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Elgiro a la izquierda en los Gobiernos locales de América Latina

Introduccién

Surgido al final de los afios de 1980, el Presupuesto Participativo de Porto
Alegre (en adelante PP) estara completando 25 afios en 2014. Después de
haberse consolidados como modelo participativo en la primera gestion del
Frente Popular (1989-1992)2 se volvio referencia nacional e internacional
cuando la ONU lo seleccion6 como una de las 40 mejores experiencias de
gestion local para la conferencia Habitat 11 (Estambul, 1995) y, posterior-
mente, cuando Porto Alegre fue escogida para ser sede del | Foro Social
Mundial, en 2001. Destacar las condiciones histéricas que ambientaron el
pafio de fondo del cual broté el PP como innovacién es fundamental para
la comprension de la naturaleza histérica de esa institucion participativa,
que no puede ser aprehendida como “tecnologia social” a ser repetida, lo
gue no impide que sus principios puedan inspirar formas participativas,
para democratizar el acceso y la aplicacion de los recursos publicos, como
viene ocurriendo.

En el presente articulo, se destaca la importancia politica del presu-
puesto publico para la formacion del Estado y de la ciudadania moderna.
Se abordan las principales variables presentes en la génesis y en la construc-
cion del PP y las caracteristicas que lo constituyeron como modelo contra-
hegemodnico al elitismo democratico en la gestiéon patrimonialista de los
recursos publicos. El concepto de contra- aqui utilizado corresponde a una
interpretacion del concepto de Gramsci a partir de una perspectiva critica,
actualizada y, sobre todo, estratégica, buscando traducir, en términos de
lucha ideoldgica y material, un proyecto antagénico con relacién a la hege-
monia del modelo cada vez més mercantilista de las ciudades. “Parafrasean-

Frente Popular fue una coligacién del Partido de los Trabajadores (PT) con el entonces Partido
Comunista Brasilefio (PCB).
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do a Marx, se puede decir que toda hegemonia trae en si el germen de la
contra-. Hay, en verdad, una unidad dialéctica entre ambas, una es definida
por la otra. Esto, porque no es algo estatico, una ideologia lista y acabada.
Una ideologia viva es un proceso de lucha” (Coutinho, 2008, p. 77).

En este sentido, se destaca, en el analisis de la trayectoria del PP, la
necesidad de revision del ideario participativo que orientaba al Frente Po-
pular y la accién de los actores sociales como aprendizaje colectivo. En-
seguida se trata del proceso de expansion de las practicas participativas
ligadas al presupuesto publico, en el territorio nacional y en la arena inter-
nacional, a partir del potente efecto-demostracién de esa innovacién. Si-
guiendo el analisis, se indican aspectos que constituyeron un nuevo ciclo de
suspension y de crisis del PP, también en el periodo dirigido por el PT, asi
como del actual proceso de pérdida de calidad y de desconfiguracidon pese
su continuidad. Finalmente, se analiza la influencia del paradigmatico caso
de Porto Alegre en las gestiones locales del PT y de la izquierda en Brasil,
asi como los grandes obstaculos y desafios para efectivizar el proyecto de
derecho ala ciudad.

Contexto histérico del surgimiento del Presupuesto
Participativo de Porto Alegre

La emergencia de los PP como nuevas instituciones democraticas en Brasil
ocurrié en un contexto histérico marcado por profundas transformaciones
socioeconémicas, demograficas, politicas y culturales que ocurrieron en la
sociedad brasilefia entre las décadas de 1960y 1980. Como se sabe, el histo-
rico autoritarismo de la formacion brasilefia (Holanda, 1993; Faoro, 1958;
Fernandes, 1976) tiene su contracara en la desigualdad social. La construc-
cion social de la desigualdad como marca brasilefia caracteriz6 también el
periodo de “modernizacion conservadora” gestado en el ciclo nacionalis-
ta-desarrollista (1930-50) e intensificado durante los afios del Régimen dic-
tatorial (1964-1988). Los cambios que transformaron el pais de agrario-ex-
portador a urbano industrial (llegando a alcanzar, en el periodo, el octavo
PIB mundial) aumentaron mas de 60 millones de personas a las ciudades,
29 millones de migrantes solamente durante los afios de 1980, pasando las
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areas urbanas a concentrar mas del 80 % de la poblacion (IBGE, 1991).
Este indice es del 84,4 % de los mas de 190 millones de habitantes (IBGE,
2010). A pesar de la mejora de algunos indicadores sociales en este perio-
do, esta modernizacién selectiva ocurri6 mediante alta concentracion de
riquezas, de tierras y de acceso selectivo alos equipos urbanos, ala vivienda
y alos publicos, volviéndolos polos de desarrollo capitalista, principalmen-
te las capitales de los estados y sus regiones metropolitanas, escenarios em-
blematicos del proceso de expoliacion urbana (Kowarick, 1979). La nocién
de “expoliacion urbana”3 proviene de la constatacion de que la industria-
lizacion y la urbanizacion periféricas al capitalismo avanzado hacen nacer
amplias necesidades colectivas de reproduccién, incluso la intervencion
del Estado es limitada para atenderlas. Los fondos publicos son prioritaria-
mente destinados a la financiacion inmediata de la acumulacién del capital
y, cuando se dirigen al consumo colectivo, privilegian las capas de mas alta
renta” (Ribciro, 1994, pp. 273-4; Kowarick, 1979, p. 59). La rapidae inten-
sa urbanizacién ocurrié como forma de concentrar la poblacion alrededor
de las metrépolis y sus periferias. Las 15 regiones metropolitanas protegen
hoy a 71 millones de personas, equivalentes a casi al 38 % de la poblacién
en el pais (IBGE, 2010). Como consecuencia, se formé un tejido urbano
dual y excluyeme (ciudad regular, formal y legal versus ciudad irregular,
informal e ilegal), cuyo proceso de formacion de aglomerados subnormales
o barrios bajos es lo mas visible y emblematico, consignando una realidad
de fragmentacidn social y de segregacion espacial en las grandes y medianas
ciudades (Alfonsin, 2000; Ribeiro, 2004; Rolnick, 2011).

El proceso de profundas transformaciones en la estructura socioeco-
némica y demografica del pais fue acompafiado por el surgimiento, a fines
de los afios de 1970 e inicios de los afios de 1980, de nuevos actores sociales
y de nuevas practicas politico-culturales en el contexto de ampliacion de la
sociedad civil y de la esfera publica. El surgimiento de movimientos sociales
urbanos (Sader, 1988; Telles, 1994; Dagnino, 1994; Silva, 1990) provino
de las luchas por la igualdad del derecho a la ciudad (Lefébvre, 1969) en el

3 Expoliacién urbana se refiere a la “suma de extorsiones que se opera a través de la inexistencia
o precariedad de los servicios de consumo colectivo que —conjuntamente con el acceso a la
tierra y a la vivienda— se presentan como socialmente necesarios a la subsistencia de las clases
trabajadoras” (Kowarick, 1979, p. 59).
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escenario de luchas por la redemocratizacién y disminucién de las desigual-
dades sociales. Parte de estos actores representativos de las clases subalter-
nas de caracter plural y diversificado pasé a expresar en forma inédita una
gramatica social basada en el discurso de los derechos de la ciudadania*y de
confronto con el Estado, sustituyendo, en parte, las relaciones de sujecion
paternalista (la cultura de la dadiva y delfavor), el cambio clientelista y la
tutela, aunque estas practicas continien mediando relaciones entre acto-
res estatales, de la sociedad civil y del mercado. El surgimiento de los PP
ocurrio en el contorno de este proceso de contradicciones urbanas y de
luchas por ciudades mas justas (Elarvey, 1973). Es el caso también de la
mayoria de los miles de Consejos de Politicas Publicas y de Derechos
existentes en los tres niveles de la Federacién, estando algunos vinculados
a conferencias participativas. Entre otros consejos importantes3, se desta-
can los Planes Directores Participativos, provenientes del Estatuto de las
Ciudades (2001).

Otro aspecto que compone el pafio de fondo del cual brotaron las
experiencias de PP se relaciona con el nuevo esquema institucional de des-
centralizacidn proveniente de lademocratizacion del pais. La Constitucion
de 1988 establecié un nuevo pacto federativo, revirtiendo la centralizacién
tributaria, fiscal y politica del periodo dictatorial. Los municipios, en for-
ma inédita, fueron considerados entes de la Federacion, juntamente con
los estados y la Unién, gozando de autonomia legislativa, administrativa,
politica y financiera. Este contexto -que proporcioné una oportunidad
para el surgimiento de nuevas instituciones participativas (IP) (Pires y Vaz,
2010)- significa un proceso de “creacion institucional que va mas alla de
formas de participaciéon ciudadana directa, como el plebiscito, el referendo
y la iniciativa popular (previstos constitucionalmente), en el que se articu-
lan modalidades continuas -no extraordinarias- de incidencia social sobre
el poder publico y su aparato administrativo, incluyendo el propio sistema
politico” (Gurza Lavalle, Isunza Vera, 2011). Dentro de la pluralidad de IP

4 La expresion ciudadania gano espacio jamas visto en la sociedad brasilefia. Pero su apropiacion
por discursos ideol6gicamente antagénicos denota el caracter polisémico del término y
determina la disputa histérica por la fijacion de su significado (Tellcs, 1994).

5 Conselhos da Saude, da Crianza e Adolescente, da Educado, da Assisténcia Social, do Meio
Ambiente (Tatagiba, 2005; Revista Polis, 2000).
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se destacoO el Presupuesto Participativo como la innovacién mas cono-
cida del periodo.

La divisién del total tributario evoluciond, en este periodo, en favor
de los municipios, fortaleciendo la instancia local del estado como lugar
de disputa por el poder politico. La parte tributaria de los municipios pasé
del 13,3 % en 1988 al 18,4 % en 2011 (Afonso, 2012). No obstante, el
proceso de desconcentracion tributaria fue relativamente revertido debido
al ajuste fiscal promovido por la Union a mediados de los afios de 1990,
durante el Gobierno de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), y seguido
por los Gobiernos de Lulay Dilma (PT). El ajuste colocé en jaque el pacto
federativo de 1988. El momento es de contraste entre la reconcentracion
de los recursos y la descentralizacion de politicas para los municipios,
conflicto que justifica las seguidas “marchas de alcaldes a Brasilia” y que
crea dificultades objetivas para la expansion de practicas de democracia
participativa en el plano local.

El Gobierno del Frente Popular: ideologiay realidad

La victoria inédita y sorprendente de la izquierda socialista y comunista
(PT-PCB) parael Gobierno de la capital del Estado do Rio Grande do Sul
en las elecciones de 1988 (37 % de los votos), después de 220 afios de histo-
ria de la ciudad, oblig6 tanto alos dirigentes del Frente Popular como a los
integrantes de los movimientos sociales a rehacer sus discursos y a revalidar
sus estrategias y préacticas, ante una realidad compleja que se mostré refrac-
taria aformulas dogmaticas preconcebidas. No hay espacio aqui para tratar
esta compleja situacion6. Es importante destacar, sin embargo, que el PP en
Porto Alegre no naci6 listo y no se debe comprender como mera deduccion
programatica del Frente Popular. Al contrario, es necesario un aprendizaje
colectivo tanto de los gobernantes, como de los actores de la sociedad civil.
Esta apertura para el aprendizaje tal vez haya sido una de las variables més
importantes para el éxito posterior del proceso de participacion. Cuando

6 La historia de la génesis social y politica del PP, asi como su dificil y tortuoso proceso de
construccion se abordan en el libro O Poder da Aldeia. Cénese e Historia do Ornamento
Participativo de Porto Alegre (Fedozzi, 2000a).
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el modelo se consolidd, en el segundo y el tercer afios de la primera gestion
(1990-1991), se revelé una institucion no imaginada por ninguno de los
actores aisladamente.

La ideologia de la participacion centrada en el paradigma marxis-
ta-leninista-trotskista del doble poder, representada por la experiencia his-
torica de los soviets — que se traducia mecanicamente en Porto Alegre en el
posible papel de los Consejos Populares del periodo anterior— se mostro
irreal y funcioné como obstaculo epistemoldgico al desafio inédito de im-
plementar un proyecto de transformaciéon de las relaciones Estado y so-
ciedad. Esta concepcion fue progresivamente superada, no sin tensiones
ni disputas en el interior del Gobierno y de los partidos del Frente Popu-
lar, en favor de un nuevo proyecto de parcializacion republicana radical
previa democratizacion del Estado y necesidad de publicitaria mediante
control social y promocién de la ciudadania activa. La nociéon de demo-
cracia participativa -apoyada en el concepto de inversion de prioridades
de las politicas publicas- se viabilizé por un conjunto de rupturas nece-
sarias para instaurar la esfera piblica de cogestion, mas tarde materializada
principalmente en el PP, dentro los cuales se destacan: la ruptura con las
concepciones tecnoburocraticas vigentes, en especial en el cuerpo técnico
de la planificacién urbana y presupuestaria de la administracion municipal
y su sustitucién por una gestién de la participacién basada en la planifica-
cion estratégica situacional7 (Matus, 1989); cambios en la politica fiscal
para promover el saneamiento financiero de la administracion e implantar
una politica de justicia tributaria; la superacién del imaginario ideoldgico
del Frente Popular, calcada hasta entonces en el paradigma del doble poder.
De la misma forma, sectores populares modificaron las formas de accién
colectiva basadas en el enfrentamiento con el Estado o en la sumision clien-
telista, adaptandose a los estdndares de relaciones institucionalizadas. Estas
acciones exigieron ejercicio de la argumentacién, del debate y de la nego-
ciacién, a fin de compartir decisiones sobre prioridades del presupuesto pu-
blico. La invencion del PP fue, por lo tanto, el resultado de una conjuncién
de procesos y de iniciativas originarias del tope de la administracion para

Método creado por Carlos Matus a partir de la reflexion sobre la derrota del Gobierno de
Allende en Chile.
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las bases (top-down) y de las bases en direccién alajerarquia administrativa
(bottom-up) (Sintomer, Herzberg, Récke, 2012, pp; 78).

En sintesis, se puede decir que la creacién del PP fue resultado de
una trayectoria sinuosa, indeterminada (con crisis y contradicciones irre-
ductibles a soluciones definitivas) pero, al mismo tiempo, del encuentro
sinérgico entre por lo menos cinco variables-. 1) la decidida voluntad politi-
ca de los nuevos gobernantes para democratizar la gestion socio-estatal; 2)
la efectividad de las decisiones compartidas consignando credibilidad a la
participacion; 3) las reformas en la gestién administrativa para consignar
eficacia en el procesamiento técnico de las demandas; 4) la retoma de la go-
bernabilidad financiera capaz de posibilitar un ciclo virtuoso de “participa-
cién/decisién de prioridades/ejecucion de las decisiones/fortalecimiento
de la participacion”; 5) la existencia previa de un tejido asociativo critico de
caracter territorial, condicién decisiva que ejercié presion “de fuera hacia
adentro del Estado”, necesaria para superar resistencias historicas del aisla-
miento burocratico del Estado (Fedozzi, 1997).

El proceso de expansién de los PP: legitimidad
y efecto-demostracion

Se pueden identificar tres fases en el proceso de surgimiento y de expansion
de los PP en Brasil y, posteriormente, en otros paises y regiones del mundo.

La primera se refiere a la construcciéon y consolidacién de esa nue-
va institucion participativa en la redemocratizacién. Entre los diez casos
surgidos en este periodo (1989-1992), todos encabezados por el PT, se
destaco el de Porto Alegre. Debido a ciertas caracteristicas del modelo,
su continuidad administrativa8y el reconocimiento alcanzado, el PP ejer-
ci6 potente efecto-demostracién que inspiré a otras ciudades del pais, de
América Latina, de Europa y, mas recientemente, de otros continentes
del mundo.

8 En Brasil, poco més de la mitad de los casos de PP (solo el 58,2 % entre 104), en el periodo 1997-
2000, completaron los cuatro afios del mandato de los alcaldes, lo que revela las dificultades para
la sostenibilidad politica, financiera y administrativa de esa forma de participacion (Ribeiro y
Grazia, 2003, p. 37).
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La segunda etapa corresponde a la expansiéon nacional de los PP. El
nuamero aumento6 de 10 a 30 entre 1993-1996 y hasta 140 en las gestiones
1997-2000 (Ribeiro y Grazia, 2003, p. 88-94). Posteriormente, debido al
efecto-demostracion de capitales y ciudades relevantes, asi debido alavalo-
rizacién del discurso de participacion en las elecciones municipales, otros
partidos también pasaron a adoptar el PP, bajo repeticién mecanica del
modelo de Porto Alegre o como simulacro de la participacion en las deci-
siones presupuestarias. Entre 1989 y 2004, llegaron a 261 ciudades en 23
estados (Polis, 2006)9 Conforme encuesta reciente, el nimero lleg6 a 355
en las gestiones 2008-201210entre los 5 565 municipios del pais (Fedozzi
y Lima, 2013; IBGE, 2010). Desde su surgimiento, el crecimiento fue del
orden del 3 450 %. Los datos sobre la distribucion relativa de los PP por
escala demografica de los municipios indican que hay incidencia relativa
mayor en los niveles mas elevados de concentraciéon demografica. EI mas
alto porcentaje esta en el nivel de los municipios con poblaciéon entre 250
mil y 500 mil habitantes (47,5 %), seguido de cerca por los que tienen mas
de 1 millén (46,7 %) y por el nivel entre 500 mil a 1 milléon (34,8 %). Esta
tendencia reafirma lo que fue constatado en la primera encuesta nacional
de los PP (Ribeiro y Grazia de Grazia, 2003, p. 30, nota 23). Entre las 15
ciudades con mas de un millén de habitantes del pais, siete contarian con
PP (46,7 % de esas ciudades). La suma de la poblacién de los municipios
seria de 42,4 millones en 2010 (IBGE).

La expansiéon llamo la atencion de las principales agencias multila-
terales de financiacion o de cooperacion, las cuales pasaron a incentivar
los PP como “buenas practicas de control de los gastos publicos” casos del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Banco Mundial (BIRD).
Resaltese, sin embargo, que se trata de casos autodeclarados de PP, ya que
la calidad, el disefio institucional, el lugar que la participacién ocupa y su
poder de decisién son diversificados.

9 No hay datos nacionales para el periodo 2005-2008.

10 Creadaen 2007, lared fue coordinada inicialmente por la Alcaldia de Belo Horizonte. Después,
correspondi6 a la Alcaldia de Guarulhos (SP), importante ciudad del estado de Sao Paulo.
Actualmente, laejerce laciudad de Canoas (RS).
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Figura 1. Evolucién del namero de OP en el Brasil
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Fuente: Ribciroy Grazia(2003): Polis (2006); Fcdozzi yLima (2013).

La tercera etapa corresponde a la globalizacion de los PP. Desde los
afos 1990, en el contexto de crisis de legitimidad de la representacion po-
litica en las democracias, la expansién de los autodenominados PP ocurrié
primero en paises sudamericanos y de América Central. Al comienzo del mi-
lenio, como consecuencia de las redes creadas por el Foro Social Mundial y
de otras redes y Agencias (OIDP, Urbal)1l, los PP iniciaron su historia en
el Viejo Continente y, enseguida, se esparcieron por todos los demaés. La es-
timativa del namero de casos varia entre 795 y 1469 (Sintomer, Herzberg,
Allegretti, 2012; Dias 2013) (Figura 2). Pero la mundializacién de los PP no
significa necesariamente democratizacion de las decisiones sobre los recursos
publicos o procesos redistributivos, pues se presenta con objetivos, agentes,
calidad y resultados distintos entre si12

11 Urbal, programa de la Unién Europea para cooperacion horizontal entre ciudades europeas y
latinoamericanas.

12 Sintomer, Herzberg, Récke (2012) proponen seis modelos ideales para interpretar los PP: democracia
participativa, democracia de proximidad, modernizacién participativa, participacion de multiples
actores (stiikebolders), desarrollo comunitario y neocorporativismo.
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Figura 2. Presupuesto Participativo en el mundo
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PP de Porto Alegre: modelo contrahegemonico de partici-
pacion

Las nuevas formas de democracia participaba revelan diferencias significa-
tivas, en cuanto a la real division de poder entre la administracidon estatal,
actores de la sociedad civil y del mercado en las decisiones sobre las politicas
publicas. Se sabe que el lugar ocupado por laparticipacion en elsistema deges-
tién socio-estatal puede ser nuclear operiférico. La emergencia del PP se volvié
particularmente importante porque posibilitd la influencia popular sobre el
principal instrumento de gestion del Estado, que es el presupuesto publico. El
presupuesto sintetiza, en gran parte, la regulacion de la nocién de ciudadania
moderna, pues expresa derechosy deberes que nacen de la reciprocidad entre
gobernantes y gobernados {res publica) y de las relaciones entre los poderes
del Estado entre si. El presupuesto materializa c6mo se da la politica para
la produccién de la renta social colectiva (ingresos) y su distribucién en la
sociedad (gastos). En este sentido, él es una de las expresiones del moderno
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contrato social y considerado el ndcleo duro de las decisiones politicasfunda-
mentales (Singer, 1989).

La configuracion del modelo del PP de Porto Alegre adquirié ca-
racteristicas contrahegemonicas delante de un modelo elitista/realista de
la democracia (Weber, 1994; Schumpeter, 1961), asi como del modelo li-
beral pluralista (Dahl, 1971, 1989). En sintesis, la teoria elitista sustenta la
incompatibilidad entre la administracion moderna compleja, la racionali-
dad y la participacion, de ahi la justificacion para el estrechamiento de la
participacién en la democraciald Entre las principales caracteristicas del
PP -centradas en la democratizacién y en el control social del presupuesto
como espina dorsal del Estado- se destaca la inclusién de capas sociales
pobres, histéricamente fuera de las decisiones sobre la gestion urbana. En
la trayectoria del PP, el perfil del publico es mayoritariamente constituido
por segmentos de baja renta (hasta dos salarios minimos) y de baja escolari-
dad (hasta la ensefianza fundamental) (Fedozzi et alii, 2013). La naturaleza
territorial y el caracter abierto a la participacion individual¥4 configuraron
un disefio institucional que favorecio la inclusién de sectores sociales his-
toricamente excluidos de la representacion politica o incluso de instancias
participativas institucionalizadas, cuyo perfil social es igual o superior a la
situacion mediana de los ciudadanos, a ejemplo de los Consejos de Politi-
cas Publicas o de Derechos (Almeida, 2010; Alencar et alii, 2013). A partir
de 2005, las mujeres se volvieron mayoria entre los participantes en general
(52,8 %) y entre los consejeros (53,5 %) y delegados (52,4 %), representan-
do semejanza de la presencia femenina en la poblacidon de la ciudad. De la
misma forma, la proporcion de los negros es mas elevada que la poblacion
negra de la ciudad® (Fedozzi et alii, 2013).

13 Aunque con puntos de partida distintos, Schumpeter y Weber se asemejan en las conclusiones
elitistas/realistas en lo que se refiere a la defensa de la democracia en el conturbado inicio del
siglo X X.

14 La forma abierta e individual -polémica en el momento de la decision —pretendi6 bloquear el
monopolio de la participacién de organizaciones sociales con mas poder y también dificultar
relaciones de cufio personalista/caudillesco de lideres con las comunidades de los territorios.
Sobre detalles del perfil histérico del puablico del PP, ver Fedozzi et alii (2013).

15 A pesar de la autoidentificacién negro adoptada por el activismo antiracista, se opté por
utilizar la terminologiapreto usada por el 1BGE (suma de las identidades pardas y negras), para
comparacién con la poblacién de la ciudad.
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La segunda caracteristica se refiere al poder real de decisién y de control
social de los participantes sobre el presupuesto publico, verdadera “prueba de
fuego” del significado democratico atribuido a la participaciéon contenida en
los PP. Una de las caracteristicas que diferencié el modelo de Porto Alegre
fue laadopcién de un método procedimental de compartir la produccion de
las reglas de la participacion y de la distribucién de los recursos publicos para
producir un disefio institucional favorable ala inversion de las prioridades de
las inversiones estatalesleINo fortuitamente gran parte de los casos de PP en
Brasil no sobrepasa el estado de la consulta (Ribeiro y Grazia, 2003, pp. 88-
94)1.En este sentido, el PP represent6 innovacién democratica, en la medida
en que el sistema de derechos que define las reglas de la participacion y de la
distribucion de los recursos no fue impuesto verticalmente (en forma heter6-
noma) por el Estado (Ejecutivo o Legislativo). El sistema de derechos naci6
del proceso deliberativo en una arena comin —Ilo que no excluye el conflic-
to, pero lo presupone —sugiriendo asi una situacion no solo de inclusién de
sectores de la sociedad civil en instituciones politicas preexistentes (definidas
por érganos representativos del Estado), sino también de produccién de nor-
mas nacidas de la relacion de reciprocidad entre actores de las capas populares
y actores gubernamentales. En este proceso, mediado por conflictos y con-
tradicciones de naturaleza diversa, el Gobierno se abrié ala produccién de
normas reconociendo los actores populares como sujetos de derechos para
programar las acciones del poder administrativo y construir una nueva ins-
titucionalidad. Lo hizo, sin embargo, mediante intervencién gubernamental
activay congran poder de iniciativa. Si, por un lado, el Gobierno no impuso
su vision unilateral o simplemente consulté a la poblacion, algo comun a las
préacticas de participacion tutelada por el Estado, por otro lado, no deleg6 el
poder instituyente de las reglas a los participantes como suponen interpreta-

16 El sistema de reglamento de la participacién, incluyéndose el criterio de la proporcionalidad en
la eleccion de los representantes al CPP, asi como el método creado para promover equidad en
la distribucién de los recursos, resulté de la deliberacién entre los representantes del Gobierno v
los representantes de la sociedad civil. Ver historia detallada en Fedozzi (2000a).

17 Del total de 103 municipios encuestados (entre los 140 que adoptaron el PP en el periodo
1997-2000), solo en un 29 % la decisién popular ocurrié sobre mas del 50 % de los recursos de
in versiones. El caracter restricto de la participaciéon también se evidencia por el hecho de que en
el 77% de los casos la finalizacion del proyecto de Ley Presupuestaria fue privativo de la Alcaldia,
no abarcando alos participantes del PP (Ribeiro y Grazia, 2003, pp. 88-94).
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ciones mistificadoras del PP. En este sentido, en la primera década del PP, los
participantes tuvieron percepcién favorable en cuanto a su poder de decision
sobre la asignacion de los recursos (Tabla 1). No obstante, a partir de 2002
(Gltima gestion del PT), cuando la crisis financiera se instal6 y la Adminis-
tracion Municipal pas6 a no ejecutar las inversiones aprobadas por el PP, se
nota una caida porcentual de las respuestas “siempre decide” el aumento de
los porcentajes de las respuestas “casi siempre”y “aveces” Esa situacion, como
se vera adelante, se agravo después de la alternancia de poder en las elecciones
de 2004, cuando asumio6 nueva coligacion partidaria de oposicion al Frente
Popular. A partir de entonces las respuestas “casi siempre”y “aveces” decide
suman mas del 50 %. La opinién de que ‘siempre”la poblacién decide cay¢ al
21,7 % (Fedozzi et alii, 2013, p. 46).

Tabla 1 - Poder de decisién de la poblacion en el PP
de Porto Alegre-1995, 1998, 2000, 2002, 2005, 2009 (%)

En su opinién, la poblacién
decide realmente sobre obras y

servicios en el PP Afo

1995 1998 2000 2002 2005 2009

Siempre y casi siempre 60,3 57,2 63,4 69,0 57,0 53,2
Siempre 33.0 30,2 29,4 29,1 27,1 21,7

A veces 27,3 27,0 34,0 39,9 29,9 315

Casi siempre 23,8 23,9 13,3 15,3 33,0 32,4

Nunca 0,6 2,8 19 16 2,9 3,8

No sabe 8,2 10,7 14,8 139 6,8 8,7

No responde 71 54 6,5 0,2 19

Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Fedozzi ct alii (2013)

La tercera caracteristica del modelo contrahegemonico representa-
do por el PP se refiere a la inversion de prioridades de las inversiones del
presupuesto publico. La nocién de inversion de prioridades se refiere al
caracter redistributivo que este dispositivo puede asumir. Ella esta, por
lo tanto, asociada a la mitigacion del proceso de expoliacion urbana de la
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etapa de acumulacién primitiva del capital en la historia del pais. Con la
inversién de prioridades, los recursos presupuestarios pasan a ser priori-
tariamente destinados para calificar la vida de las poblaciones pobres de
la ciudad “informal e ilegal”, especialmente en las areas de los barrios o de
subhabitacion formadas en el proceso urbano brasilefio.

Segln Marquetti (2002, p. 142), el efecto redistributivo del PP se
demuestra por la relaciéon entre la renta de las regiones y el volumen de in-
versiones per capita (conforme los planes de inversiones,Pl). “La asocia-
cion es positiva entre mayorpobreza (porcentaje de madres con primaria
incompleta, porcentaje de domicilios y nucleos irregulares, porcentaje de
habitantes con menos de quince afios) y el monto de inversionesper capita
en cada region. Espacialmente, hay asociacion negativa entre la renta de
las regionesi8 las obras y las inversiones, o sea, cuanto mayor el puesto
de una region en términos de renta, menor el puesto que ella ocupa en el
numero de obras por mil habitantes y en inversiones per capita” (periodo
1989-2000)19 EIl potencial redistributivo del PP de Porto Alegre es fruto
de una importante caracteristica del modelo: la existencia de metodologia
objetiva queprevé criterios de equidad para la asignacion de los recursos. La
mayoria de los PPs en Brasil (76 %) decide las prioridades por la “nego-
ciacion de las propuestas con la poblacion” (Ribeiro y Grazia, 2003, p.
90). En la préactica, no hay promocion de la equidad intraurbana. Con-
trariamente a la existencia de criterios basados en el grado de carencia en
infraestructura y servicios publicos de las regiones (entre otros), como
fue el caso de Porto Alegre, tiende a producir efectos mas equitativos.
Ademas, la construccion consensuada de criterios -al dar oportunidad
a una solucién racional para el dilema siempre presente entre “recursos
escasos versus demandas reprimidas”- posibilitd una racionalizacién po-
litica necesaria a la despatrimonializacion del Estado. En general, la exis-
tencia de instancias y reglas previsibles permite una institucionalizacion
que va mas alla de las formas ad hoc de participacion, dependientes por lo

18 Renta nominal promedio en salarios minimos por jete de familia.

19 Se trata de estudio inédito para medicion de efectos redistributivos del PR No obstante, el
hecho de no abarcar los recursos previstos “para toda la ciudad” y adoptar como parametro
el presupuesto previsto y no el presupuesto ejecutado obliga a relativizar sus resultados y
considerarlos provisorios.
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tanto de la voluntad unilateral de los gobernantes. La legitimidad de las
reivindicaciones pas6 a depender del debate publico entre las demandas
particulares (de cada grupo, barrio, microrregién, organizacién social) y
la justeza de los criterios objetivos, impersonales y universales adoptados
para la asignacion de los recursos, tendiendo asi a fortalecer la nocién de
res publica y a obstaculizar el cardcter no transparente, particularista y
clientelista de la gestion publica.

El ideario histdrico de la lucha por la reforma urbana en Brasil (Ri-
beiro y Santos Junior, 1994) viene resaltando, sin embargo, que la efec-
tivizacion del derecho a la ciudad exige la necesaria complementariedad
entre los procesos de inversiéon de prioridades (universalizar el acceso a la
infraestructura y servicios publicos) y laimplementacion de politicas que
incidan sobre la légica perversa de produccion y reproduccion del espacio
urbano. En este ultimo aspecto, Porto Alegre produjo avances significati-
vos en la cuestién de la regularizacion agraria del Frente Popular (Alfon-
sin, 1997, 2000). Sin embargo, es justamente en el enfrentamiento de la
l6gica perversa de uso y ocupacién del suelo urbano que el largo periodo
de izquierda en el Gobierno de la ciudad revelé sus mas grandes limites.
La implantacién de los instrumentos urbanisticos, tributarios y juridicos
aprobados por la nueva Ley Organica Municipal de 1990, a fin de viabi-
lizar los principios de la Funcién Social de la Ciudad y de la Propiedad
(Articulos 182 y 183 de la Carta Magna de 1988), y, posteriormente, el
Estatuto de la Ciudad (2001), encontré grandes obstaculos, sea por parte
del cuerpo técnico-burocratico de la planificacion urbana o por secto-
res del propio PT (Alfonsin, 2000, Rodriguez y Osoério, 1996, Fedozzi,
2002), a pesar de que los temas de la regularizacion de la tierra 'y de la vi-
vienda siempre se destacaron como prioridades de la poblacién en el PP.
Este hecho cuestiona el grado real de comprension tedrica y de creacién
de una voluntad politica para enfrentar la cuestion del uso y su ocupacion
del suelo por parte de las fuerzas de izquierda en Brasil. A esto se suma
el hecho de que las dificultades se volvieron mayores con la alternancia
de poder en 2005 y ganaron mas complejidad con el papel que las ciu-
dades pasaron a desempefiar en el contexto globalizado de acumulacion
neoliberal (Ribeiro, 2004; Ribeiro y SantosJanior, 1994, 2007; Rolnik y
Klink, 2011; Vainer, 2000).
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Estagnacion y crisis del PP

La cuarta gestion del PT, iniciada en 2000, representa el inicio del ciclo de
pérdida de calidad del PP. Ocurre que el prestigio adquirido por el éxito del
PP de Porto Alegre fue acompafiado de interpretaciones conceptuales que
contribuyeron para la mitificacion de este dispositivo como ejemplo de los
conceptos de “esfera publica no estatal”; “autorreglamentacion” y “demo-
cracia directa” (Utzig, 1996, p. 215; Pont, 1997, pp. 23-6; Genro, 1995,
pp. 11-13)20. Contrariamente, el funcionamiento del PP exige la comple-
mentariedad —inherentemente tensa— entre las formas de democracia
representativa (Ejecutivo y Legislativo) y las formas de participacién de la
poblacién, las cuales también requierenformas de representacion que ocu-
rren en las elecciones de los consejeros y delegados, de ahi el porqué de la
cogestion (Abers, 1997; Fedozzi, 2000b; Gret y Sintomer, 2002).

Las equivocaciones conceptuales y la dogmatizaciéon del proceso
impidieron la resolucién de limitaciones y de impasses (estructurales y de
contingencia) que se venian acumulando en la trayectoria del proceso par-
ticipativo2l. A esto se sumoé el escenario de crisis financiera del Municipio
que modificé la situacion estable del PP en la década anterior2. Sin realizar
la mayoria de las obras previstas entre 2000 y 2002, se instauro6 el descrédi-
to en la efectividad de la participacion (conforme Tabla 1). El nUmero de
participantes, después del crecimiento que lleg6 a 33 600 en 2002, se inicio
un ciclo descendente, cayendo a 11 500 en 2006.

En ese momento queddé patente la fragilidad del puablico para ejer-
cer el control social autbnomo del presupuesto, asi como la ausencia de un
sistema de informaciones transparente y accesible que posibilitase el mo-
nitoreo de la evolucién financiera y de la ejecucion presupuestaria. Al mis-
mo tiempo, el Gobierno se mostré poco transparente en admitir la crisis

20 Tarso Genro y Raul Pont fueron alcaldes por el PT en Porto Alegre.

21 En un documento para orientar reformas en el PP conducida por una comisiéon coordinada
por el vicealcalde Jodo Verle, el Gobierno reconocié limitaciones y puntos criticos del proceso.
La dnica alteracion realizada fue la supresion de la primera jornada de asambleas anuales del
PP, para simplificar el proceso. Ver libro resultante del Seminario Internacional realizado con
investigadores y Gobierno Municipal (Verle,J. y Brunet, L., 2002).

22 Son varias causas de la crisis financiera del Municipio, destacandose el aumento con gastos de
costeo provenientes del volumen de endeudamiento para grandes obras viales.
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financiera y la necesidad de repactuar posibles salidas para ellaZ3 El sistema
electrénico introducido en la tercera gestion (1997-2000), que podria, de
cierta forma, suplir esta laguna, fue abandonado sin justificativo y sin que
hubiera presidon para mantenerlo por parte de los consejeros. Después de casi
25 afios, se observa excesiva dependencia con relacién ala “buena voluntad”
del Gobierno en posibilitar el control social de la ejecuciéon presupuestaria.

El contexto de crisis represent6é también el agravamiento de las dis-
putas internas en el PT después de largo tiempo en el poder municipal. La
disputa entre las tendencias por la interna del partido y su exacerbacién en
el aparejamiento del Estado hizo que la eleccién de gestores gubernamen-
tales se diese sin criterios de mérito y de conocimiento. El proceso de bu-
rocratizacion del partido -en el cual elpoder de influencia de las tendencias
paso a ser directamente dependiente del espacio de poder ocupado por ellas en
el aparato del Estadoy viceversa- acab6 por subvalor la formacién de recur-
sos humanos y la adopcidon de métodos de gestion necesarios para superar
la fragmentacion sectorial, el verticalismo administrativo y el corporativis-
mo funcional. Sin embargo, el desafio de construccién de administracio-
nes participativas esta unido a la reforma del Estado que se presenta en los
proyectos que pretenden democratizar la democracia. En el caso del PP de
Porto Alegre, los cambios realizados en el sistema de planificacidon, a partir
de 1990, no se ampliaron al conjunto de los organismos gubernamenta-
les. La percepcion de la administracion como “inaccesible” y “fragmenta-
da” se volvio una critica recurrente de los participantes como obstaculo a
la democratizacion. La reforma administrativa, desencadenada todavia en
la primera gestion, fue paralizada, tanto por deficiencias técnico-politicas
como en consecuencia de la division del poder estatal entre sectores del
partido y del Frente Popular.

23 En ese momento, el Gobierno indic6 una posible negociacién con el Banco Mundial
presupuestada en cerca de R$ 60 millones de reales (hoy 1 real = U$ 2,30). El episodio solo
posibilité un estudio del BIRD sobre el PP (BIRD, 2008).
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Nueva coalicion partidaria y descaracterizacion del modelo
contrahegemoénico

A los limites (estructurales y de contingencia) y desafios que el PP presentaba
todavia en el periodo del PT -representativos del estancamiento de lainno-
vacion en su fase madura- se sumaron otros factores que agravaron la pérdida
de calidad del proceso y, por fin, su desconfiguracién como proyecto contra-
hegemonico. La coalicién de centro-derecha victoriosa en 2005, formada ini-
cialmente por el Partido Popular Socialista (PPS), de orientacion centrista,
y por el Partido Laboral Brasilefio (PTB), de matriz populista-clientelista,
asumidé ampliamente en la campafia electoral el eslogan “Mantener lo que
esta bien y cambiar lo que es necesario’; o sea, en sus propias palabras: “Man-
tener el PP y el Foro Social Mundial en Porto Alegre y cambiar politicas no
satisfactorias”24. En ese sentido, inicialmente, la derrota de la izquierda en
Porto Alegre no significé la derrota del PP, en la medida en que el candidato
victorioso asumié compromiso publico con la continuidad del PP, inclusi-
ve en reunioén con el CPP. La fuerza simbolica conquistada por el PP en la
opinidn publica de Porto Alegre y también a nivel nacional e internacional
cred nuevo nivel para las estrategias partidarias postulantes al gobierno mu-
nicipal. Esto significé protagonismo de las clases subalternas histéricamente
excluidas del juego politico en el pais. El hecho de que el PP gozara de apoyo
internacional, en el campo de las izquierdas o de las agencias multilaterales
de financiacion, tales como el Banco Mundial y el BID, ademas de la UE
y de la ONU, ejerce presiéon para su continuidad. Pero la continuidad del
PP viene ocurriendo bajo transformaciones profundas que representan la
desconstruccion del modelo.

Uno de los principales factores de debilitamiento del PP es el bajo compro-
miso politico (y, por consecuencia, técnico-administrativo) con el modelo de

24 PPS es derivado de la escision del Partido Comunista Brasilefio, en 1991. En el estado de Rio
Grande do Sul (RS) es dominado por grupos provenientes del PMDB (centrista), que, frente
al Gobierno del estado (1994-98), adopt6 la receta neoliberal de ajuste fiscal y privatizaciones.
Después de la reeleccién de Fogata, en la segunda gestion de la Alcaldia, este volvié al PM DB
y se coligé con el PDT (laborismo histérico de Getulio Vargas y Leonel Brizé6la), representado
por José Fortunati (exmilitante del PT). Después de la renuncia de Fogata para concurrir al
Gobierno del estado en 2010 (cuando perdié para el PT de Tarso Genro), Fortunati asumié la
Alcaldia y reeligi6 la coligacién por tercera vez consecutiva (2012).
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cogestion por parte del nuevo Gobierno. Aunque el requisito “compromiso”
fuese satisfactorio en el periodo del PT (la acomodacion y la tendencia a la
burocratizacidn eran ya criticadas los participantes cuando, por ejemplo, se-
cretarios no se hacian presentes en reuniones populares o eran sustituidos
por cuadros sin poder). Sin embargo, el compromiso gubernamental requie-
re conviccién profunda sobre el significado de la participacién en la gestion
publica, por medio de practicas politico-administrativas, procedimientos
técnicos y formas de comunicacion que exigen participacion del conjunto de
laadministracion para promover la gestion participativa. La gran cantidad de
partidos en la coalicién del nuevo gobierno (doce), en una mayoria histori-
camente no identificados con la participacion en la gestion publica, dificulto
todavia mas el mantenimiento del PP en los moldes anteriores, objetivo que
se puso mas como realismo politico de esas fuerzas politicas ante el electo-
radoZy del prestigio nacional e internacional del PP, que como conviccién
enddgena de la coligacion victoriosa.

Se suma a esto ladecision de introducir un nuevo modelo de participa-
cién paralelo al PP-la gobernanza solidaria Local (GSL)26. Pese aque laGSL
adopte principios que no implican recursos presupuestarios estatales (ya que
esta asentada en alianzas publico-privadas, presencia del mercado, participa-
cién como voluntariado, “tercer sector”y tercerizacién comunitaria de servi-
cios), el nuevo concepto introducido por partidos que habian criticado el PP
en su etapa aurea causo temores entre los participantes cuanto al futuro del
mismo. Una encuesta realizada en 2005, inicio del nuevo Gobierno, muestra

25 Encuesta del instituto Ibope muestra que el 85 % de las personas sabe que es PP y que el 74 %
lo considera como algo positivo para la ciudad (contra 5 % que lo considera negativo, 11 %
indiferentes y 9 % que no opind).Jornal Ztro Hora, 13/07/2008. Segin encuesta del Banco
Mundial con los electores de Porto Alegre el nivel de concordancia sobre atributos del PP fueron
los siguientes: muy importante: 65,88 %; amplia la democracia: 57,26 %; aumenta la eficiencia
del Gobierno: 51,71 %; afavor de los pobres: 53,6 %; mejora la calidad de vida: 56,91 %. Banco
Internacional de Reconstruccion y Desarrollo (BIRD) (2008, pp. 6).

26 Laimplantacién de la GLS cont6 con apoyo de la Uncsco. El programa se apoya en conceptos
como presupuesto social, sociedades con sectores privados, territorio, balance social, comités
gestores locales y transversales de las politicas publicas (Busatto y Vargas, 2004). Algunas
decisiones adoptadas en los cuatro Congresos de la Ciudad realizados en las gestiones del PT
son concernientes con estos elementos, en especial la prevision de los Comités Gestores Locales
en las regiones de la ciudad, la adopcién de indicadores de evaluaciones y la calificacién de las
informaciones. Pero estas decisiones de los Congresos no fueron efectivizadas en el periodo en
que el PT gobern6 la ciudad.
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que la suma de los porcentajes de los que consideraban que el PP seria “debi-
litado” (13,49 %) o ‘sustituido por otra forma de participacién” (28,84 %)
lleg6 al 42,33 %. Los porcentajes de los que creian que el PP “se mantendria
como esta” (19,18 %) o “fortalecido” (38,49 %) sumaron 57,67 % (2,99 %
NS/NR)(Fedozzi, 2007).

La rotura del modelo de cogestion —que puso como secundario

el lugary el papel del PP en la Administracién Municipal— viene siendo
acompafiada de cambios significativos en su configuracion. La primera
dice respecto a la acentuacion de las relaciones de captura/cooptacion de
liderazgos comunitarios. Las demas son atinentes a las relaciones entre el
publico participante.
La cooptacidon es tema clave en las relaciones de poder que se procesan en las
Instituciones Participativas. En el periodo del PT se presenté principalmente
como tutela (Navarro, 2003). Pero dos tendencias presentes en la represen-
tacion de consejeros parecen acentuar la cooptacion: la disminucién del por-
centaje de consejeros sin filiacion partidaria (del 53,5 % en 2005 al 37% en
2012), lo que puede indicar aumento de la influencia partidaria en la eleccion
de los consejeros; y el cambio en la identidad partidaria de los consejeros fa-
vorable a la nueva coligacion. O sea, hay deterioro de consejeros identificados
conel PT (14 % en 2005 a4,3 % en 2012) y crecimiento de consejeros afilia-
dos alos principales partidos que gobiernan desde 2005 (PPS, PMDB, PTB
y PDT), cuya suma subi6 del 18,7 % en 2005 al 41,3% en 2012 (Fedozziy
Martins, 2013). Este proceso (que ocurre en metrépolis con relativa politi-
zacion) levanta dudas sobre las posibilidades reales de interacciones relativa-
mente auténomas entre los actores de la sociedad civil, el sistema partidario y
el Estado, en sociedades estadocéntricas y con gran desigualdad social.

Sobre los cambios entre los sujetos de participacion, a las asimetrias y
desigualdades ya existentes en cuanto a las posibilidades mayores 0 menores
de compromiso de los participantes (Fedozzi, 2009)2/, se observan nuevas
caracteristicas que se refieren a la disminucion del grado de asociativismo de
los participantes y la transformacién del caracter de las Asociaciones de Mo-
radores (principales organizaciones civiles del PP). Sin embargo, lo que masz

27 El capital escolar, la rentay el tiempo de participacién son variables intervenientes sobre el acto
de hablar, la eleccién para representantes y el conocimiento de las reglas de funcionamiento del
PP (Fedozzi, 2007, 2009).
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se resalta en la descaracterizacion del PP —por contrariar su génesis critico
a los vicios y limites de la democracia representativa— es el proceso de élite
politica en la relacién representantes/representados, a pesar del perfil inclu-
sivo comparativamente al perfil social de la poblacion de la ciudad en la que
permanece (Fedozziy Martins, 2012).

A pesar del pluralismo asociativo de los participantes, las Asociaciones
de Moradores tuvieron histéricamente papel destacado como principales ac-
tores colectivos del PP. El tiempo de participacion sumado a la participacion
en la direccion de alguna Asociacién de Moradores explican el 52 % la inser-
cién en el PP, medido por las dimensiones: presencia, habla, representacion
y conocimiento de las reglas del juego (Martins, 2011). Pero la tendencia
al decrecimiento de la tasa de asociativismo en general mostrd, por primera
vez, en 2009, que la mayoria de los participantes no tenia ningn vinculo
asociativo28 Las causas de este fen6meno todavia no son claras y pueden re-
flejar también las alteraciones que el mundo asociativo y la accién colectiva
vienen sufriendo en el plano internacional. Sin embargo, la gran mayoria de
estas asociaciones, asi como ONG y otras entidades, cambi6 su naturaleza
reivindicativa y pasé a ser prestador de servicios a partir de convenios con la
Alcaldia2, con evidentes efectos de dependencia financieray politica. La ten-
dencia de disminucidn del asociativismo contraria la tesis de fortalecimiento
del capital social como posible efecto del PP. Ademas, las formas de recluta-
miento y de movilizacion para participar de las asambleas presentan fuerte
presencia de apoyo y de compromiso heteré6nomo por parte del publico (lla-
mados “hinchazones”).

El proceso de elitizacion politica se evidencia por la disminucion de
la tasa de renovacién de los representantes electos para el CPP y por el dis-
tanciamiento inédito entre estos y los representados. Ademas del caracter
de delegacion y revocable de los mandatos de los representantes, una de
las cuestiones que expreso el ideario critico de la innovacién participati-
va contrario al modelo elitista de la democracia representativa se refiere

28 Latasa de asociativismo cay6 del 61,8 % en 1995 al 48,9 % en 2009. (Fedozzi et alii, 2013, p. 93).

29 Principalmente en el area de asistencia social como guarderias y otros servicios como
consecuencia de la nueva politica para el sector en el pais que instituyé el Sistema Unico de
Asistencia Social (SUAS). En 2005, el 98,8 % de los municipios brasilefios tenia Consejo
Municipal de Asistencia Social (IBGE, 2012).
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a la restriccion del nimero de los mandatos por los mismos individuos, en
especial de los consejeros, y del ejercicio voluntario de los mismos, o sea,
inexistencia de cualquier forma de ayuda financiera o resarcimiento de cos-
tos. No obstante, los datos indican un proceso de disminucion de la tasa de
renovacion de los consejeros, en especial a partir de 2000. En ese afio, la re-
novacion fue del 75 %, mientras que en 2008 fue del 34 % (Ciudad, 2008).
En 2000, solo el 2,2 % de los consejeros habia sido electo cinco veces o mas.
En 2009, pasé6 al 14,1 % (Fedozzi et alii, 2013). Y de eso sin que haya habido
disminucién de la tasa general de renovacién de los participantes del PP. La pro-
gresiva disminucidn de la renovacion de los consejeros fue viabilizada por cam-
bios en el Régimen Interno del PP. En 2004 (Ultimo afio de las administracio-
nes del PT) se aprobd el retorno de los consejeros incluso después de dos
mandatos (en la condiciéon de suplentes) (Ciudad, 2008). Sin embargo, la
burocratizacién de los consejeros lleg6 al vértice con la aprobacion, en 2008,
de la regla de reelecciéon permanente de sus mandatos en ese mismo afo. Esta
alteracion es altamente simbolica frente al repertorio de los actores que
histéricamente buscaron distinguir el modelo de democracia participativa
naciente de las practicas tradicionales de la representacion politica. En ese
ideario critico, se propugné la necesidad de promover la renovacién de los lide-
res y la igualdad de participacién como incentivo a aprendizajes democraticos
y como oxigenacion de la democracia; de ahi la limitacién de los mandatos a
solamente una eleccién, aunque con prevision de retorno después de nuevo
ciclo anual. Dos cuestiones merecen ser destacadas sobre el cambio de esa re-
gla de la representacion. La primera se refiere al hecho de que fue aprobada
por los propios consejeros, sin autorizacion de los representados, lo que
contraria el principio de la soberania popular y del mandato de delegacion
presente en la génesis y en la construccion del modelo de Porto Alegre. La
segunda cuestion se refiere ala disonancia entre la nueva regla de la reeleccion
y la opiniéon mayoritaria contraria de los participantes de las Asambleas: el
48 % opind por la restriccion del nimero de los mandatos (suméandose las
opciones “solo unavez” o “con plazo limitado”) contra 37,8 % favorables a la
reeleccion (14,1 % N/R) (Fedozzi et alii, 2013). Se trata de inédito distancia-
miento entre decisiones de los representantes sobre el disefio institucional del PP
y laopinidn de los representados, lo que fortalece laelitizacion politicaen marcha
como descaracterizacion del modelo contrahegemaénico que él representaba.
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En el episodio del cambio de la regla de los mandatos, la practica de
la nueva administracién (anclada en el discurso de la “autonomia del PP ™)
parece haber sido Gtil a la ausencia de compromiso real con la sustentabi-
lidad democratica del proceso. Esta sustentabilidad requiere papel activo
del Estado, incluyendo la disputa de argumentos sobre cuestiones relativas
a la calidad democratica y a la pluralidad en el moldeo de las institucio-
nes participativas. Ademas, se hizo ventajoso para el nuevo Gobierno tener
presencia significativa de apoyadores en el CPP en el momento en que el
proceso carecia de legitimidad debido ala crisis financieray la inefectividad
de las decisiones aprobadas.

En esa transformacion no quedaron exentos los activistas mas comba-
tivos o incluso simpatizantes del PT y del Frente Popular. Ocurrio, simulta-
neamente, el cambio ideoldgico de cuadros que valoraban la ampliacion de
la renovacion politica representada por el PP y el abandono del proceso por
parte de una militancia critica, incluyéndose corrientes situadas ala izquierda
del PT que adoptaron esta estrategiad0. El contexto favorecid la alteracion de
la regla que pretendia diferenciar el modelo participativo de las practicas de
burocratizacion y de oligarquia hoy en marcha. Asi, parte importante de con-
sejeros identificados con el PT, por accion pragmatica y por pérdida de refe-
rencias orientadoras del modelo de participacion entonces critico al “afian-
zamiento de lideres tradicionales”, también pasé a posicionarse favorable a la
regla de reeleccién. No existe diferencia estadistica de opinién por identifi-
cacion partidaria (oposicién o situacién) dentro del total de los participantes
sobre la nueva regla de reeleccion permanente (Fedozzi et alii, 2013).

La carencia en infraestructura urbana y servicios, todavia voluminosa, y el
gran pasivo de obras no realizadas a partir de 20053l determinan conside-
rable margen de maniobra para la accién gubernamental (por fuera o por
dentro del PP) y también crean oportunidades para acciones pragmaticas

30 En 2009, el 33 % de los participantes del PP se declarésimpatizante del PT, partido con mayor
adhesion entre el pablico del PP en 2009. Sin embargo, esa simpatia no se expresa en el proceso
electoral de los consejeros (Fedozzi et alii, 2013).

31 En las asambleas de 2010-2011, el Gobierno present6 un cuadro de existencia de 1 179
demandas atrasadas, correspondiendo a401 demandas anteriores a2005 (entre 950 del periodo
do PT) y 778 demandas posteriores (Jornalde Olho na Cidade, Aflo 13-n° 29, octubre 2010,
Porto Alegre). Seglin la Alcaldia, después de estudios técnicos en 2011 sobrarian 858 demandas
equivalentes a 208 millones de reales.Jornaldo Co?nércio del 14/09/2010, p. 15.
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de las comunidades en busqueda de soluciones para sus demandas, aunque
en la forma de cambio de favores o de la influencia personal. Esta realidad
cuestiona la profundidad de las transformaciones de la cultura politica de los
participantes del PP detectada en estudios anteriores, que sefialaron avances
y limites (Fedozzi, 2008, 2009).

PP de Porto Alegrey el “modo perista de gobernar”

Conforme ya se ha afirmado (item expansion de los PP), el PP de Porto Ale-
gre, por su efecto-demostracion, inspiré a otros municipios del pais para que
lo adoptasen. Una encuesta nacional realizada en 2003 indica que el 31 %
de la poblacién brasilefia conocia los llamados PP (6 % conocia y ya habia
participado; 25 % conocia y nunca habia participado, otro 69 % no conocia).
En el grupo con nivel de ensefianza superior y renta familiar alta (diez o mas
salarios minimos), el conocimiento es todavia superior, casi el 60 % (ONG
Acciéon Educativa e Ibope, 2003)33Sin embargo, cabe explotar, a titulo de
hipotesis, la posible influencia de Porto Alegre en la forma de de gobernar las
ciudades por el PT. En este sentido, se destacan algunas caracteristicas sobre
la ampliacion de los PP. En primer lugar, aumenté el namero de partidos
(de nueve a quince)® que adoptaron alguna forma de participacion social
en el presupuesto publico. En el periodo 1997-2000, cerca del 50 % del total
de casos (104) se dio en Gobiernos de matiz ideoldgica distinta (Ribeiro y
Grazia, 2003, p. 39). Como se afirma, ademas del reconocimiento del PP de
Porto Alegre también el apoyo de agencias internacionales (que pasaron a
ver en esta practica una “buena forma de gobernanza”) animé a los PP, hasta
entonces considerados un instrumento del PT, con posible influencia en la
competicion electoral. Esto ampli6 el espectro partidario, que pasé a adoptar
formas de participacion en el presupuesto publico, aunque con gran varia-

32 Muestra representativa con 2 000 personas en el pais. El porcentaje del 31 % es significativo
considerando que otras formas de participacidn, talescomo audiencias publicas, encaminamiento
de acciones en el Ministerio Publico, participacion en movimientos sociales, participaciéon en
movilizaciones de masa, obtuvieron porcentajes de conocimiento que variaron del 30 % al 40 %,
con excepcidn de los Consejos de Educacién, que alcanzaron casi el 50 % (Accién Educativa e
Ibope, 2003)

33 En Brasil, existen 32 partidos politicos registrados.
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cion en cuanto a su objetivo, disefio institucional, efectividady calidad. No sor-
prende que, en el mas reciente levantamiento realizado por la Red Brasilefia
de PP, mas de la mitad (195) de los casos (355) haya ocurrido en Administra-
ciones de otros partidos (Fedozziy Lima, 2013). Considerando solamente el
cargo de alcalde, la presencia del PT en direccién de los PP disminuyd6 del 50
% (1997-2000) al 45 % (2009-2012).

Al mismo tiempo, hay indicios de que el ensanchamiento de los PP
pueda estar influenciado por la politica nacional de alianzas del PT. Si en
la década de 1990 (1997-2000), el PSDB era el segundo partido con mas
numero de municipios con PP (seguido por el PSB y PMDB, los dos dete-
niendo cerca del 10 % cada uno) (Ribeiro y Grazia de Grazia, 2003, p. 38),
en el Ultimo periodo el PM DB subié al segundo puesto (26 % de los PP)
y el PSDB cay6 al cuarto (4 %). EI PSB yel PDT continuaron en la misma
posicion del ranking (4oy 50). Considerandose el PM DB como partido de
“centro” esta alteracion tal vez exprese la politica de alianzas entre el PT y el
PM DB en las gestiones presidenciales de Lulay Dilma en la Gltima década,
con el PSDB liderando el bloque opositor. Es probable que alianzas locales
entre PT y PM DB (alcalde y vicealcalde) estén influenciando la adopcién
de programas participativos, asi como de otros partidos, en situaciones en
las que el PT componga la administracién municipal. La trayectoria del
PSDB, después de su etapa inicial mas progresista, caminé en direccion al
“espiritu urbano” (Harvey, 1996).

A pesar de la ampliacion del espectro partidario en la adopcién de
los PP se verifica que la mayoria de los casos fue patrocinada por fuerzas po-
liticas de centro-izquierda. Incluso sabiéndose que en el plan local o regio-
nal se exacerba la historica incoherencia ideoldgica que caracteriza el sistema
partidario brasilefio, el 53,8 % de los casos seria administrado por partidos
de izquierda o de centro-izquierda, el 33,2 % por partidos de centro, otro
6,2% por agremiaciones de centro-derecha y 6,8 % de derecha (Fedozziy
Lima, 2013).

Por otro lado, el modo de gobernar con participacién en las decisio-
nes sobre el presupuesto publico no sepresenta enforma amplia en lasprac-
ticas locales del PT, asi como de los otrospartidos del campo de la izquierda.
Solamente el 27,5 % de los municipios administrados por el partido en el
Ultimo periodo adopté esta practica (150 entre los 544 municipios). De
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la misma lorma, solamente el 14,6 % (6 entre 41) en el caso del PCdoB,
yel 8,4 % (26 entre 308) en las administraciones del PSB. Se sabe que la
voluntad politica es relativizada por condiciones objetivas locales. Pero la
realidad indica que los PP perdieron centralidad en lo que ya se denomi-
nara “modo petista de gobernar” (Bitar, 1992), asi como no representan el
discurso de “radicalizacion de la democracia” a veces utilizado.

La participacién social, como centro del proyecto antihegeménico
original del PT, parece haber perdido el impetu de las décadas de 1980-
90. El tema de la participacion se fue enfriando en la agenda del partido
conforme percepcion de varios investigadores. Este fendmeno puede estar
ligado a las transformaciones programaticas e ideoldgicas que el partido
sufrié en la Gltima década al frente de la Presidencia de la Republica del pais
(Singer, 2012). Al mismo tiempo, es necesario tomar en cuenta las trans-
formaciones que la cuestion de la participacion viene sufriendo en el nuevo
contexto internacional de reestructuracidon productiva, fragmentaciéon so-
cial y segregacion urbana (Ribeiro y Santos, 1994). En la etapa de la globa-
lizacion neoliberal, la participacion institucionalizada parece cada vez mas
banalizada y destituida de potenciales efectivamente transformadores en la
conformacién urbana de las ciudades y metrépolis (Zicardi, 2004; Ribei-
ro, 2004; Gurza Lavalle, 2011; Harvey, 1996;)34 Esto explica, en parte, la
paradoja entre la proliferacion de espacios institucionales participativos en
Brasil, en las tres instancias de la Federacion, y las sorprendentes manifesta-
ciones populares que ocurrieron en las ciudades del pais en junio de 20133%.

A pesar del poderoso efecto-demostracion del paradigmatico caso
de Porto Alegre, hay contradicciones y complejidad en este camino. Esto se
debe — ademas de condiciones objetivas distintas de los contextos locales-
ai hecho de que el PT carece de unidad ideoldgicay programatica. Son muy
variadas las formas de gobernar el partido en cada ciudad. Al mismo tiem-
po, no hay evidencias empiricas robustas sobre la relacién entre la forma
participativa de gobernar y el éxito en los procesos electorales, siempre mas

34 La cuestion de la efectividad de las instituciones participativas es tema central de la agenda
de investigacion hoy en Brasil. Ver Pires (2011). Sobre las metamorfosis que el tema de la
participacién sufrié en la agenda nacional e internacional ver, Revista LUa Nova, n. 84 (2011), y
Gurza Lavalle (2011).

35 Ver coletanea Cidades Rebeldes (Maricato et al., 2013).
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complejos. Véase, por ejemplo, que, a pesar de que el PT hubiera adoptado
de manera pionera el PP en la escala del Gobierno del estado de Rio Gran-
de do Sul (1998-2002) (Faria, 2007), hubo posteriormente disminucion
del peso electoral del partido en el estado y en Porto Alegre, tanto en los
votos obtenidos por Lula, como en los votos para el candidato a goberna-
dor Tarso Genro, lo que impidi6 la reeleccién del partido (aunque haya
retornado al Gobierno en 2010 y hoy desarrollé varios instrumentos de
participacion en el estado). O sea, justamente en el estado en que el PT
desarrollé el proyecto méas extenso de participacién y en el que siempre
obtuvo votacién mayoritaria en las tres elecciones presidenciales anterio-
res, ocurrid pérdida electoral sustantiva en los momentos siguientes. En
2006, por primera vez en la capital gaucha, el candidato Lula perdi6 contra
el PSDB (Alckmin) (respectivamente, 42 % a 53 % en la segunda vuelta)
[http://www.eleicoes2012.info/candidatos-prefeito-porto-alegre-rs/]. De
la misma forma ocurrié en 2010 con la candidatura de Dilma, habiendo
sido superada por el PSDB de Serra (44 % contra 55 % en la segunda vuel-
ta) [http://gl.globo.com/especiais/eleicoes-2010]. Este revés confirmo la
derrota para la Alcaldia de Porto Alegre, en 2004, interrumpiendo 16 afios
de Gobierno. ElI fendmeno del “antipetismo” en la ciudad surgi6 principal-
mente después de la erratica primera gestion del partido en el Gobierno del
estado de RS3y se fortalecié con el episodio del ‘mensaldo”(2004). El peso
de las capas medianas y de una opinién publica critica es significativo en la
ciudad. La otrora “ciudad roja”, reducto de un activismo electoral esponta-
neo de miles de personas que dejo de existir, vio los indices del partido caer
en picada a 9,64 % en las Gltimas elecciones municipales (2012), atras de
las candidaturas del laborismo populista (PDT) y del Partido Comunista
de linea estalinista (PCdoB).

36 La erratica gestion del PT al frente del Gobierno del estado do RS (1998-2002) contribuyd
para generar el fenémeno del antipetismo. Hegemonizado por los sectores de la izquierda del
partido, la gestién fue pautada por el confronto permanente representativo de u contexto mas
cercano de la “toma del poder”. Ejemplo emblematico fue la transposicion mecénica del modelo
del PP de Porto Alegre al Gobierno del estado, con asambleas en los 465 mtmicipios del Estado,
sin mediaciones con instancias institucionales, como las alcaldias y los Coredes (Consejos
Regionales de Desarrollo), existente desde gestiones anteriores. Esta estrategia fue revista en el
Gobierno actual del PT en el estado.
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Consideraciones finales

La sintesis de la larga trayectoria del modelo de Presupuesto Participativo
construido en Porto Alegre proporciona elementos preciosos para reflexio-
nar sobre las posibilidades y los limites de la construccion de alternativas de
izquierda en la gestion de las ciudades profundamente desiguales de Brasil
y de América Latina. Se trata de la tarea de alta complejidad que involucra
diversas variables objetivas y subjetivas, que se presentan en contextos his-
toricos y escalas distintas. Como se ha visto, a pesar de los avances y de la
legitimidad publica del PP, el modelo contrahegemdénico construido no es
irreversible, asi como la descentralizaciéon per se no significa democratiza-
cion. Tampoco se puede hablar de la generalizaciéon de un modo “perista de
gobernar” las ciudades en Brasil. De ahi la importancia, en el analisis sobre
la calidad y la profundidad de la democracia participativa local y en altima
instancia del derecho a la ciudad, del estudio de las relaciones entre los diversos
espacios participativos, sobre todo de los que inciden sobre el presupuesto pu-
blico -espina dorsal del Estado- con los foros que tratan de la universalizacion
de las politicas publicas sectoriales y con el tipo degestion del espacio urbano de la
ciudad. EI momento histérico de mercantilizacién de las ciudades eleva el grado
de complejidad y dificultad para esta tarea. La conjugacion de este proyecto con
la necesaria politica capaz de dar sostenibilidad de largo plazo en los Gobiernos
locales o regionales es un gran desafio para la izquierda emancipadora.
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