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Resumen

La Carta Brasilefia para Ciudades Inteligentes (CBCI), un conjunto de directrices
establecidas en 2020 paralaimplementacion de ciudades inteligentes en Brasil,
resulto de la colaboracién entre los gobiernos brasilefio y aleméan y de diversos
sectores sociales. Su elaboracidén merece atencion, ya que la participacion social
tenderia a contraponer sesgos tecnosolucionistas y enfocados en el mercado de
las ciudades inteligentes, comprendiendo aspectos inclusivos. Sin embargo, el
diseno delas dinamicas participativas influye en diferentes modelos de ejercicio
del poderyen el nivel de la intervencién social. Aqui también se consideralare-
torica delas ciudades inteligentes segun la cual las tecnologias de la informacién
y las comunicaciones (TIC) potenciarian la participacién. Asi, el estudio busca
entender como el disefio del proceso participativo para la construccién de la
CBCI influyd en el involucramiento social, especialmente de las organizaciones
de la sociedad civil (OSC). Se trata de una investigacién cualitativa que incluye
levantamiento bibliografico y documental y entrevistas semiestructuradas. Se
concluyé que el proceso, aunque bien organizado, limito la intervencién de las
0SC, de una manera mas amplia, debido a un contexto politico de baja partici-
paciénya dinamicas que favorecieron a quienes tenian mas recursos. Ademas,
el uso de tecnologias no ha logrado superar las barreras de acceso.

Palabras clave: ciudades inteligentes, participacion social, innovacién demo-
cratica hibrida, organizacion de la sociedad civil, Brasil.
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Abstract

The Brazilian Charter for Smart Cities (CBCI), a set of guidelines established in
2020 for the implementation of smart cities in Brazil, was the result of collabora-
tion between the Brazilian and German governments and various social sectors.
Its development deserves attention, since social participation would tend to
counter techno-solutionist and market-focused biases of smart cities, addres-
sing inclusive aspects. However, the participatory dynamics design can shape
different models of power exercise, influencing the level of social intervention.
Here, the rhetoric of smart cities is also considered, where ICTs would enhance
participation. Thus, the study seeks to understand how the design of the CBCI’s
participatory process influenced the involvement of civil society organizations
(CSO0s). This is a qualitative study, which includes bibliographic review, document
analysis and semi-structured interviews. It was concluded that the CBCI process,
although well organized, limited the involvement of CSOs, more widely, due to
a political context of low participation and dynamics which favored those with
more resources. In addition, has not succeeded in overcoming access barriers.

Keywords: smart cities, social participation, hybrid democratic innovation, civil
society organization, Brazil.

Introduccion

La evolucion de las ciudades inteligentes ha pasado de un modelo tecnocratico des-
cendente a enfoques mads inclusivos y participativos. Esta transicion estd marcada
por la incorporacion de multiples actores en el desarrollo urbano, evidenciada a
través de modelos de cooperacion que involucran gobierno, empresas, academia,
sociedad civil y ciudadanos. En este nuevo paradigma, las tecnologias de la infor-
maciénylas comunicaciones (TIC) no solo contribuyen a la infraestructura urbana,
sino que también facilitan la participacion ciudadana y mejoran las relaciones
entre gobiernos y sociedad (Mello Rose, 2022; Morozovy Bria, 2019). Sin embargo,
hay investigaciones que evidencian la baja efectividad de la participacién publica
y cuestionan si realmente la participacion en las ciudades inteligentes resulta en
innovacion democratica (Mello Rose, 2021; Reia y Cruz, 2023).

Desde el punto de vista del enfoque tecnopolitico, la innovaciéon democratica se en-
tiende por una dimensidn sociotécnica, con integracion de saberes, instrumentos,
procesos, actores y representaciones en la materializacion de la accion publica.
En este contexto, las interacciones ocurren de manera mas espontanea a lo largo
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del proceso no lineal de politicas publicas, y la inteligencia colectiva desempena
un papel crucial en la identificacion de demandas sociales. De esta manera, los
modelos de operacion de estas innovaciones influyen en como se procesay aplica
el conocimiento, asi como en el nivel de poder otorgado a los ciudadanos. Por eso,
también vale la pena sefialar los medios que utilizan para lograr los diversos fines
(Freitasetal., 2022).

En el escenario de las ciudades inteligentes, la innovacion democratica adquiere
un caracter hibrido, con la combinacién de participacion digital y presencial, en
la cual las tecnologias contribuyen a organizar demandas ciudadanas y facilitar
interacciones entre diversos actores en la resolucion de problemas publicos. Estos
nuevos modelos hibridos mezclan democracia representativa y directa, con inte-
racciones en linea y fuera de linea, involucrando a los ciudadanos en los procesos
de politicas publicas (Freitas et al., 2022; Mello Rose y Pogrebinschi, 2022; Morozov
y Bria, 2019).

Sin embargo, como argumenta Freitas (2020), el impacto de estas innovaciones
es influenciado por el contexto politico. En Brasil, por ejemplo, la crisis politica
de 2016 result6 en un retroceso en las politicas participativas, con la extincion de
consejos y colegiados, lo que llevo a la pérdida de credibilidad de las iniciativas
oficiales de participacion (Freitas et al., 2022).

En medio de estos debates, el concepto de ciudades inteligentes esta ganando
protagonismo en Brasil, donde recientemente se han empenado esfuerzos para
regulary estructurar el tema, como la creacién de la Carta Brasilefia para Ciudades
Inteligentes (CBCI), desarrollado por el Ministerio de Desarrollo Regional (MDR)
(Kraus, 2022).

Aungque la CBCI se construy¢ a través de un proceso en el que participaron poder
publico, sector privado, academia y organizaciones de la sociedad civil, su elabo-
racién tuvo lugar durante un periodo de retroceso en las politicas participativas,
marcado por la extincién de varios consejos participativos, incluido el Consejo de
las Ciudades (Concidades, Decreto n® 9.759, de 11 de abril de 2019, Braz.). Esta si-
tuacidén fue criticada por movimientos sociales, como el Foro Nacional de Reforma
Urbana (FNRU), que lo denunciaban como un modelo de “pseudoparticipacion”
adoptado por el MDR. (Junior y Moroso, 2021).

Por lo tanto, se concluye relevante observarla para, ademas de reconocer la com-
posicién de los actores, determinar cémo se dieron las practicas comunicacionales
de la CBCI, con el fin de comprender como las opciones tecnopoliticas y las dife-
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rentes posibilidades de participacién aplicadas en su proceso de elaboracién han
facilitado la participacion social de forma mas amplia.

Ante este panorama, el estudio busca analizar cémo los medios de participacién
en el proceso de elaboracién de la CBCI incentivaron o limitaron el compromiso
social, especialmente de las organizaciones de la sociedad civil (OSC). El articulo
persigue dos objetivos especificos:

1. comprender de qué manera el contexto politico influyo en el disefio del pro-
ceso de participacion;

2. analizarlos principales espacios de participaciényla adopcion de tecnologias
con miras a comprender las potencialidades y controversias del proceso en
lo que se refiere a la participacion social.

El enfoque metodologico del estudio es cualitativo, con uso de métodos de levanta-
miento bibliografico, analisis documental y entrevistas semiestructuradas. Cont6 con
el analisis de documentos oficiales sobre la CBCIy con entrevistas a representantes
de los coordinadores del proceso, de las OSC involucradas en su construccion y de
otras que no participaron en él. El estudio en cuestion forma parte de una investi-
gacion mas completa sobre la participacion de las organizaciones de la sociedad
civil en la construccién de la CBCI, desarrollada en el &mbito de la disertacion de
maestria de la autora.

Este articulo estd organizado en cinco partes. La segunda y siguiente seccion
analiza el concepto de innovacién democratica hibrida frente a la promesa de las
ciudades inteligentes en facilitar el compromiso ciudadano. La tercera detalla los
métodos de investigacion. La cuarta parte esta destinada a investigar el contexto
politico en el que se creo la CBCI, como fue disefiado su proceso de participacién
y cémo ocurrieron las interacciones entre los actores. La quinta es dedicada a las
consideraciones finales, donde se busca sintetizar los principales hallazgos de la
investigacion.

Marco teérico

Enlos ultimos treinta anos, a pesar de la presencia de gobiernos populistas y auto-
craticos en muchos paises de América Latina, ha habido un avance significativo en
las innovaciones democraticas en laregion (Freitas et al., 2022). Estas innovaciones
tienen como caracteristicas la integracion de diversas formas de participacion,
incluida la participacion digital, y diferentes propdsitos en busca de mejorar la
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calidad democratica (Pogrebinschi, 2017 segun se cita en Freitas, 2020). En el
espacio local, los gobiernos han adoptado innovaciones democraticas utilizando
tecnologias para transformar la participacion civica e incluir a diversos actores de
la sociedad (Pogrebinschi, 2013; Smith, 2009 segun se cita en Mello Rose, 2022).

Tradicionalmente, la innovacién democratica se presenta como un disefo institu-
cional creado para fortalecer la participacién ciudadana en la toma de decisiones
gubernamentales. En este contexto, la democracia se fomenta a través de meca-
nismos de participacién institucionalizados como espacios oficiales de didlogo
(Freitas et al., 2022). Estos espacios permiten a los actores de la sociedad civil,
desde sus repertorios, proponer la inclusién de nuevos problemas en la agenda del
gobierno y presentar propuestas de politicas. Siendo que, después de dindmicas
de disputa y poder, estas propuestas pueden integrarse en los instrumentos de
politicas existentes (Dowbor et al., 2018).

En el enfoque pragmatico, la innovacion democratica se vuelve mdas amplia, al ser
vista como una institucion, practica o proceso. Para esta visién, la participacién
ciudadana no es un fin en si misma, sino un medio para lograr la innovacion de-
mocratica, que puede manifestarse a través del voto directo, la representacion, la
participacion digital y la deliberacién (Pogrebinschi, 2017, segtin se cita en Freitas,
2020; Freitas et al., 2022).

Por otro lado, el enfoque tecnopolitico anade una dimension sociotécnica a la in-
novacién democratica, “en la que los saberes, instrumentos, procesos, actores y
representaciones se encuentran para materializarla accién publica” (Freitas et al.,
2022,p.11). Aquilasinteracciones ocurren de manera mas espontanea alolargo del
proceso no lineal de politicas publicas. La inteligencia colectiva, conocimiento no
formalizado, proveniente de diversos origenes y basico para el desarrollo de politicas
publicas eficaces, tiene una funcién crucial para identificar las demandas sociales.

La forma en que estos saberes son procesados y aplicados esta condicionada por
cada modelo de operacion (Freitas et al., 2020) e influye en el nivel de poder otorga-
do alos ciudadanos, desde un amplio control hasta una participacién meramente
simbdlica (Arnstein, 1969; Fung, 2006, seglin se cita en Mello Rose, 2022). Cada
uno de ellos tiene una composicion distinta de actores, un conjunto especifico de
valores, diferentes perfiles de actuacion y elecciones tecnopoliticas que afectan la
concrecion de sus propdsitos (Boullosa y Peres, 2020). De esta forma, el andlisis
de los modelos utilizados para alcanzar los diversos objetivos puestos por estas
innovaciones gana relevancia.
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Segun Freitas (2020), la visién politica de cada periodo histérico también interfiere
en el potencial de las innovaciones democraticas. Si por un lado, en los ultimos
treinta afos, el gobierno brasilefio ha estimulado la participacion digital en procesos
politicos, por otro lado, estos esfuerzos sin una participacién ciudadana concreta
tienden a ser limitados. Al final, solo buscan reputacion institucional y legitimidad
para las organizaciones involucradas y no una incorporacion real de las deman-
das de los ciudadanos en estos procesos. Ademas, es necesario comprender que,
a partir de la inestabilidad politica de 2016, se observo en Brasil un retroceso en
las politicas participativas, debido a un desestimulo a las innovaciones participa-
tivas. Mientras algunas demandas surgidas en ciertos ambientes no reverberaron
a satisfaccién en las tomas de decision politicas, instancias oficiales que pedian
compromiso ciudadano no tuvieron adhesion, ya que fueron vistas como un medio
para legitimar las inclinaciones de grupos dominantes (Freitas ef al., 2022).

En el escenario de las ciudades inteligentes, el desarrollo de innovaciones demo-
craticas hibridas podria contribuir a superar los problemas ya identificados en
los procesos participativos actuales, contraponiéndose aspectos como estructura
verticalizada, asimetrias de poder, la participacion reducida de las asociaciones
civiles y la elitizacion de las discusiones (Boullosa y Peres, 2020). Estas ciudades
tendrian la capacidad de potenciar la participacion por medio de un proceso, no
exclusivamente, sino también promovido por las TIC. Tales dindmicas de partici-
pacién en las ciudades inteligentes pueden ser defendidas a partir del concepto de
innovacion democratica digital o hibrida (Freitas, 2020; Mello Rose, 2022; Morozov
v Bria, 2019), para contribuir ala autonomia de las ciudades y los ciudadanos frente
alavision tecnocentrada de las ciudades inteligentes, hacia ciudades mas justas, en
cuanto pueden recibir criticas sobre la efectividad real de la retorica participativa
(Mello Rose et al., 2022; Mello Rose, 2022).

Segun Freitas et al. (2022), la innovacién democratica digital se caracteriza por
la mediacién de las tecnologias para organizar las solicitudes de los ciudadanos
y proporcionar interaccion entre los méas variados actores involucrados en el tra-
tamiento de problemas publicos. Son recursos tecnolégicos-informacionales que
permiten la construccion de mecanismos de control social y participacién ciuda-
dana en la formulacion e implementacion de politicas publicas, legislaciones y
acciones gubernamentales. Aunque la presencia o el formato de estos recursos no
asegurard infaliblemente el éxito de tales esfuerzos; especialmente, considerando
el periodo pandémico de COVID-19, las innovaciones democraticas digitales se
han vuelto atin mas relevantes para mitigar los impactos adversos resultantes de
la pandemia (Freitas, 2020).
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A pesardelascriticas a las ciudades inteligentes por sesgos centrados en la expan-
sion del mercado de las TIC, Morozovy Bria (2019) observan que, en este contexto, la
innovacion democratica pasa a adquirir un caracter hibrido, combinando diferentes
modelos de participacion en medios digitales y presenciales para impulsar la inte-
ligencia colectiva, permitiendo a los ciudadanos, grupos de barrios, organizaciones
sociales, empresas y universidades discutir, elegir e implementar politicas relativas
al uso de tecnologias en favor de la soberania tecnolégica.

Mello Rose y Pogrebinschi (2022) también hacen referencia a la innovacion de-
mocratica hibrida, como una iniciativa que asocia la participacion ciudadana en
entornos en lineay fuera de linea, combinando diferentes medios de participacién.
Segun estos autores, la plataforma participativa Decidim de Barcelona representa
un caso pragmatico que demuestra multiples dimensiones de una innovacién
democratica hibrida capaz de promover la inclusion politica y la igualdad social
de forma relevante.

Por cierto, el Decidim se ha convertido en un caso muy reconocido de innovacion
democratica en ciudades inteligentes y ejemplo global de autonomia tecnoldgica.
Basado en el concepto de tecnopolitica traido por el partido del entonces gobierno
“Barcelona en Comu”, asi como por el Movimiento 15-M?, que inaugur6 un nuevo
periodo de innovacién democratica en el pais. El Decidim refleja el papel critico
que las tecnologias digitales y su ética hacker tienen para la democracia. Una de
las innovaciones de su tecnologia estd en la integracién entre las instancias de
participacién virtuales o presenciales de forma sincrona y los espacios en linea 'y
asincronos. Por ejemplo, las reuniones cara a cara son digitalizadas e incluidas en
la plataforma para aquellos que no estan fisicamente presentes. Su centro de datos,
ademas de almacenar todos los eventos presenciales, también agrega todas las
contribuciones de los ciudadanos. Asi, es posible escrutar si cierta accion municipal
de un plan final proviene de qué actor o se originé en determinado momento del
proceso. Son algunas de las muchas otras herramientas y practicas que mejoran
el acceso, la trazabilidad y la transparencia (Barandiaran, 2020; Mello Rose, 2021).

En relacion con los medios, la deliberacién asume la principal forma de participa-
cién apoyada por el voto directo y representacion ciudadana. Con esto se reducen
laslimitaciones de participacién de cada una de las estrategias. La deliberacién no
pretende obtener consenso, sino estimular el debate de diversos puntos de vistay
recoger informaciones mas completas para la toma de decisiones. Aunque lleva el

2 Movimiento de los Indignados que, el 15 de mayo de 2011, protestaron en Espana ante la precariedad, la corrup-
cion y la falta de representacién politica, que reclamaba una democracia mas participativa y justicia social.
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potencial de calidad argumentativa, puede excluir a partes de la poblacion que no
tienen habilidades para involucrarse con éxito. El voto directo trae la posibilidad
de que mas personas participen y apoyen las propuestas presentadas. La represen-
tacion ciudadana posibilita, ademas de la participacién de asambleas de jovenes,
personas mayores, etc., el compromiso de “gente comun” seleccionada al azar e
invitada a participar. Hace que ciudadanos de diferentes grupos sociales puedan
compartir sus conocimientos (Mello Rose y Pogrehinschi, 2022).

Por lo tanto, la forma en que las innovaciones democraticas son disenadas puede
mas o menos cuestionar el statu quo y los grupos dominantes en las ciudades in-
teligentes y dar un tratamiento mas adecuado a la inteligencia colectiva.

Metodologia

Se trata de una investigacion descriptiva y exploratoria operacionalizada mediante
las técnicas de levantamiento bibliografico y documental —documentos de caracter
cientifico, materiales del gobierno y producciones periodisticas— y entrevistas en
profundidad con gestores publicos y representantes de la sociedad civil involucra-
dos en los temas de la investigacion. El analisis de los datos se realiza mediante
andlisis de contenido, para una mejor comprension del conjunto de datos textuales.

El andlisis documental tuvo como bases principales: articulo sobre el proceso desa-
rrollado por el equipo ejecutivo responsable, presentaciones oficiales de reuniones,
informes de grupos de trabajo tematicos y base de datos cedidos por el gobierno,
asi como obtenidos a través de buscadores en linea.

Las entrevistas en profundidad se realizaron mediante cuestionario semiestruc-
turado con los coordinadores del proceso liderados por el Ministerio de Desarrollo
Regional (MDR) y la agencia alemana Deutsche Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit (GIZ Brasil), y con representantes de las OSC involucradas y no
participantes. Las OSC participantes fueron identificadas a través de la lista de
entidades, anexa a la CBCI. Se consideraron aptas para las entrevistas aquellas
que no tenian caracter empresarial y las de mayor participacién en las principales
actividades del processo, con participacién en al menos dos talleres y un grupo de
trabajo constatado en la base de dados del gobierno. También se entrevisté a una
organizacién que participo directamente en la consulta publica. Por dltimo, como
se nota una menor representatividad de las OSC en comparacion con otros sectores
y ausencia de movimientos sociales en la lista de entidades, se decidi6 entrevistar a
representantes de organizaciones y movimientos sociales, marginados del proceso,
pero con actuacion relevante en las temadticas abordadas. En este caso, entidades
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reconocidas en los campos de derechos digitales, reforma urbana y activismo
ciudadano local. Identificadas a través de las redes: Foro Nacional para la Reforma
Urbana (FNRU) y la Coalicién de Derechos en la Red (CDR), ademas de la campana
#Tira Meu Rosto da sua Mira (#Saca mi Cara de su Mira). Lalista completa de entidades
se puede observar en el tabla 1. Las diecisiete entrevistas fueron realizadas entre
octubre de 2022 y mayo de 2023 de forma virtual, a través de la aplicacion Teams.
El tratamiento de los datos cualitativos se hizo mediante andlisis de contenido con
el programa Atlas.ti.

Tabla 1. Perfil de las organizaciones de la sociedad civil entrevistadas

Perfil Nombre

Ministerio de Desarrollo Regional (MDR);
Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit
(GIZ Brasil)

Coordinadores del proceso
(equipo ejecutivo)

Instituto de los Arquitectos de Brasil (IAB);

Instituto de Tecnologia y Sociedad (ITS Rio);

InternetLab;

Instituto Brasileno de Ciudades Inteligentes y Humanas
(IBRA-CHICS);

Red Brasilefia de Urbanismo Colaborativo (Courb);

WRI Brasil;

Confederacion Nacional de Municipios (CNM);

Red Nacional de Ensefianza e Investigacion (RNP)

Participantes del proceso
(comunidad de la CBCI)

Participante exclusivo

de la consulta publica Artigo 19 Brasil

Confederacion Nacional de Asociaciones de Vecinos
(CONAM);
Data_labe;

No participantes Data Privacy;
Laboratorio de Politicas Publicas e Internet (LAPIN);
Movimiento de los Trabajadores Sin Techo (MTST);
Observatorio de las Metropolis

Fuente: elaboracion propia.

Discusion de los resultados
El contexto de la elaboracién de la CBCI

La CBClesunainiciativa del Ministerio de Desarrollo Regional (MDR), en colaboracién
con el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciones (MCTI) y con el Ministerio
de Comunicaciones (MCom). El documento fue desarrollado en el marco del Pro-
yecto de Apoyo ala Agenda Nacional de Desarrollo Urbano Sostenible (ANDUS), una



http://Atlas.ti

Administracion & Desarrollo

Vol. 55 NUm. 1, Enero-Junio 2025 ISSN 0120-3754 - e-ISSN 2500-5227

cooperacidn técnica entre los gobiernos brasilefio y alemdn, con la participacion
de la agencia alemana GIZ (Ministerio de Desarrollo Regional, 2020c).

La CBCI tiene como objetivo central “apoyar la promocion de patrones de desarrollo
urbano sostenible, para viabilizar ciudades brasilenas mejores para las personas”
(Ministerio de Desarrollo Regional, 2019a), consolidando “una visién nacional sobre
el tema, [...] en una perspectiva convergente de uso responsable e innovador de la
transformacion digital para un desarrollo urbano sostenible e inclusivo” (Ministerio
de Desarrollo Regional, 2019h).

Su proceso de elaboracion se inicié en 2019 e incluyo talleres, grupos de trabajo,
consulta publica en linea, participacién en eventos externos, entre otras actividades
(Brunoetal, 2021). Contd con la participacion de mas de doscientos representantes
de diferentes sectores de la sociedad, grupo que dio origen a la Comunidad de la
CBCI. Participaron en el proceso “municipios, estados, instituciones de ensefnanza
e investigacidn, instituciones privadas, sociedad civil, ademas de otros 6rganos del
gobierno federal” (ANDUS Brasil, 2020). Parte de la comunidad participo en grupos
tematicos (GT) responsables de entrevistas con especialistas, proposiciones temati-
casytambién se encargd de redactar el documento basado en la produccién de los
GTsy talleres. En el equipo ejecutivo participaron miembros del MDR, del MCom,
del MCTI, de la GIZ, ademads de consultores externos encargados de coordinar las
dindmicas y redactar el texto final del documento.

Segunrepresentantes entrevistados del MDR y de la GIZ, con el cambio de gobierno
en Brasil, entre 2018 y 2019, y la reestructuracién de los ministerios, una parte
de la Secretaria de Desarrollo Urbano del extinto Ministerio de las Ciudades pasé
a integrar la Secretaria de Desarrollo Regional Urbano del MDR, particularmente,
en la Coordinacion General de Apoyo a la Gestidon Regional Urbana, estructura que
quedé con la politica urbana. En esta estructura se definio que las pautas priorizadas
en ese momento serian la formulacion de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano
(PNDU) yel trabajo con la agenda de ciudades inteligentes, incluida la cooperacion
vigente con Alemania, que ya tenia experiencia en la construccion de la agenda de
ciudades inteligentes dado la elaboracién de su Smart City Charta en 2017.

Segun estos encuestados, la definicion de la agenda surgié por la brecha de cono-
cimiento, tanto del MDR como a nivel municipal, en relacién con el tema de trans-
formacioén digital en las ciudades; por la presion generada por demandas de los
municipios y problemas relativos a la cuestién que llegaban al Ministerio, y por una
desarticulacion entre organismos federales. Ademas, eso estaba relacionado con
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el hecho de que, con la llegada del gobierno de Bolsonaro, no se podian mencionar
términos como “objetivos de desarrollo sostenible” (ODS) o “cualquier cosa que pa-
reciera social”, mientras que el tema de las ciudades inteligentes, aparentemente,
no tocaba cuestiones tan sensibles. Siendo asi, la cooperacién con el gobierno de
Alemania se presentaba también como una estrategia, que traia el proceso partici-
pativo de construccion de su carta como modelo, ya que la estructura participativa
del Concidades estaba desmontada.

Este es un tema doloroso, porque con la eleccion de Bolsonaro, el Consejo de la
Ciudad se extinguio. Entonces estdbamos en un proceso complicado, porque los
actores clasicos, entre comillas, del sector urbano estaban molestos, muy mo-
lestos. Que también entiendo, ;no? [...] Y hubo varios actores que simplemente
no participaron [...]. Los que dijeron “No, el Consejo de la Ciudad deberia ser
el lugar donde todo esta [sic] decidido”, pero ese consejo ya no existia. (repre-
sentante de GIZ, comunicacién personal mediante entrevista en linea, 2023).

Representantes del Observatorio de las Metrépolis y la Confederaciéon Nacional de
Asociaciones de Vecinos (Conam) afirman que no fueron invitados a participar en
el proceso dela CBCI, pero reafirman que tampoco se involucrarian en este formato
de participacion, una vez que la discusion deberia ocurrir dentro del Concidades.

Para el Conam, después del proceso de impedimento contra la presidenta Dilma
Roussef, los retrocesos democraticos no solo se dieron en el didlogo para la cons-
truccién de las politicas urbanas, sino que también se reflejan en varios sectores
y en el acceso a la ciudad a amplias capas de la poblacion.

Si la salud y la educacion tuvieron una gripe, el derecho a la ciudad, sanea-
miento, vivienda tuvieron una neumonia. Simplemente estas politicas fueron
desapareciendo anualmente del presupuesto, ylo que no desaparecié fue porque
no podia dejar de dar continuidad a obras en curso (representante del Conam,
comunicacion personal mediante entrevista en linea, 2023).

El representante da como ejemplo el gran volumen de denuncias de desalojos for-
zados recibidas en el Consejo Nacional de los Derechos Humanos y la necesidad de
creaciéon de la “Campana Desahucio Cero” por parte de la sociedad civil, en funcién
de que no habia mas politicas de lucha contra los conflictos territoriales. Entiende
que estos eventos estan directamente relacionados con la ruptura del didlogo con
la sociedad y representan una inversién de las prioridades urbanas, dejando a las
ciudades y a la poblacion a merced del mercado inmobiliario.
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Por lo tanto, se observa que el contexto de gobierno en el que se elabora la CBCI se
destaca por la vision de austeridad y baja participacion social, y, especificamente,
muy preocupante, en el campo del desarrollo urbano, con la extincién del Concidades,
con los recortes en los programas del Ministerio y la ruptura de relaciones con los
movimientos sociales urbanos. Aunque los coordinadores del proceso reafirmaron
que la participacion en la elaboracion de la CBCI también tenia la funcion de con-
tribuir a incluir aspectos en contrapeso al énfasis mercadolégico de las soluciones
de las TIC en las ciudades, la interpretacion es que la CBCI representaba también
una proteccién para contrarrestar las repercusiones negativas que venian de las
acciones del gobierno en el drea.

Los medios de participacién para la elaboracién de la CBCI

Segtin Vassao (2020), el proceso de construccion de la CBCI se basa en una estructura
parcialmente jerarquica distribuida en dos niveles principales de gobernanza, in-
cluida una coordinacion centralizada con tendencia a la descentralizacién. El primer
nivel representa al equipo ejecutivo, compuesto por el MDR, el MCTIC, la agencia
GIZ y tres consultores, responsables de coordinar las interacciones entre el grupo
de participantes, a través de la movilizacién, escucha y cocreacion con este grupo
llamado Comunidad de la CBCI. El segundo nivel representa esta comunidad, con
la funcién de compartir y construir conocimientos a través de talleres colectivos 'y
de forma espontanea y remota a lo largo del proceso. Este grupo luego se divide en
siete grupos tematicos (GT). La distribucion de los miembros y la organizacién del
trabajo en cada GT son definidas por los propios participantes, que se designan a
si mismos para asumir diferentes papeles (Bruno ef al., 2021).

Las principales interacciones se llevaron a cabo a través de tres talleres colaborativos,
originalmente previstos para ocurrir cada tres meses. La primera y la segunda se
llevan a cabo en agosto y noviembre de 2019, en el Parque Tecnoldgico de Brasiliay
enla Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP), Campus Asa Sul, en Brasilia.
La tercera se realiza en agosto de 2020, en formato virtual, debido a la pandemia
de COVID-19 (Ministerio de Desarrollo Regional, 2019c, 2019d, 2020b). También
se efectuaron reuniones paralelas y preparatorias, como reuniones de produccion
delos GT y participacion en eventos externos entre los talleres (Bruno et al., 2021).
Antes del tercer taller, el equipo ejecutivo elabord la versién preliminar de la CBCI.
Tras una consulta publica realizada a través de la Plataforma Participa + Brasil, en
octubre de 2020, se redacta la ultima version de la Carta, lanzada oficialmente en
diciembre de 2020 (Ministerio de Desarrollo Regional, 2020d).
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Figura 1. Niveles de participacion en el proceso de elaboracion de la CBCI
Fuente: elaboracion propia.

Como se muestra enlafigura 1, la estructuracion del proceso ha intentado abarcar
varios niveles de participacion: en los talleres, los GT y otras actividades dentro
de la comunidad, se ha pretendido involucrar a los participantes en el proceso
de construccién conjunta e incluirlos en las decisiones, mientras que en otras
actividades, como los eventos y la consulta publica, el foco estd en informar,
consultar y recoger impresiones abarcando a otros publicos. Se entiende que la
deliberacion aparecié como el principal medio de participacién, ya los demas
medios funcionaron de forma complementaria y aparecen como una oportunidad
para incorporar otras voces dentro del proceso. Por un lado, los encuentros en
eventos se realizaron para consultar a grupos especificos, llamados de partici-
pacion publica, y, por otro, la consulta publica, para la contribucién a un publico
mas amplio (Bruno et al., 2021).

Las posibilidades de participacion hibrida y el involucramiento social

Aunque lacomposicion de los actores estd intrinsecamente relacionada con el pro-
ceso participativo?, en este estudio se optd por enfocar el andlisis en los medios y
herramientas orientadas al involucramiento de los publicos participantes. De todas
formas, vale sefialar que, segun los coordinadores de la CBCI, al principio, el MDR,
con apoyo de la GIZ y consultores, se realizé un mapeo interno en el gobierno, en-
focado en instituciones ya comprometidas con el tema. Este mapeo fue expandido
através de indicaciones de la red de relaciones de estos actores iniciales. Después
de eso, el equipo ejecutivo buscé equilibrar la representacién entre los sectores
publico, privado, academia y sociedad civil, considerando diferentes escalas de
actuacion y experiencia en ciudades, TIC y gestion publica. El primer taller contd

3 El mapeo completo de los actores participantes en el proceso de elaboracién de la CBCI puede ser accedido en
Guimaraes (2024).
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con unos cien participantes efectivos de los 150 invitados. Y el proceso se mantuvo
abierto a nuevas inclusiones, de lo que resultaron aproximadamente quinientos
participantes al final.

Aqui es importante destacar también que, segin Guimaraes (2024), en el grupo de
la Comunidad se ha verificado una participacién social reducida en comparacién
con el protagonismo del poder ptblico y con la implicacién de empresas tecnold-
gicas, sus asociaciones y consultorias de ciudades inteligentes.

Sin embargo, aunque habia limitaciones relativas a la representatividad de las
OSC, a primera vista los entrevistados participantes afirman que las actividades
estimularon la participacion concreta de todos aquellos que estaban presentes.

Creo que la metodologia en si me pareciéo adecuada para quien estaba pre-
sente manifestarse. Si queria hablar, externalizar en voz alta tenia espacio,
queria discutir con la persona de al lado, poner su posicion en la pared, alli en
el mural, también tenia (representante del Instituto de Tecnologia y Sociedad
[ITS], comunicacion personal mediante entrevista en linea, 2022).

Mientras profundizan en las especificidades de los espacios de participacion y en
la falta de ciertos actores, también observan medidas que podrian impactar en una
inclusién maés diversificada de participantes.

Los talleres de trabajo como escenario principal de los debates

En los principales espacios de discusién, la mayoria de los entrevistados parti-
cipantes entiende que el proceso fue bien organizado y que las dindmicas facili-
taron la exposicion de diferentes perspectivas y la integracion entre los partici-
pantes. Como ilustra la figura 2, la dindmica se basa en el modelo de divergencia
y convergencia, en el que, desde el lanzamiento hasta el segundo taller, se acogen
las opiniones divergentes y después se avanza hacia la construccion de conver-
gencias. Los formatos de interaccion fueron definidos a partir de un enfoque 1la-
mado metadiseno, en el que los mecanismos utilizados buscaban romper relacio-
nes jerarquicas y conducir opiniones individuales hacia la construccién colectiva
(Bruno et al., 2021).
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Figura 2. Modelo de divergencia-convergencia vinculado

a los principales hitos del proceso de la CBCI
Fuente: elaboracion propia, basada en Bruno et al., 2021

Segun los coordinadores del proceso, mientras que el consultor externo tenia el papel
de moderar las interacciones, trabajo visto como neutral por los entrevistados, el
equipo del MDR se posicion6 como participante inductor, para motivar discusiones
vinculadas al desarrollo urbano sostenible. Los coordinadores también afirman que
los propios grupos hacian el trabajo de negociacion y resolucion de conflictos, y
cuando esto no sucedia, el equipo introducia la reflexion de vuelta al grupo.

Sin embargo, el proceso es criticado por algunos encuestados por no presentar
espacios, incluidas plataformas virtuales, que pudieran ampliar la participacién
aun dentro de la comunidad, principalmente de organizaciones sociales con limi-
taciones presupuestales, que no podian sufragar los gastos de desplazamiento y
alojamiento, a cargo de los participantes, en los dos primeros talleres presenciales.
“Entonces, por eso, de nuevo, es que la practica de colaboracion en red virtual, con
una importante divulgacion de los ministerios, con... en fin, de todas las clases, esto
podria convertirse de hecho en un espacio colaborativo” (representante de la Red
Nacional de Ensefianza e Investigacién [RNP], comunicacién personal mediante
entrevista enlinea, diciembre de 2022). Ademas de permitir la participacién virtual
en los propios talleres, que solo ocurrid en el tercero, por causa del COVID-19, se
menciona que el uso de una plataforma en linea ayudaria a otros actores a aportar
sus comentarios a lo largo del proceso, desde encuestas mas simples hasta una
consulta publica previa antes de que haya una primera version de la CBCI.

Lo que podria haber sido mejor seria una mayor participacion de la socie-
dad, tal vez una plataforma en linea para que las personas participen, con una
consulta publica que se lleva a cabo antes. No sélo tomando el producto listo
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para [sic] consulta, pero tal vez hacer una serie de encuestas[...], llegar a mas
municipios. (representante de Red Brasilena de Urbanismo Colaborativo [Courb],
comunicacién personal mediante entrevista en linea, octubre de 2022).

Por lo tanto, se observa un proceso que ha tratado de proporcionar mecanismos y
espacios para que los participantes efectivamente se manifiesten y colaboren entre
si. Por otro lado, el esfuerzo se circunscribio a aquellos con mas condiciones de
participar. Algunos factores limitan una mayor participacion social, ala vez que la
tecnologia ha sido poco utilizada para superar las barreras encontradas. Se nota
que las tecnologias digitales para apoyar la participacion fueron pensadas mas al
final del proceso de la CBCI, mientras que en los casos exitosos de participacién
social en las ciudades inteligentes se emplean en todas las etapas, para la democra-
tizacion del acceso a través de la convergencia entre los espacios de participacién
fisica y virtual sincronos y los espacios en linea y asincronos; casos en los que,
aunque la deliberacién asume un papel central, las herramientas digitales traen
otras posibilidades de interaccién, como el voto directo, o, por ejemplo, encuestas
como insumos para la deliberacion (Mello Rose y Pogrebinschi, 2022). Sin embar-
g0, los principales foros de la CBCI, en principio, no traen la posibilidad de una
participacién hibrida, y por lo tanto no permiten el involucramiento de aquellos
que no podrian asumir directamente los costos relativos a su presencia. Tampoco
se han puesto a disposicidn otros espacios en linea que facilitaran el compromiso
ciudadano durante los talleres y que pudieran recoger percepciones de diferentes
grupos sociales, antes de la primera versién del documento. Incluso para fomentar
la colaboracion de personas sin practica argumentativa en espacios deliberativos.

Los grupos tematicos (GT) y la profundizacién de las discusiones

Los grupos tematicos (GT) funcionan como una forma de viabilizar el trabajo de la
comunidad, ya que esta es muy grande. Ya en el primer taller fueron definidos de
forma colectiva y sus miembros se unieron voluntariamente. Los temas de los GT
representan los principales ejes de la CBCI, y los informes producidos por cada GT
forman parte de la base del documento final. Los primeros informes fueron presen-
tados para discusion en el segundo taller. Luego, a partir de las contribuciones de
otros GT y de la propia comunidad, los informes fueron consolidados y entregados
al equipo ejecutivo, para que éste elaborara, con apoyo de voluntarios, la primera
version de la CBCI, presentada en el tercer taller (Bruno ef al., 2021; Ministerio de
Desarrollo Regional, 2019c, 2019d).

Segun Guimaraes (2024), se constata, en la composicion de los GT, la preponderancia
del sector publico, reflejo del cuadro general del proceso. Y, a pesar de que hay inter-
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cambios entre los grupos, los informes de los GT y las entrevistas evidenciaron que la
composiciéon de cada grupo era mas homogénea y compuesta por especialistas, prin-
cipalmente en determinados temas vinculados al drea de especialidad y alos intereses
delos participantes. Asi que hubo ejes sin colaboracién cruzada directa entre sectores.
En el momento de la produccién de contenido base de la CBCI, algunos ejes tematicos
se producen parcialmente en silos. Se observa, por ejemplo, una mayor participacién
de las OSC en los GT con menor presencia del sector privado y viceversa. Si por un
lado el proceso conferia autonomia a los actores para ingresar en los GT, por el otro no
habia mecanismos para un mayor equilibrio sectorial dentro de cada uno de ellos. Esto
puede haberllevado a contenidos cargados de ciertos sesgos segun cada perfil, que no
hayan sido suficientemente sanados en los momentos de intercambios entre ellos®.

Consulta publica en linea

A partir de las aportaciones del tercer taller, la primera version del CBCI se ha puesto
a disposicion para consulta publica y abierta en la Plataforma Participa + Brasil
del 20 de octubre al 7 de noviembre de 2020 (Peduzzi, 2020). Las contribuciones
enviadas fueron analizadas por el equipo ejecutivo y, cuando se consideraron sig-
nificativas y adecuadas para las discusiones de la comunidad, se incluyeron en la
version final del documento (Bruno et al., 2021). “Hicimos la consulta publica, que
era publica, ptblica. Entonces estaba disponible para todos, quien quisiera [...]”,
(representante del Ministerio de Desarrollo Regional [MDR], comunicacion personal
mediante entrevista en linea, febrero de 2023).

Segun uno de los entrevistados participantes, el representante no vio dificultad para
quien deseara participar, y la propia consulta publica permitiria la implicacion de
estos actores que inicialmente no formaban parte del grupo. Ya un entrevistado no
participante es escéptico en cuanto a la efectividad de la participacién en entornos en
linea, en este formato, por no romper la barrera de la desigualdad del acceso a internet.
“Porque en las periferias el personal no tiene internet cableado en casa. [...] Entonces
es muy facil hablar de participacion, pero hacerla efectiva es muy dificil cuando el
acceso alatecnologia es muy diferente” (representante de la Confederacion Nacional
de Asociaciones de Vecinos [CONAM] mediante entrevista en linea, enero de 2023).

Para otro participante entrevistado, la plataforma no facilité el acceso a datos de
participacién relacionados con género, regién y cargos, por lo que no sabria decir
como fue la participacion. Y cree que la consulta publica fue para pocos y enfocada
en especialistas.

4 Los temas de los contenidos discutidos e incorporados en la CBCI se pueden encontrar en Guimaraes (2024).
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Me parecio una situacion muy dirigida a especialistas, quienes alli contribu-
yeron, de hecho. La sociedad en su conjunto, hasta los movimientos sociales,
hubo una baja adhesion, justamente en relacién a un publico que seguramente,
alli, es uno de los pilares para nosotros tratar de innovacion, ;no? (representan-
te de la Confederacion Nacional de Municipios [CNM], comunicacion personal
mediante entrevista en linea, enero de 2023).

Para un participante de la consulta publica, esta etapa fue muy bien organizada.
Para él fue facil utilizar la plataforma e incluir las contribuciones. Sin embargo,
dijo que esta familiarizado con procedimientos como este, por lo que entiende
qgue es importante que las consultas publicas se conciben de manera que incluya
a personas menos especializadas.

Creo que fue super bien encaminada, pero eso no quiere decir que los procesos
de consulta publica no necesiten también ser repensados para que haya una
capacidad de participacion mayor de personas que no son tan especializa-
das o no trabajan con este tipo de procedimiento. (representante de Artigo 19,
comunicacion personal mediante entrevista en linea, noviembre de 2022).

Segun el equipo ejecutivo, hubo una alta respuesta en el envio de contribuciones, en
términos de cantidad, pero también en funcién de cuestiones relevantes que no se
plantearon antes y que entraron a la version final del documento. Dos participantes
afirman que no han notado muchos cambios en el documento en comparacion con
la versién consultada publicamente, ya que se entiende que esta version estaba bas-
tante avanzada cuando se puso a disposicion del publico. “La consulta solo vino, en
miopinidn, paravalidar mucho de lo que ya estaba dentro de la Carta” (representante
del Instituto Brasilefio de Ciudades Humanas, Inteligentes, Creativas y Sostenibles
[IBRACHICS], comunicacion personal mediante entrevista en linea, febrero de 2023).

Segun la hoja de evaluacién de las contribuciones enviadas para la consulta publica
(Ministerio de Desarrollo Regional, 2020a), se constato que un tercio de las contribu-
ciones fueron incluidas en la redaccién final, total o parcialmente. Entre el total, la
academiay el sector privado lideran las contribuciones, mientras que las OSC conforman
el sector que menos propuestas presenta, con la participacién de solo dos organiza-
ciones. Ademas, todos los participantes tienen alta escolaridad (Guimaraes, 2024).

Se puede concluir que la participacién social fue bastante baja y la popular prac-
ticamente nula. Esto configura un punto bastante critico, ya que este espacio
tenia como funcién principal ampliar el involucramiento publico. Tampoco se
identificaron esfuerzos que pudieran contribuir a aprovechar el compromiso en la
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plataforma, en términos de divulgacion o apoyo a la participacion ciudadana, que
tomara en consideracién el déficit de acceso a internet. Ademas, otra queja de uno
de los entrevistados es la imposibilidad de la plataforma para poner a disposicion
datos de los participantes, dificultando la transparencia del proceso. Vale senalar
que la investigadora, autora de este trabajo, solicito, via Ley de Acceso a la Infor-
macion®, los registros de las reuniones, pero, segun informo el MDR, las reuniones
presenciales no fueron registradas, en acta o de forma audiovisual, lo que impide su
trazabilidad. Teniendo en cuenta estos resultados, el uso de herramientas digitales
en el proceso no refleja la ganancia de participacion social, en términos de acceso,
transparencia o trazabilidad, cuando tales aspectos son base de las innovaciones
democraticas hibridas propuestas por las ciudades inteligentes.

Participacion en eventos y escuchas a grupos especificos

El equipo ejecutivo también participd en eventos externos para presentary divulgar
el documento, y para recoger impresiones con grupos especificos, llamados grupos
de participacién publica. Las principales participaciones se dan en la Smart City
Expo Curitiba, en la Reunion General del Frente Nacional de Alcaldes (FNP), en las
ediciones 2019y 2020 de ambos eventos, y en la Semana del Clima de América La-
tinayel Caribe 2019 (Bruno ef al., 2021; Ministerio de Desarrollo Regional, 2020b).

Enla Smart City Expo Curitiba, hubo la divulgacién del proceso de CBCI, en 2019,y
ellanzamiento del documento oficial, promovido en una edicién virtual de la feria,
llamada Smart City Session, que precedié a la tercera edicion de la Smart City Expo
Curitiba. Ellanzamiento de la CBCI tuvo un gran protagonismo en la programacion
y contd con la participacion de iCities, consultoria responsable de la realizacion de
laferia (GazzConecta, 2020). Enla confirmacién del evento, el director de la consul-
toria, afirmo que la tercera edicién se llevaria a cabo en un momento importante,
en el que iCities participaba en la elaboracion de la CBCI. Segun el director:

La carta es el documento mas importante para el segmento de las ciudades
inteligentes en Brasil [...]. Esto permitira ofrecer nuevos proyectos a mas
de 5500 municipios y es algo de suma importancia para todo lo que estamos
creando (Sustentarqui, 2019. Enfasis en negrilla, aqui)

Alrevisarlas principales participaciones, se identifica, por un lado, un acercamiento
con agendas internacionales de ciudades inteligentes y cambio climatico, y por el
otro, la administracion publica municipal en grandes eventos. La relacion se da

5 La Ley de Acceso a la Informacién (LAI), ley n® 12.527/2011, garantiza a los ciudadanos brasilenos el derecho
aacceder alainformacion publica mantenida por el Gobierno, para promover la transparencia y el control social.
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entre actores del sector empresarial, agencias internacionales y gestores publicos
municipales. Por lo tanto, en este mapeo no se identificé participacién en eventos
multisectoriales, también centrados en la transformacion digital, pero mas abiertos
auna mayor implicacion de las OSC. O atin en eventos de caracter social y popular,
en el sentido de divulgar la CBCI y recoger impresiones de los ciudadanos, incluso
de los estratos que mas sufren con impactos de las tecnologias.

Conclusiones

Una de las promesas de las ciudades inteligentes seria potenciar la participacién
social a través de un proceso, no exclusivamente, sino también promovido a través
de las TIC. En esta perspectiva, la innovacién democratica pasa a adquirir un ca-
racter hibrido, para ampliary fortalecerla participacion efectiva de los ciudadanos
en los procesos de desarrollo urbano y en las orientaciones de las tecnologias que
les rodean. Por otro lado, las investigaciones cuestionan si en el fondo no se trata
solo de una retdrica que aleja la atencion de problemas urbanos centrales.

De esta manera, es coherente cuestionar si el discurso participativo se reflejo en
la practica de la elaboracion de la CBCI, es decir, si el proceso ofrecié condiciones
paraimpulsarlainteligencia colectiva de los ciudadanos mediante la combinacion
de diferentes modelos de participaciéon en los medios digitales y presenciales.

En el entendimiento de que el periodo histérico también interfiere en el potencial
de las innovaciones democraticas, se suma a esto el hecho de que su proceso de
elaboracion ocurrié en un periodo de restriccion de la participacién de las orga-
nizaciones de la sociedad civil y de movimientos populares, incluida la extincion
de los Concidades.

Ante esto, esta investigacién busco comprender de qué manera el diseno del pro-
ceso participativo de la CBCI influy6 para un mayor o menor compromiso social y
popular, especialmente en relacién con la participacion de las OSC.

El analisis permitié concluir que, a pesar de que el proceso esta bien organizado,
con miras a favorecer discusiones entre diferentes perspectivas y proporcionar
mecanismos para la manifestacion de los involucrados, los medios permitieron
la participacion solo a aquellos con mas recursos, dado que la tecnologia no ha
sido ampliamente utilizada para superar estas barreras. En comparacion con los
casos de éxito de la participacién social en las ciudades inteligentes, las tecno-
logias digitales se han incorporado tarde en el proceso. Los principales foros no
ofrecieron inicialmente opciones de participacién hibrida, excluyendo a aquellos
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que no podian costear el viaje a Brasilia. Ademads, no se han creado espacios en
linea para la participacion ciudadana durante los talleres, lo que perjudica la in-
clusion de diferentes grupos sociales y limita la participacién de personas menos
familiarizadas con los debates deliberativos.

Los GT de la CBCI fueron dominados por el sector publico, con composiciones ho-
mogéneas alrededor de especializaciones en determinados temas. A pesar de los
intercambios entre los GT, hubo falta de colaboracién cruzada directa en algunos
ejes tematicos. La consulta publica en linea tuvo una baja participacion social, sin
esfuerzos notables para promover la participacion, y presento6 lagunas en materia
de transparencia y trazabilidad. En los eventos donde se compartio el procesoy
sus resultados, la interaccion enfocé grupos asociados con agendas globales y el
mercado de ciudades inteligentes, lo que limito la socializacion de la experiencia
y la recoleccion de impresiones de los ciudadanos.
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