas respuestas espontáneas, como ya fue dicho).

Otras respuestas recurrentes se relacionaron con conocer, obtener información e informar a otros sobre el proyecto (8%).

Además están los que justificaron su participación por presidir o representar asociaciones u organizaciones (14%). Vale decir, un número importante respondió que su participación estaba relacionada con transferir la información sobre lo que estaba pasando allí.

Muchos son los que respondieron haber ido por curiosidad (24%). O sea, el alertar sobre los riesgos que la discusión de otras áreas, además de salud y educación (suma vinculada), representaba, debido a la situación financiera de la municipalidad, pudiendo comprometer la credibilidad del proceso en el supuesto de que se comenzara a discutir todo el presupuesto, estamos en condiciones de afirmar que el acierto fue grande. La respuesta "estar presente por curiosidad"  puede ser tomada como una prueba: se había ido allí para ver hasta qué punto todo esto era verdadero.

Interesante era la discrepancia de quienes respondieron haber ido debido a la posibilidad de garantizar mejoras en las áreas en discusión: en salud, 15% de los entrevistados; en educación apenas el 4%. Sin embargo ese no fue el resultado verificado en el número absoluto de propuestas presentadas pues, del total de 2574 propuestas para ambas áreas el mayor número fue para educación, 1365 (53%). Se respondió haber concurrido para obtener mejoras en salud pero se presentaron más demandas en educación.

Otros dos rubros merecen destacarse: aquellos que declararon comparecer debido a la propaganda y divulgación de los encuentros (13%).  Si tenemos en cuenta que era el primer año del proceso (no había muchos recursos para promocionar el PP y las asambleas) y que los medios (diarios, radio, TV, etc.) ignoraron el hecho, podemos considerar que hubo una concurrencia significativa.

Se les preguntó sobre el grado de importancia atribuido por los entrevistados a su participación en el proceso a lo que (95% de ellos, de los cuales 93% en las preparatorias y 88% en las deliberativas) respondieron que fue muy importante haber participado.

Entre los motivos de importancia a la participación mencionada, 39% citan el poder discutir, decidir, reivindicar; 33% creer en el proyecto político y 25,5% se refieren a la posibilidad de informar a otras personas. Hubo 4,5% de referencias negativas al PP porque no creen en el proyecto, descreen que la municipalidad cumpla lo que se decida en las asambleas y porque estiman que falta claridad en las informaciones suministradas.

Consideraciones finales 

También se le solicitó al investigado que evalúe el proceso pero por razones de brevedad no lo detallaremos. Sin embargo, algunos aspectos son destacables.

Al evaluar la facilidad de acceso al lugar de la asamblea pasando por la oportunidad de expresarse y el tiempo de duración de los encuentros, los que le adjudicaron al proceso un sentido positivo llegan casi al 80%.

Hubo un punto en que la evaluación muestra la necesidad de mejorar sustancialmente la conducción de los trabajos. Se trata del tiempo de duración de las deliberativas: el 54% evaluaron de modo positivo este aspecto. Si consideramos que hubo asambleas que, del inicio de los trabajos hasta llegar a los resultados tomaron cerca de siete horas se apreciará la importancia de esta cuestión. La solución es promover una mayor descentralización pues cuanto menos participantes menor será el tiempo. Además descentralizar posibilita que el participante se sienta más familiarizado con el tema en discusión por estar más relacionado con su lugar de residencia.

Analizando los datos del nivel socioeconómico de los participantes en el primer año del PP en SP podemos trazar su perfil típico: predomina la mujer de 35 a 44 años tiene o está cursando nivel secundario, cuenta con una renta familiar de 2 a 5 salarios mínimos, la mayoría es practicante católica y mestiza (con fuerte inclinación de la etnia blanca y negra, pero con presencia destacada del componente indio). La mayoría en términos absolutos participó en las zonas periféricas de la ciudad, con alta presencia de afiliados a entidades comunitarias.

Se destaca, como negativo, la baja participación de jóvenes. Otra cosa para subrayar es el considerable número de participantes con nivel de estudio superior. Sin embargo, si juntamos esto con el dato de “renta familiar” vemos que ese nivel no trajo mejoras en las condiciones económicas de los investigados.

En cuanto al alto índice de afiliados a asociaciones/movimientos de la sociedad civil organizada, no podemos olvidar que el PP no inaugura ni la democracia ni la participación. La participación es legítima. Lo que hay que garantizar es la creación y el perfeccionamiento de mecanismos para posibilitar que esa participación sea cada vez más individual y que la demanda y la participación de los no afiliados a entidades, movimientos o  asociaciones ocurran en pie de igualdad en relación a los afiliados.

Con respecto a las motivaciones, es significativo que se concentren en la posibilidad de discutir, opinar y deliberar sobre decisiones del rumbo de la ciudad. Puede considerarse negativo a priori la motivación local (querer mejoras para su barrio o región); sin embargo no debe olvidarse que las personas se motivan y movilizan a partir de su lugar de residencia y sus necesidades inmediatas. Es la conquista de la tierra lo que motiva a las personas organizadas bajo el Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra, por ejemplo. La conciencia de la lucha por otra sociedad es consecuencia de esa organización.

Por fin, es bastante positivo que ya en su primer año de gobierno en la ciudad de SP, la administración de la prefecta Marta Suplicy implemente este importante mecanismo de planificación, gestión y fiscalización de las acciones de gobierno. Sólo el hecho de hacer posible la participación de una población que durante años no fue oída ya es innovador. 

Esperamos que la participación crezca, que las áreas del presupuesto a ser discutidas sean ampliadas al 100% (inversiones y costos); que no se limite la discusión de la población a ciertas obras sino a los rumbos de la ciudad. Plan director, plan plurianual (PPA), gastos del municipio, en fin, que la población de SP discuta la ciudad que desea para que ya desde el comienzo de este nuevo milenio tengamos la posibilidad de vivir en un lugar que reconozcamos como nuestro, construido por nosotros. 

Ejerciendo la ciudadanía 

a través de la democracia directa

Maria Teresa Augusti

Presidenta de Instituto de Políticas Públicas de la Fundación Florestan Fernandes

presflorestan@uol.com.br
Democracia y ejercicio de la ciudadanía son dos premisas comunes a cualquier grupo político que se precie de tal. Por lo menos teóricamente. En nombre de tales premisas se hace campaña, se ganan elecciones y se ejecutan acciones de gobierno ¿Hasta dónde, sin embargo, responden en la práctica a lo que la población pide y aspira? 

Vivimos en una democracia representativa, pero no ignoramos que el ideal de la democracia directa está presente. El significado de democracia como “gobierno para el pueblo” puede ser igual o mejor que lo que ocurre en la mayor parte de este país. No se llega todavía, como era de esperar, a ser “gobierno con el pueblo”.

Hay en el Brasil, sin embargo, registros dignos en la historia política contemporánea. En las últimas décadas del siglo XX, el surgimiento de una pauta política cada vez más sujeta al respeto de la voluntad popular y al control social de las de las gestiones públicas trajo a escena experiencias de gobierno que incorporan mecanismos muy próximos a lo que llamamos democracia directa y “gobierno con el pueblo”. Uno de estos mecanismos es el PP. Ésta idea, nacida en el ámbito de partidos políticos comprometidos con la democracia y la transparencia de la res (cosa) pública, fue adoptada en forma gradual por agentes políticos y formuladores de políticas públicas a punto de constituirse en un parámetro de política pública, incluso para algunos organismos internacionales de fomento al desarrollo.

¿Cómo está siendo aplicado?

Decenas de ciudades brasileñas aplican el PP pero ninguna de ellas con el porte y los desafíos propios de la ciudad de SP, con sus más de 10 millones de habitantes.

En la ciudad de SP este año el PP fue implementado en las áreas de salud y educación. Comienzo significativo dado que esas áreas insumen prácticamente la mitad del presupuesto municipal aunque gran parte esté comprometida en “partidas cerradas”, es decir, previamente definidas por la legislación, política de personal o compromisos previamente adquiridos.

El desafío del PP en SP comenzó apremiado por el tiempo. En dos meses debían realizarse cerca de 216 asambleas regionales ¿cómo obtener recursos para ello, en algunos días habría 18 asambleas simultáneas? ¿cómo disponer en esta proporción de micrófonos, pantallas, computadoras, manuales, fichas, personal de apoyo y de coordinación, etc.? 

Al aplicarse un presupuesto elaborado en la gestión anterior se percibió que esta actividad no estaba presupuestada en su infraestructura y organización: diseño de metodología, garantía de infraestructura, instrumentos de difusión y registro, apoyo logístico, etc. La solución fue abrir un espacio para la colaboración intersecretarial y articulación intensa con la sociedad civil. Fue dentro de este espacio que el Instituto Florestan Fernandes ofreció una importante colaboración. 

Otro desafío fue incorporar la cultura de la democracia directa a la historia de la democracia representativa. Se dice que “o cachimbo faz a boca torta” (la pipa hace la boca torcida). Tal cual. La práctica de la democracia representativa en que las personas elegidas representan intereses de grupos, algunos muy puntuales, también permeó las votaciones, junto a prácticas en extremo saludables de disputas políticas de ideas y de compromisos por el bienestar general.

Las delegadas y delegados del PP, electos en asambleas, son representantes de la voluntad colectiva, directamente elegidos, aunque sea en una asamblea (supuestamente) de baja frecuencia y representatividad. Las asambleas del PP trabajan con la voluntad individual y no con la representación de grupos o instituciones.

Por ello -y para estimular la democracia directa- la definición de las prioridades de la ciudad también incorpora, para el conteo final, rubros como el índice de exclusión social de las regiones y la participación de personas en los plenarios. 

Las asambleas del PP, que en SP reunieron a más de 30 mil personas en el 2001, son formas de discusión colectiva sobre temas de interés común y, por lo tanto, mecanismos de democracia directa, con reglas claramente definidas. Estas reglas están establecidas en el Reglamento del PP oficial divulgado y en los documentos previamente elaborados, definiendo procedimientos y ritos de las asambleas. Tales reglas, procedimientos y ritos prevén igualdad ante la ley para todas las regiones, de Parelheiros hasta Jardín Paulista, desde Sé hasta Perus (son barrios de los extremos geográficos de la ciudad y/o en extremos socioeconómicos - n. de t.), en lo referente a infraestructura, contenidos y logística, para hacer posible la igualdad de condiciones en la toma de decisión sobre prioridades presupuestarias.

Los asambleístas indican las prioridades que, mediante un puntaje, establecen para el presupuesto municipal. Los delegados elegidos no tienen facultad para establecer nuevas prioridades sino que son los guardianes de la voluntad popular manifestada en las reuniones plenarias. Son interlocutores importantes en las instancias regionales del gobierno municipal y amplifican las decisiones de la comunidad que los eligió. Los Consejeros del PP (56 titulares y 56 suplentes) no son representantes de los electores, como los legisladores, sino representantes de la voluntad de tales electores; el contenido del mandato ya está definido previamente por la población en las asambleas. Es una instancia articulada o centralizada para la interlocución directa con agentes políticos que elaboran y aplican el presupuesto municipal. Les compete discutir y negociar con el gobierno municipal, por un lado, y con quienes representan, por el otro, la adecuación de las prioridades presentadas durante las asambleas públicas en el presupuesto municipal. Se espera que sean permanentes difusores de información sobre el presupuesto en las comunidades que los ungieron.

En lo que se refiere a la transparencia y control de los procesos que involucran al presupuesto, los datos suministrados a los consejeros del PP deben estar también a disposición de toda la sociedad. Ellos no son poseedores privilegiados de información sino que tienen la responsabilidad del delegado, ser ojos, bocas y oídos atentos, con acción permanente en ese sector de gobierno, o de elaboración y aplicación presupuestaria.

Delegadas y delegados, consejeros y consejeras simbolizan el ejercicio ciudadano de la participación de todos en los procesos de tomas de decisión sobre cómo, dónde y en qué gastar los recursos públicos.

Son señales de que la democracia directa es posible y de que la democracia representativa es dictada por los contextos y realidades de los centros urbanos y de la práctica política. Con la llegada de Internet y la inclusión electrónica del mayor número posible de ciudadanos de nuestra ciudad tendremos una nueva configuración de procesos de democracia directa ¿Un sueño? No. Una posibilidad que ya puede ser considerada en términos de política municipal de inclusión digital y diseminación de telecentros con puntos públicos de acceso a Internet por toda la ciudad, anunciada como compromiso de gestión.

Con el proceso del PP la elaboración y aplicación presupuestaria en la ciudad contará con instrumentos de democracia directa: asambleas populares y mecanismos para control social directo. Contará además con formas de representación como Foros de Delegados y el CONOP, elegidos cada año.

El PP colocó a la ciudadanía en primer plano, convocando a todos a discutir, de manera directa y libre, los destinos de la ciudad. Pues, adónde apunte el presupuesto público, allí estará la prioridad. 

¿Qué ciudad es ésta?

Dirce Harue Ueno Koga

Dra. en Servicio Social – PUC/SP

La ciudad de San Pablo es conocida de manera genérica por sus habitantes y, en consecuencia, es esencialmente desconocida por ellos.

Ella es referencia nacional e internacional para la economía, la política, la cultura, pasando por los corredores como la Av. Paulista, la Berrini y la Faria Lima. Produce mil referencias en medio de sus 10,4 millones de habitantes concentrados en bloques de 100 a 200 mil en 40% de sus 96 distritos, conviviendo con 8704 habitantes que viven en las calles, 600 mil en conventillos y 1,5 millón en favelas (viviendas miserables).

La ciudad pasa a ser conocida a partir de sus lugares culturales, centros de drogas, bares, iglesias, canchas de fútbol barriales y bibliotecas municipales. Para la juventud, que representa el sector poblacional que más crece en la ciudad, es común que un lavadero de autos se convierta en un punto de encuentro en los barrios más alejados o que un cementerio se transforme en área de recreación en el barrio donde no hay otro punto de encuentro.

Sea por el miedo a la violencia o por la búsqueda de privacidad se forman los llamados “enclaves fortificados” de condominios de alto nivel en los barrios ya consolidados de la ciudad o a lo largo de la región metropolitana. En el otro lado de la ciudad, el no consolidado, se conforman otros “enclaves” marcados por la condición de víctimas de los grupos del tráfico de drogas y de armas. En éstas áreas impera el toque de queda y la garantía de una seguridad mínima, donde el Estado se hace ausente o presente de una manera precaria.

Esa es la ciudad metropolitana, marcada por profundos contrastes y desigualdades dónde es posible encontrar niveles de calidad de vida del Primer Mundo en sus islas de inclusión social próximos a niveles del Tercer Mundo en la inmensa área que resta de pobreza y exclusión social. Según el índice final del Mapa de la Exclusión/Inclusión Social de la Ciudad de SP (1996), de los 96 distritos de la ciudad, 73 se encontraban en situación de exclusión, quedando apenas 23 distritos en condición de incluidos.

San Pablo fue construida en esa lógica excluyente, una historia calcada sobre estadios de desigualdad y separación. La segregación socioespacial, la cara más perversa de este proceso, produce una ciudad y una ciudadanía para pocos. Según Nakano, “la segregación de los grupos sociales en una ciudad se concreta en la distribución territorial de las viviendas de estos grupos. En este sentido, la posición relativa a la vivienda en el sistema urbano de una ciudad no es una simple localización en el espacio sino la manifestación de una disputa y un poder” (Nakano, 2001,27). La dinámica demográfica en la década del 90 confirma este proceso excluyente por el cual la ciudad de SP se va construyendo.

Según Sposati, “del punto de vista real, es falso decir que SP tiende a reducir su población. Lo correcto es afirmar que, en algunos distritos, la población creció de un modo galopante mientras que en otros está siendo reducida un 27,54% en el intervalo de 5 años. Constatación que establece un enorme diferencial para la calidad de vida real de los habitantes. El impacto de un crecimiento de más del doble en 5 años, como es el caso de Anhangüera, muestra de inmediato cuán sufrida será la vida de estas casi 38.500 personas que allí viven y que por cierto no tuvieron el nivel de incorporación de servicios públicos equivalente a su ritmo de crecimiento. En el barrio Ciudad Tiradentes, cuyos habitantes viven en su mayoría en viviendas económicas de la Cohab (inconsistente sistema oficial de viviendas para sectores populares-n.de t.), el crecimiento de 68,94% permite considerar que el poder público municipal (por las edificaciones de viviendas y el desplazamiento poblacional que promueven), fue la gran fuerza de este crecimiento, no acompañado por una planificación urbana y social compatible. Se trata por lo tanto de graves omisiones de responsabilidad pública con la calidad de vida colectiva, lo que ciertamente, asociado al desempleo, elevó el nivel de violencia en estas regiones” (Sposati, 2000: 18,19).

La cantidad marca a la ciudad, cuya población supera a la de Portugal o a la de todo el Estado de Rio Grande do Sul (ver al final, tablas 1 y 2). El distrito de Grajaú, en la región sur, tiene la mayor concentración de habitantes -330 mil- a lo que se agregan las dificultades de quienes viven al borde de una represa, en área de protección de manantiales. 

Con un proceso de descentralización en marcha, con la implementación de submunicipalidades y consejos de representantes se busca superar la situación actual en que el ciudadano de SP tiene menos oportunidades de hacerse representar que los otros ciudadanos del país.

La distancia física convive con la distancia social. Todavía se gasta mucho tiempo en transporte colectivo y hasta de a pie (un modo aún común de tránsito por la ciudad). En la región este, Ciudad Tiradentes es el polo opuesto de Morumbí, en la región sudoeste. También entre los distritos hay una distancia significativa en las condiciones de vida: para cada jefe de familia que gana más de 20 salarios mínimos en Ciudad Tiradentes hay 260 en Morumbí (el original ilustra éstos datos con un mapa, el que no se reproduce por su relativa complejidad pero cuya imagen es obvia, se repite en todas nuestras ciudades: centros socioeconómicos de marcada intensidad -que no tienen porque coincidir con el centro físico- que se van radialmente debilitando de manera pronunciada hacia la periferia – n.de t.).

De esta forma SP es el ejemplo típico de la ciudad que no puede ser conocida por sus promedios, dada la inmensa desigualdad existente entre sus territorios.

Y es justamente andando por sus territorios que la lógica de la exclusión de muchos en relación con la inclusión social de pocos se evidencia, distinguiendo la ciudad real de la ciudad legal, la ciudad construida y consolidada con la presencia del Estado frente a la no-ciudad, marcada por la ausencia precaria del Estado. 

Pero la lógica de la inclusión social implica considerar no sólo los aspectos objetivos sino también los subjetivos de la población que vive en los territorios de la ciudad.  Pues el sufrimiento de la exclusión en la vida cotidiana es tan concreto como la falta de escuelas o de una salita de primeros auxilios. Es en esos territorios que se encuentran también las potencialidades de la ciudad. 

Esto es un aspecto que debe ser considerado en la búsqueda por la inclusión social de todos los habitantes. El derecho a ser feliz donde se vive también forma parte del derecho de la ciudad, del deseo de la ciudad que se hace tan necesario en un lugar donde poco tiempo existe para preguntarse “¿Qué es lo que deseo de una ciudad que sea para todos? Es posible que lleguemos a la conclusión de que el deseo de SP sea el de una ciudad pautada en otra distinta relación Estado-sociedad-mercado en lugar de la hoy existente. Es posible que éste deseo esté todavía muy distante de concretarse, o más aún, subordinado a otros grandes cambios. Pero, sin duda, ignorar la universalidad de la discrepancia de esta ciudad en relación con los patrones básicos o tomar como disculpa su tamaño o el peso de la cantidad es, por cierto, una solución que no está a la altura de lo que las voces reclaman de una San Pablo digna que haga realidad la ciudad de todos. Ese es mi deseo de San Pablo” (Sposati, 1997:208)  

Tabla 1

Comparación entre las poblaciones 

de San Pablo (10,4 millones)

y algunos países del mundo

país
habitantes (en millones)

Uruguay
3,3

Singapur
3,5

Noruega
4,4

Nicaragua
4,9

Finlandia
5,2

Dinamarca
5,3

Paraguay
5,4

Israel
6

Suecia
8,9

Portugal
9,9

Bélgica
10,2

Hungría
10,1

Grecia 
10,6

Yugoslavia
10,6

Cuba
11,2

fuente: PUD 2000

Tabla 2

Comparación entre la población de SP

y algunos Estados de Brasil / 2000

Estado
habitantes

    Brasil
169.590.693

Rio Grande do Sul
10.181.749

Mato Grosso do Sul
2.074.877

Mato Grosso
2.502.260

Goiás
4.996.439

Distrito Federal
2.043.169

fuente: IBGE 2000, Sinopse Preeliminar - Censo Demográfico - 2000

* Cuando se escribió esto, todavía el GCBA no había iniciado su intento de implementar el Presupuesto Participativo en la Ciudad de Buenos Aires, lo que comenzó poco después.


* el cargo de Prefecta/o es el equivalente a Intendente y por lo tanto se trata de quien ejerce el máximo nivel ejecutivo de la Prefectura, institución similar a nuestras Intendencias Municipales (n.de t.)


 


** Al solo efecto de evitar la confusión entre Estado (conjunto de organismos de gobierno de una Nación) y Estado (nombre que se le da, en este caso en Brasil, a cada uno de los territorios que con tal nombre se divide el país, equivalente a nuestras Provincias) el término, Estado, aparecerá, para este último caso, en letra cursiva (itálica). Cuando lo mismo corresponda utilizar el adjetivo estatal por el motivo apuntado se consignará, también en letra cursiva, el vocablo portugués estadual. (n. de t.)
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