SENAS DE IDENTIDAD

DE LOS GOBIERNOS DEPARTAMENTALES FRENTEAMPLISTAS

Democracia participativa

Ficha de difusion N° 5



Democracia
partiCipativa

«Hemos avanzado sabiendo que dificilmente perdamos el
rumbo, si lo hacemos con el oido sensible a la voz de la gente
y recordando siempre y en cualquier circunstancia que somos
hijos de un gran proyecto colectivo y a él nos debemos.»

El cambio en la orientacion de la gestion en un sentido progresista constituyo
el desafio fundamental que afrontaron la mayor parte de los nuevos gobiernos
departamentales frenteamplistas.

Implicaba vencer la inercia de funcionamiento heredada de administraciones
anteriores y, a la vez, afrontar muchas dificultades estructurales que provenian
de estilos de gobierno clientelares y poco cercanos a la participacién de la
sociedad.
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Es en ese proceso que se fueron identificando y sistematizando algunas senas |
de identidad comunes. No se trata solamente de buenas practicas, sino de |k
avanzar mas alla, buscando hacer congruentes los estilos de gestion con las E
definiciones programaticas de la izquierda. |'

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

|

Estas fichas de divulgacion presentan ocho sefas de identidad que han sido
identificadas por companeras y companeros de los gobiernos departamentales
frentistas, y refieren a las competencias basicas de los gobiernos departamen-
tales; la modernizacién de la gestion; la austeridad y transparencia, la descen-
tralizacion, la democracia participativa, la sensibilidad social, la reactivacion
econdmica y la innovacion.

Los comentarios sobre las situaciones heredadas deben considerarse asociados
alas nuevas experiencias de gobierno departamental, y no aplican a Montevideo,
donde un proceso de cambio comenzado con las administraciones frentistas
esta instaurado desde hace ya tiempo y sirve como referencia para las nuevas
experiencias.

Aunque recoge exposiciones publicas de los Intendentes frentistas y elabora-
ciones de los integrantes de los equipos de gobierno, estas fichas no son una
version oficial, sino simplemente una sistematizacion que pretende servir como
material de apoyo para todas las personas interesadas en el tema.

1 Proclama de Paysandu, Grupo de los 8 Intendentes FA, 30 de junio de
2008.



(Cual participacion?

Desde diversos ambitos —partidos politicos, movimiento cooperativo,
trabajadores organizados, camaras empresariales— se habla de la nece-
sidad de contar con instancias de participacion.

La participacion en la cosa publica implica, por definicion, que la gestién
gubernamental, que esta a cargo de los gobernantes electos es, de alguna
manera afectada o receptiva a la opinién o accién de los pobladores.

En este sentido, la participacion minima de la ciudadania, en una de-
mocracia electoral moderna, estaria limitada a la emisiéon del voto para
seleccionar a los gobernantes.

Si esto no ocurriera no seria democracia ni siquiera electoral, pero si so-
lamente existiera esta instancia, no habria més oportunidades de incidir
sobre la gestidon concreta de los gobernantes hasta el siguiente periodo
electoral.

Caracterizando la coyuntura, el Intendente Erhlich, expresaba en Paysandu
que «Estamos en un momento de construccién de sociedad, en un momento
de construccién de ciudades, construccion de territorios, en un momento
de construcciéon de pais. Es un momento donde tenemos que multiplicar
los esfuerzos por mejorar la calidad de vida de nuestra gente, por construir
cohesién social, por construir un contexto que permita igualdad de oportu-
nidades frente a la vida, pero para todo ello, para hacerlo con fuerza, este
periodo de construccién requiere sincronizar nuestra sociedad, requiere
poder lograr cambios estructurales profundos y eso se hace con la gente,
eso se hace solamente con la gente.»?2

Tipos de participacion

Existen distintas posibilidades para generar espacios de participacién
de los habitantes en la conduccién del pais, sin embargo, no todas ellas
van en la direccién de profundizar el sistema democratico. Por lo tanto,
corresponde un examen de los tipos de participacion para, finalmente,
identificar los mas adecuados para mejorar la democracia vigente.

Participacion institucionalizada

Por un lado, la participacién puede ser institucionalizada o no, esto es, el
diseno de las instituciones puede prever y generar espacios formales de
participacién de los gobernados, o esta se puede dar por iniciativa de la
gente, al margen de lo previsto normativamente.

2 Intendente Erhlich, acto de Paysandd, junio 2008.



Las revoluciones sociales son formas de participacién no institucionalizada
que terminan por cambiar el esquema de poder. Pero sin llegar a dichos
extremos, la participacion de la sociedad civil que se autoorganiza, es la
forma mas comun en que se visualiza el camino no institucional.

Participacion politica

Desde otro angulo, puede haber participacién en el ambito social o en el
politico. En este uUltimo el mecanismo mas extendido es el voto en las ins-
tancias electorales, pero también existe la emision del sufragio vinculada
a instrumentos de democracia directa como plebiscitos y referéndums.

También se han extendido en las Ultimas décadas los mecanismos de emi- @ ‘5 : ,}7

sién de votos vinculada al pronunciamiento sobre proyectos participativos a
nivel presupuestal, llamados genéricamente Presupuestos Participativos.

Participacion pasiva

Otras formas de participacion refieren a formas pasivas o meramente
receptivas de vincularse con los gobernantes, tales como recibir infor-
macién sobre los planes de trabajo o, incluso la emisién de opiniones no
vinculantes sobre la gestion.

Participacion de mercado

En la dimensién econdémica, una forma de participar es en términos
estrictamente mercantiles, a través de la seleccién de las preferencias
individuales en calidad de consumidores, usuarios o clientes, ambitos en
que, por definicién, son todos desiguales en virtud de la respectiva capa-
cidad de pago. En el mismo sentido, la participacion desde los grupos de
presién (empresariales, sindicales, politicos o sociales) es la forma mas
clasica de incidir en los periodos inter-electorales a través de mecanismos
no institucionalizados.

Participacion ciudadana

La participaciéon politica en términos de ciudadanos o vecinos, ambitos
en la que todos son esencialmente iguales, cada uno vale uno, es la mas
efectiva desde la perspectiva democratica y de izquierda.

Pero esta forma de participacién, en calidad de ciudadanos o vecinos,
puede, por un lado, ser utilizada solamente a posteriori de la implementa-
cion de las politicas o, por otro lado, puede serlo en las fases de disefo,
implementacion e, incluso, evaluacion de las politicas.



Esta ultima, seria la forma de mayores y mas perdurables efectos, en
términos de profundizacién de la democracia, por lo tanto, la forma que
constituiria el centro del desafio a desarrollar.

Si bien, como expreso el Intendente Erhlich «[...] las distancias en un go-
bierno municipal son tal vez las mas cortas entre el ciudadano y el poder,
pueden ser muy grandes a pesar de la proximidad, si no logramos abrir
los cauces para una real y plena participacién de los ciudadanos, eso es
un proceso que se construye, y una vez que se abren las puertas hay que
recorrer un largo camino.»3

La participacion obvia no existe

Es necesario sefalar que se generan riesgos referidos a la participacion,
desde la perspectiva democratica.

En primer lugar, y no es un tema menor, el darla por sentada u obvia.
Nada es obvio en esta cuestidn; si participar implica incidir en el curso de
las politicas publicas, constituye desde el &ngulo de los gobernantes una
incomodidad que puede llegar a alterar el curso previsto. Es, desde esta
perspectiva, un costo adicional a asumir por el gobierno.

En segundo lugar, el tipo de participacion no es neutro a la hora de su
evaluacion para la democracia como sistema de gobierno, y no cualquier
forma de participar resulta indiferente.

Por otro lado, «Tenemos que ir acompanando los tiempos de participacion
con una adecuada planificacion, esa es la unica manera de conciliar los
tiempos de unos y de otros [...].»*

Capacitacion para participar

En este sentido también es necesaria una capacitacion tanto de los gober-
nantes como de los gobernados, a la hora de implementar mecanismos
de participacion.

Capacitacion de los gobernantes, para aceptar eventuales retrasos en sus
politicas a los efectos de lograr mayores consensos o, eventualmente, para
aceptar cambios a sus politicas para lograr la aprobacion ciudadana.

Capacitacioén de los ciudadanos, para conocer las instancias en las que
participar, asi como para aprender a construir una perspectiva global,
definiendo sus posiciones en términos de argumentos de interés publicos,
y no en funcion de intereses meramente individuales.

3
4

idem anterior.
Idem anterior.



Saturacion de la participacion

Por otro lado, la superposicién o saturacion de la participaciéon puede llevar
a un gobierno por asamblea, ineficaz, ineficiente y no operativo que, de
alguna manera induzca a extranar la ejecutividad del autoritarismo.

En definitiva, como la calidad de una democracia se puede medir por
el grado de participacion ciudadana en la toma de las decisiones estra-
tégicas de la gestion gubernamental, asi como por las posibilidades de
control permanente ejercido por los ciudadanos sobre la actuacion de sus
representantes, el desafio consiste en encontrar un adecuado balance
que evite la saturacion participativa, y que propicie la participacion desde
ambitos en los que cada individuo vale uno, a los efectos de su incidencia
en las politicas.

Estructuras heredadas

Es necesario dejar constancia expresa de que, tanto las estructuras
institucionales heredadas, como la forma de funcionamiento de los ac-
tores en el marco de aquellas reglas de juego, dificultan la participacion
democratica.

Justamente por ello, es que el impulso a la participacién democratica
constituye una de las sefnas de identidad de los gobiernos departamen-
tales de izquierda.

Es necesario reconocer, como lo dijera el Intendente Erhlich que generar
ambitos de participacion «Es un camino complejo, es un camino que requiere
formar, es un camino que requiere informar, comunicar, y comunicar quiere
decir hacer escuchar su voz pero saber oir también la voz de los otros.»>

Diferentes itinerarios progresistas

En este marco parece adecuado mencionar algunas de las experiencias
de los gobiernos departamentales de izquierda que, en la busqueda de su
propio camino, comparten el objetivo programatico de generar espacios
de participacion para que los vecinos se involucren en la gestion.

Naturalmente se parte de la vigencia de normas constitucionales referidas
altema, tales como la eleccién de los Intendentes, de la existencia de instru-
mentos de democracia directa, asi como el derecho de iniciativa vecinal.

Sin embargo, cuando se alude a los diferentes itinerarios progresistas,
se refiere a instrumentos 0 mecanismos adicionales, sobre los que se
ha avanzado a partir de la voluntad politica de los nuevos gobiernos de
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5 idem anterior.



izquierda, generando nuevos roles de los funcionarios y, especialmente de
los vecinos, en pos de mejorar la gestion y la transmision de informacion
de lo actuado a los involucrados.

En este sentido, cada uno de los instrumentos ha permitido identificar
avances y dificultades de los diferentes itinerarios departamentales sobre
el punto.

Asimismo, un breve recorrido de las diferentes experiencias permitira
potenciar las distintas formas de estimulo a la participacion ciudadana,
que se han generado en los gobiernos de izquierda, al colectivizar la in-
formacion al respecto.

A. PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

A partir del intercambio de visiones sobre las diferentes experiencias de-
partamentales, se identificaron nuevas formas de consulta directa a los
6’7\ j - vecinos que vienen implementando los gobiernos progresistas.
....... & s

Los casos de Presupuestos Participativos que, con matices, impulsan
Paysandu, Florida, Montevideo y Salto, se vieron potenciados en si mismos
y colectivizados a nivel de los 19 Departamentos, junto con el conocimiento
de otras experiencias, con el Seminario Internacional de Presupuestos
Participativos organizado en el mes de octubre de 2007, en Paysandu.é

El Intendente Erhlich, afirmaba en Paysandu que el «Presupuesto participa-
tivo es una herramienta, pero se van encontrando distintas formas, distintos
cauces en todos los departamentos para crear espacios de participacion,
y el entramado municipal es una especie de soporte para distintas formas
de participacion ciudadana que, a veces, estan centradas en la tematica
municipal, pero a veces se ocupan de otros temas.»?

El instrumento permite concretar la idea de una ciudadania activa, ha-
ciendo participe a los vecinos en la marcha de las cuestiones locales, al
proponer la gestién publica como algo que tiene que ver con la vida de
los pobladores, en la que todos pueden no solo participar sino también
decidir sobre estos asuntos publicos.

Algunas de las ventajas identificables son las siguientes:

*.~.. Fomenta la reflexion activa y la percepciéon mas general, al generar
ambitos en los que los vecinos pueden conocer y dialogar sobre sus
problemas y demandas.

“.~.. Genera una mayor transparencia y eficiencia en la gestién, al hacer-
se publico mediante el debate, el destino que tendra el pago de los
impuestos.

6 En este encuentro también se presentaron experiencias de gestion con
igual denominacion pero contenido un tanto diferente, como el caso de
Rivera, asi como relatos de casos de otros paises.

7 Intendente Erhlich, acto de Paysandu, junio 2008.



*-.~.. Mejora la comunicacion entre la administracion y la poblacion, al
crear espacios de interaccion colectiva entre los diversos actores:
politicos, civiles y técnicos.

En definitiva si bien es cierto que los presupuestos participativos refieren
al uso del dinero, también refieren a la apropiacién de los asuntos pu-
blicos por parte de la ciudadania, lo que en el fondo es la esencia de la
democracia.

B. OTRAS FORMAS DE CONSULTA A LA POBLACION

Prioridades

Canelones, viene transitando un camino particular, a partir de la integracion
(luego de décadas) de sus Juntas Locales, con la solicitud a estos érga-
nos de prioridades para las respectivas jurisdicciones, discutidas luego
con el Intendente y su gabinete en persona, y posteriormente evaluadas,
también presencialmente Junta por Junta, con el Intendente, Ediles y las
organizaciones sociales. Este instrumento permite el contacto directo entre
los actores politicos (Ediles Locales), de las organizaciones de la socie-
dad civil y hasta de los vecinos en forma individual, con el Intendente y su
gabinete, generando instancias inéditas hasta la fecha, tanto para incidir
en las politicas como la verificar la sintonia entre los planes de gobierno
y las percepciones de la poblacién.

Esquinas de la cultura

Esta experiencia montevideana ha generado, a través de 500 esquinas de
la cultura la posibilidad de espacios de interaccion multiple, propiciando la
integracion, a través de la dimensién social de las politicas culturales.

100 plazas

Este programa, desarrollado en Canelones, se orienta a la complemen-
tacion entre actores publicos (departamentales o nacionales) y privados
(empresariales o vecinales) que permiten desarrollar la instalacién y
equipamiento de variados espacios publicos. A través de estos espacios
se posibilita la existencia de ambitos de socializacién y esparcimiento de
la poblacién, viabilizados mediante convenios de cooperacion entre las
partes, en las que éstas asumen responsabilidades sobre la construccion
y mantenimiento de los espacios en cuestion.

Contribucion a la transparencia

Tanto en las experiencias de presupuestos participativos como en las de
prioridades de las Juntas Locales, se generan mecanismos que implican
contribuir con la transparencia de la gestion, a través de la entrega de
informacién a la poblacion y el de dar cuenta del uso de los recursos
financieros, materiales, humanos, institucionales y temporales.
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También contribuyen a la construccion de diversas capacidades de los ac-
tores gubernamentales, politicos y sociales, en tanto ejercicios de consulta,
de debate, de decision democraticos y, eventualmente, de autogestion.

Desde otro angulo, este tipo de experiencias facilita que los vecinos —no
solo los ciudadanos— identifiquen necesidades y los &mbitos estatales
adecuados —no necesariamente departamentales— donde demandar
respuestas.

Por otro lado, son mecanismos que desafian a gobierno, a partidos, a
ciudadanos y a vecinos, a debatir y construir nuevas formas de evaluacion
de la gestion del respectivo gobierno.

Asimismo, inducen la construccion de perspectivas globales —mas alla de
sus propias necesidades—y de las dificultades de la gestion de gobierno,
que basicamente implica optar entre varias alternativas, en escenarios de
restricciones.

Contribucion a la reapropiacion de los
espacios publicos

En las experiencias de presupuestos participativos y en las de prioridades
de las Juntas Locales, se generan mecanismos que implican contribuir con
la reapropiacion de los espacios publicos —tangibles e intangibles— por
la poblacion.

En un nivel simbdlico o intangible, el debate, decision y control de una parte
de la accién de gobierno es un ‘espacio publico’ que se cede parcialmente
a los vecinos, pero que éstos deben ocuparlo.

En un nivel practico o tangible, facilita que los vecinos intervengan en
los espacios publicos, en ese espacio comun que debiera ser ambito de
socializacion y de inclusion, que lo mejoren y que creen condiciones para
su ocupacion efectiva.

Por otro lado, la generacion de estos espacios de participacion, de alguna
manera obliga a la administracién, al partido de gobierno y a los partidos
de oposicion, a debatir a nivel interinstitucional las demandas y necesi-
dades detectadas, la forma de afrontarlas desde la gestion y la forma de
mediarlas y canalizarlas, desde el sistema politico en su conjunto.

En este sentido, obligan a una mayor capacitacion de los actores (del
gobierno, de los partidos politicos y de la sociedad civil) a los efectos de
poder utilizar los nuevos canales generados y no quedar al margen de los
flujos de informacion.

Todos estos instrumentos inducen con vigor a los Ediles y a los actores
locales a capacitarse en el conocimiento sobre disefo, elaboracion y
evaluacion de proyectos de desarrollo local, por lo tanto, contribuye a la
eficiencia y efectividad de las politicas implementadas.



Por otro lado, estas experiencias generan incentivos para el debate publico
(en medios de comunicacién o de forma interpersonal) de los diferentes
proyectos, por lo tanto, también contribuye a mejorar, tanto la calidad y
transparencia del propio debate como, en ultima instancia, la calidad de
la democracia en términos inclusivos.

En forma adicional, ayuda a constatar la rigidez o flexibilidad y sensibilidad
de las estructuras y costumbres institucionales para recibir demandas
ciudadanas. Constituye, en este aspecto, un examen de la adecuacion,
tanto de las instituciones formales (reglas de juego, normas), como de las
informales (habitos, conductas, inercias de funcionamiento).

Dificultades a superar

No obstante, un proceso de estas caracteristicas no esta exento de difi-
cultades, en el marco de un analisis como el que se esta desarrollando,
resulta imprescindible intentar identificarlas, a los efectos de evitar que
se transformen en obstaculos, y generar acumulacioén sobre la gestién a
nivel de los gobiernos y de la fuerza politica que permita potenciar sus
logros.

ALGUNAS DE ELLAS SON LAS SIGUIENTES:

Con frecuencia a través de las experiencias de los proyectos participativos,
la intendencia termina solucionando problemas que son competencia de
otros organismos estatales. En este sentido, la asignacion de recursos
resultantes implica una distorsién inconveniente, por la reduccién de éstos
en las areas de competencia departamental.

La falta de experiencia gubernamental en los elencos debutantes y en la
propia fuerza politica, como en los Ediles Locales, en ocasiones dificulta
la concrecién de los objetivos programaticos. En este sentido, constituye
un desafio resultante, el desarrollo de instancias de colectivizacién de las
experiencias y capacidades adquiridas, a los efectos de que sean capita-
lizadas por la fuerza politica como tal.

Las formulaciones programaticas resultan demasiado generales en referen-
cia a algunos puntos especificos; en consecuencia se dan situaciones de
ambigUedad en la formulacion de objetivos especificos explicitos, formu-
lados en una hoja de ruta. En este sentido, se identifica la insuficiencia en
la formulacion de planes concretos de gobierno, que generan dificultades
de transmisién y, a veces, itinerarios sinuosos.

Debe identificarse enfaticamente el riesgo de frustracién por la existencia
de infraestructuras inadecuadas para la implementacion de una gestion
progresista, que generan riesgo de descrédito del instrumento.

En este sentido, deberia fortalecerse el andlisis de cudles serian las ne-
cesidades especificas en materia de infraestructura para gobiernos de
izquierda.

~
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Corresponde dejar constancia que la cuestién de la infraestructura no
refiere sélo a los gobiernos departamentales: la estructura de los distintos
organismos del gobierno central no estd pensada para la participacion
de la gente, por lo tanto, hay que construirlos espacios a pesar de y no
gracias a, las instituciones formales disponibles.

Constituye una dificultad significativa la insuficiente asuncion publica
del rol de los Ediles Locales en particular, y de los gobiernos locales en
general, lo que genera ambigledades y eventuales superposiciones con
otros actores politicos y sociales.

Con una cultura histérica de oposicion, se registran dificultades en la iden-
tificacion y asuncion del rol de partido de gobierno, por diversas instancias
de la fuerza politica local y departamental, especialmente la necesidad de
su actuacién como socio estratégico del gobierno. Con la responsabilidad
adicional de ir construyendo los proximos programas electorales.

Es posible identificar dificultades en la articulacién con las organizaciones
sociales a partir de la interrogante de si todas, por el hecho de tener tal
caracteristica, son necesariamente representativas o democraticas.

Es una dificultad para el disefo, la implementacion y la evaluacién, pero
es también un dato de la realidad que, en el marco de una perspectiva
de izquierda, y dadas las diferentes realidades y acumulaciones depar-
tamentales, no hay un solo modelo de participacion, ni de gestion, ni de
transparencia.

Por ello es mas necesario aun afrontar el intercambio de experiencias y la
creacion de ambitos de reflexion colectiva de la fuerza politica.

Una dificultad importante que puede llegar a constituirse en un obstaculo
para el cambio de gestidon en una orientacién progresista es la articulacion
y participacién de los funcionarios en la misma, sin confusion de roles,
pero en términos inclusivos. En este sentido, debe senalarse que la cara
visible de la administracién, en Ultima instancia la cara simbdlica del in-
tendente de turno, cuando un vecino va a la intendencia, es el funcionario
que lo atiende.

Complementariamente con el punto anterior, es una dificultad existente,
que también puede constituirse en un obstaculo de relevancia, la articu-
lacion entre los funcionarios municipales de carrera (que viene de antes
y que siguen después que pase el gobierno de turno) y los funcionarios
politicos.

En resumen

La democracia participativa es un rasgo esencial del proyecto politico
de la izquierda uruguaya y, por tanto, también una sefa de identidad de
los gobiernos departamentales frenteamplistas. Dada sus caracteristicas
de administracién de unidades de menor tamarfo, relacién méas cercana
con ciudadanos y funcionarios y menor complejidad para algunas tomas



de decisiones, las Intendencias pueden trasformarse en una herramienta
fundamental para alcanzar este objetivo.
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Ademas de la preocupacion por rendir cuentas, las administraciones :
frenteamplistas han desarrollado mecanismos de participacion de diver- |
sas modalidades, y el gobierno nacional estad embarcado en una ley de |§

descentralizacion que avance hacia un fortalecimiento de la democracia en |

que «el vecino pasa a ser gobernante en la recuperacién de sus derechos |

civicos y en la busqueda de resolucién de sus problemas.»8 |
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El texto de estas fichas fue elaborado por Abel Oroiio
v editado por la Fundacion Liber Seregni.

8 Tabaré Vazquez, Consejo de Ministros en la localidad de Vergara,
16/07/07.
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