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A proposta deste trabalho € realizar algumas oasées sobre duas dimensdes que
considero importantes para a compreensao dos fer®nuemocratico-participativos.
Resumindo, tratarei do ato de participar e dosasfeilesta participagédo e utilizarei
como pano de fundo a experiéncia participativaidade de Montevidéu.

A descentralizagdo participativa de Montevidéu téressante porque representa, em
termos de América Latina, um caso com caractausstidiferentes daquelas que
usualmente sdo apontadas como propulsoras das axpériéncias democratico-
participativas.

No Uruguai a desigualdade social nunca foi um do®st centrais da agenda de debates
publicos, pelos menos, até muito recentemente.thNdo de dizer que neste pais nao
tenha havido nos ultimos anos (a partir dos ands@®0 exemplo, um incremento da
desigualdade e pobreza, pois, sabemos que issceoc®orém, as percepcdes dessa
realidade, como apontam alguns estudos sociolgg&ims muito recentes. Até muito
pouco tempo atrds os uruguaios se orgulhavam detar@m analfabetos; de nao
passarem por caréncia de alimentos; de manteressesmpbrego sob controle.

Em termos politicos, a literatura especializadalcasgxénica sempre colocou o
Uruguai como uma das democracias mais solidas gidorediagnostico bastante
centrado na presenca concreta dos partidos palitioopais. Como é reconhecido o
Uruguai constantemente é identificado como uma ri&pea partidocéntrica onde é
grande a sintonia entre os eleitores e seus repeagtes eleitos e 0s casos de corrupgao
ou desvio de comportamento dos dirigentes governtaiseestao sob controle.

No Relatério Latinobadmetro 2006, por exemplo, ouddiai foi o pais onde a
democracia obteve maior apoio. E de acordo comupssapacional coordenada pelo
Instituto MORI — vinculado ao jornal El Pais — ef08, 62% dos uruguaios afirmavam
simpatizar com algum partido politico; 30% se adeisivam indefinidos; 8% nao

responderam.



Outra caracteristica interessante do Uruguai, ltessapor varios estudiosos do urbano,
€ a auséncia de uma tradicdo municipalista no Raisoutras palavras, até bem pouco
tempo o modelo administrativo uruguaio era extresramcentralizados, havendo uma
forte relacdo de subserviéncia dos governos Igis o nacional. Este Gltimo possuia
ndo somente o controle da maior parte dos recymgblicos das cidades, como tinha
em maos um conjunto de prerrogativas que facilitagaintervencéo direta do poder
executivo nacional sobre o local.

Deixei por ultimo, talvez a caracteristica mais ampnte para os estudiosos dos
processos de arranque das democracias participaéiviarca dos movimentos sociais e
a capacidade de mobilizacdo das organizacdes aseasi E também neste quesito o
caso uruguaio deixa muito a desejar. A esse resped parte dos especialistas no tema
apontam que a organizacdo da sociedade civil urmgirrda esta bastante fragilizada,
sendo que existe uma forte intervencdo dos pargidscos no seu interior. Para que
se tenha uma idéia, enquanto o ultimo Mapa do Ter&etor demarcou a existéncia de
4589 organiza¢gGes em todo o Brasil, no Relatériwmeso Estado da Sociedade Civil de
2005, organizado pelo Instituto de Cooperacion gdbello, foi feito um levantamento
gue ndo chegou a apontar 200 organizacOes da adeiedvil sobre as quais foi
possivel obter informacdo detalhada. Entre estasa@&sexpressivas sdo as associagdes
com carater esportivo, que possuem o maior numeifdiados no pais (de uma delas,

por certo, saiu Tabaré Vazquez); seguidas um patuée pelos sindicatos.

Frente a uma auséncia de varias das caracterigtieaa literatura especializada indica
como determinantes para o nascimento das demog@aiticipativas como € possivel
explicar um caso como o de Montevidéu?

A hipotese que defendo é que democracia partiggpationtevideana nasceu do Unico
lugar que se poderia esperar frente as caractaddfio particulares do caso uruguaio:
os partidos politicos ou, mais especificamenteremté Amplio. E quando falamos em
partidos politicos no Uruguai estamos referindo-aosais de 150 anos de historia,
sendo o Partido Colorado fundado em 1830 e o Baxational (Blanco) em 1839.
Fundada em 1971, o Frente Amplio desde o inicie@doistituido enquanto uma frente
de esquerda, agrupando organizacbes marxistas feleneés matrizes, socialistas;
dissidentes dos Partidos Colorado e Blanco, exatapas, entre outros. Em 1994, o
Frente Amplio teve a adesdo de uma importanteddssia do Partido Nacional,
passando a concorrer nas eleicdes desse ano dgia:é&Escuentro Progresista-Frente



Amplio. Essa foi ampliada, em 1999, com a reincoapao do Nuevo Espacio, um
partido formado por dissidentes do Frente em 1989n essa adesdo o partido
comecgou a competir eleitoralmente baixo a siglauEntro Progresista-Frente Amplio-
Nueva Mayoria. Como veremos adiante, esta dinamcdrente politica, na qual a
negociacdo intergrupos era o principal instrumemt® coesdo partidaria foi
importantissima para o desenvolvimento e éxitoedaehtralizacdo participativa.

A idéia de implementar um plano de descentralizagdocidade de Montevidéu,
presente no programa eleitoral do Frente Amplicesgmtado nas eleicbes de 1989
nasceu da influencia exercida sobre alguns dirggedeste partido do debate europeu
sobre a descentralizacdo e, muito especialmengepadsicionamentos defendidos por
alguns intelectuais social-democratas catalaesp ¢ddanuel Castells, sobre o papel dos
movimentos sociais na gestéo das cidades.

Neste sentido, entre as primeiras medidas do lateadrabaré Vazquez, em 1990, foi a
divisédo da cidade em 18 Centros Comunais Zonai¢egizan autonomia administrativa
na organizacdo de um conjunto de servicos pubkcarea de sua abrangéncia. Na sua
origem os CCZ eram dirigidos por seus coordenadm@meados pela Intendéncia, e
tinham como principal instancia as “assembléiabdelntes”, da qual participavam os
cidadéos.

Numa nacdo com as caracteristicas centralizaddgraslepcritas a proposta de
descentralizar o Estado, mesmo que em nivel deaapana cidade, caiu como se fosse
uma bomba e rapidamente angariou antipatias estmaais diferentes segmentos da
classe politica. Em especial, a oposicdo do govéderal, na época dirigido pelo
Presidente Alberto Lacalle (Partido Blanco), reduncha reducdo de recursos e
investimentos federais na capital uruguaia, predongnte no primeiro ano de governo.
Diferentemente do que ocorreu em outras cidadesjues as propostas participativas
se afirmaram a partir de uma quebra-de-brageolvendo o0s poderes executivo e
legislativo das cidades, a estratégia do governerdote Amplio foi o de organizar um
grupo executivo, reunindo representantes de difesemgrupamentos politicos, com a
finalidade de discutir a descentralizacdo da cidd®ontevidéu.

A Comision Mixta de Descentralizacion, criada er@91, foi composta por
representantes da Intendéncia de Montevidéu, d@a Departamental Local (na qual
participavam os partidos de oposicdo) e juristasstitoicionalistas. Apds longo
processo de negociacdo, em 1993, € aprovada coaseeste a estrutura que até hoje



vigora nos CCZ. Estes séo geridos por uma estrttipeatite formada pelo Diretor do
Centro, a Junta Local e o Conselho de Vizinhos.

Sublinho que a principal consequéncia da forma ctanoonduzida a implementagéo
dos Centros Comunais Zonais de Montevidéu foi aersé@o do modelo de
descentralizacdo para o conjunto do pais. Com arRafConstitucional de 1996, ja no
governo de Julio Maria Sanguinetti, foi aprovadaaumbrangente proposta de
descentralizacdo politica que incluiu ndo sé odesteacional como também o conjunto
dos municipios uruguaios. E também esta reformargaliza amplas mudancas na
organizacdo do sistema eleitoral uruguaio que, rebgudiversos autores, visaram
colocar freios no crescimento da esquerda no pais.

Desde o ponto de vista de politicas participativAs aspectos merecem destaque na
proposta executada na Intendéncia de Montevidépri®eiro deles é o desenho da
proposta de descentralizagdo uruguaia que mes@mentos de democracia
representativa com outros de participativa. Inssete é que a proposta tras para dentro
das estruturas de descentralizacdo aos partiddc@sle aos representantes do poder
legislativo, propiciando ndo apenas espac¢os desgwesnas espacos de didlogo entre
parlamentares e cidadaos.

O segundo é a organizagdo do orcamento participatie Montevidéu com
caracteristicas diferentes do modelo porto-alegrehs diferencas ndo estdo no tocante
aos principios do orgcamento enquanto um importaeteanismo de democratizacao da
gestao local, mas no que diz respeito a forma cestainstancia € levada a cabo.

O orcamento participativo da capital uruguaia temeréncia sobre dois tipos de
recursos: o primeiro é determinado anualmente Ipgdmdente, a partir de uma analise
das finangas municipais, e os cidadaos tem o dim# decidir a finalidade deste
montante por meio do voto universal; o segundaeede aos investimentos destinados
as politicas de infra-estrutura e assistenciais@krgros Comunais Zonais, ficando o
destino destas verbas como uma prerrogativa dose@as de Vizinhos.

A deliberacdo sobre a primeira verba - ordem quesanto apenas com fins descritivos
- tem como primeiro passo a nomeacao Etpipo de Planificacion Zonatjue é
formado por representantes do CCZ, da Junta Lodal €onselho de Vizinhos. Este
serd o responsavel pela organizacdo da deliberag@mentaria. Nas méos da EPZ
ficam as seguintes tarefas aqui apontadas em anaeroldgica: 1) realizagdo de cursos
de capacitagdo de conselheiros e cidaddos intdosssa processo; 2) convocatoria de
reunidoes barriais nas quais sao apresentadas paepguEa o orcamento; 3) estudo da



viabilidade das propostas apresentadas e encanembamas mesmas para a IMM e o
Conselho de Vizinhos, este Ultimo responsavel [wstia final de propostas que serao
submetidas a apreciacédo popular; 4) encaminhanuarg@ropostas para votacao (em
outubro elas sé&o votadas de acordo com as mesmmaafda eleicdo dos conselheiros)
Finalizado este processo as propostas aprovadaspsésentadas ao Executivo e é
assinado um termo de compromisso referente a gwai@o no prazo de um ano.

A outra parcela de recursos que e submetida aeda¢i&o popular é definida a partir da
dindmica interna dos Conselhos de Vizinhos e endzadia para a Junta Local que
apenas possui poder consultivo sobre a propostafifdb do processo também é
assinado um termo de compromisso nos moldes degsoalescrito anteriormente.

O terceiro aspecto importante em termos de pditieaticipativas diz respeito a gestao
participativa das politicas sociais dos centros ww@is zonais, seja em termos das
comissdes tematicas oferecidas por estas estrus@jagela co-gestao participativa dos
servigcos oferecidos, como creches, refeitorios [soes, policlinicas, etc.

Em termos do desenvolvimento de politicas sociarsigipativas uma das areas que
mais se destaca é a da saude publica, considegaediaouve uma descentralizacdo da
prestacdo de servicos na cidade de Montevidéu evinoalagdo dos mesmos aos CCZ.
A reorientacdo das politicas municipais de saudesqua pelo desenvolvimento do
Programa de Atencéo Zonal (PAZ), criado em 199@idimente, esta proposta visou
descentralizar o sistema de saude aproximando maliatento as comunidades mais
carentes. Ao mesmo tempo, ocorreu um esforco nbdeede integrar as diferentes
areas de atencdo médica num unico local e agitizdiagnostico e tratamento dos
pacientes.

Ao deslocar a gestdo do servico de atencdo nadareaude para os Centros Comunais
Zonais ocorreu uma clara democratizacao da reldgéeidaddos com a sua prestacao,
na medida em que O servico passou a ser co-gee@oppopria comunidade. Além
disso, o sistema do PAZ foi montado de forma amedéir a integragcdo da iniciativa
privada no processo de atencdo gratuita a popylagéa verdadeira parceria entre o
publico e o privado, através da integracéo de adguttinicas privadas no sistema.
Atualmente, o PAZ é composto por 20 policlinicagiorais criadas pelo poder publico.
Além destas, o sistema € composto por mais 16limadias que sao fruto de convénios
com Ong’s e empresas privadas. A partir da pargenidico-privado, foram criadas 05
policlinicas méveis que prestam servicos nas regides carentes da cidade.



Um fator interessante nesta experiéncia € quenelou no atendimento de saude ao
mesmo tempo em que criou um conjunto de organisgnoanais participativos que
fizeram com que os cidadaos fossem agentes destessp (comissfes de gestao
social; redes de comissdes de saude; etc).

Em termos da comparacdo entre oS respectivos desenrganizacionais de Porto
Alegre e Montevidéu varias constatacdes sdo destisca primeira, e talvez uma das
mais importantes, € que as propostas participapfivaicamente se encontram numa
ordem inversa de organizagdo, cabendo sublinharggaado, no caso uruguaio, se
descentraliza o sistema de execucéo das politidal&cgs, no caso brasileiro o que se
democratiza é 0 processo decisOrio sobre a orgauzdos investimentos em politicas
publicas e vice-versa.

Acompanhando a experiéncia porto-alegrense, o g€ € que a grande participacédo
popular esta dirigida para a mobilizacdo que ervaldiscussdo orgamentaria, processo
gue é extremamente rico. Contudo, mesmo existinmaaompanhamento das politicas
aprovadas na estrutura participativa, sua execugassa pela mediacdo das
possibilidades financeiras do municipio que, irdimente, acaba dando a udltima
palavra sobre quando as deliberacbes popularen sm@ndidas. No caso de
Montevidéu, a definicdo das politicas a serem daelas passa muito mais pelas
estruturas formais da administracdo municipal de pelos canais participativos, no
entanto, considerando que uma parte das politizasis sdo descentralizadas e passam
pelos centros comunais zonais, existe um espagistemte para a remodelacéo destas
a partir da analise das particularidades de cagaae

Outro ponto a destacar € que o grau de autonorti@ogtela sociedade civil em Porto
Alegre € muito maior do que no processo uruguaiogual a participagdo mais ampla
da populacdo estd restrita a eleicdo dos represestaos conselhos de vizinhos.
Entretanto, também ndo se pode negar que o graabdmgéncia qualitativo do
processo participativo em Montevidéu é bem maioqu® em Porto Alegre, na medida
em que os cidadaos da capital gaicha véem muitasuds expectativas restritas as
limitacdes das parcelas do orgamento municipalirdekis a discussdo do orcamento
participativo.

Neste sentido, o0 modelo uruguaio se aproxima mud® de uma idéia de reforma do
estado do que a experiéncia porto-alegrense, sgumelasto ndo pode ser considerado

um ponto menor.



A proposta de renovagdo or¢camentaria porto-alegream enormes e inquestionaveis
qualidades no tocante a participacdo cidada, cersido que € um processo que
transforma a dindmica de organizacéo da cidadebdlim@oa populacédo. Neste sentido,
€ uma experiéncia que gera capital social e recsegmentos historicamente alijados
da sociedade gaucha na dire¢éo da cidadania séactocial.

Ja no tocante a Montevidéu, o projeto executadoateantagem de, desde o inicio, ter
sido fruto da discussao entre diferentes segmebiscos, fato que fortaleceu esta
proposta frente as previsiveis oscilagfes dostegms eleitorais e a possibilidade de
alternancia de partidos politicos no governo. Aldisso, a perspectiva reformista
presente nesta experiéncia fez com que a descestéad participativa e a estrutura
estatal formal passassem por um processo de fusies da qual todos os atores
sociais envolvidos (poder legislativo, executivacidaddos) acabassem sendo parte
indispensavel do processo, o que também esta dogt@lo a perspectiva de
continuidade desta proposta independentemente diolgaolitico no governo. Em
sintese, o esquema descentralizador uruguaio genmmta abrangéncia maior de
interferéncia dos cidaddos no conjunto das poditmzblicas, além de também garantir
uma integragao no interior dos centros comunaisigodos distintos segmentos da
estrutura politica municipal. Nestes organismosremesentantes do governo, dos
partidos politicos e dos cidaddos acabam sendomdatios a construir um espaco
publico de discussédo e negociacao que, no finatalaigs, é fundamental na construcao
de uma experiéncia coletiva de gestao.
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