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RESUMEN: La cuestion social brasilefia contemporénea posee como /écus privilegiado las
ciudades y, més particularmente, las grandes metropolis. La estructuracion de las politicas
para el desarrollo urbano ha sido sefialada como una de las conquistas mds importantes del
gobierno Lula, cuyos instrumentos son el Ministerio de las Ciudades y el Consejo de las
Ciudades. El proyecto de gobierno democratico popular del Partido de los Trabajadores en el
ftem de la participacién no se realizo, seglin lo propuesto, en nivel federal. Al comparar la
composiciony la dindmica del Consejo de las Ciudades a otros del mismo nivel, se averigua
qQue este consejo es el Que mds garantiza la amplia participacion de la sociedad civil, por
intermedio de los movimientos sociales allf representados. El Consejo de las Ciudades —
Concidades - presupone, seg(in su composicion, la posibilidad de didlogo entre las esferas
de poder federal, estatal y municipal y la sociedad organizada. El presente articulo traza la
trayectoria de constitucién de ese consejo federal, busca compararlo con otros existentes y
analiza su formato final, considerando la naturaleza de la representacion de los segmentos,
frecuencia de participaciones en las decisiones, calidad y ejecucién de las decisiones tomadas
en el interior del Consejo.

PALAVRAS-CLAVE: desarrollo urbano; politicas piiblicas; poderes; sociedad civil; consejos.

ABSTRACT: This article traces the history of creation of the Council of Cities by the Lula
government, seeks to compare it with the same level and analyzes its final form, considering
the nature of the representation of various social segments, frequency of participation in
decisions, quality and realization of the decisions taken inside.
KEY WORDS: urban development; public policy; civil society; councils.
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INTRODUCCION

Acompafiamos con interés académico los llamados “nuevos formatos
participativos™ que se materializan en Brasil en experiencias diversificadas, como
los distintos consejos gestores de politicas publicas, los foros del Presupuesto
Participativo, las conferencias y Congresos de las Ciudades, entre otros. La expansion
de esos formatos coloca nuevas cuestiones que sefialan para la redimension de las
relaciones entre sociedad civil y Estado. El creciente interés por el asunto generé
una cantidad significativa de trabajos académicos que tratan, tanto de la efectividad
de los Consejos y Foros como de su poca eficacia y legitimidad. Entendemos que
la mayor dificultad de andlisis esta en buscar aprehender algunas recurrencias en
una realidad bastante mutable.

Los limites de la democracia representativa han sido foco de discusiones
constantes entre los estudiantes e innimeros autores abordan la temética y sefialan
alternativas al modelo instituido. Esas alternativas han recibido diversas
denominaciones tales como democracia participativa®, democracia semidirecta’,
democracia deliberativa®, entre otras. Las experiencias vivenciadas en diferentes
partes del mundo generan posibilidades ligeramente diferenciadas para la bisqueda
de superacion del modelo de la democracia liberal, pero cuando las reflexiones
tienen como mira la realidad brasilefia, el cuadro consolidado que se forma del
modelo hegemonico es el de una inclusion politica abstracta, inserta en una concreta
y creciente exclusién social. En forma paralela al modelo hegeménico, surgen
otras experiencias y posibilidades, entre ellas las experiencias de democracia
participativa o democracia popular, Que tienen como protagonistas grupos sociales
subalternos, organizados en movimientos sociales y agentes Que se encuentran
presentes en la esfera estatal, cuya propuesta politica es la de facilitar la superacion
del modelo vigente. Lo que unifica los discursos es la creencia de que el formato
propulsor de una “democracia de més alta intensidad” tendrd eficacia a partir del
poder local.

A lo largo de los afios 90 se profundiz6 el proceso de democratizacion
brasilefia. Al lado de la construccién de instituciones democrdticas (elecciones
libres, parlamento activo, libertad de prensa, amplio espectro partidario), la vigencia
de la plena democracia presupone que las ‘practicas cotidianas’ sean influidas por
los valores democraticos. Por eso, el andlisis de los procesos sociales ocurridos
en la democratizacion no puede limitarse a la esfera institucional, pero investigar
sobre transformaciones moleculares en el tejido social y en la cultura politica. “La
democratizacién no es un periodo de transicion, es el proceso permanente y nunca
enteramente acabado de concretizacién de la soberania popular.

Lo que aparece con mayor destaque en el caso brasilefio, y que se tornd el
elemento esencial para la divulgacion de précticas exitosas de la participacion
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popular, es el formato del Presupuesto Participativo, instituido primero en Porto
Alegre en gestién del Partido de los Trabajadores. Pero son inndmeros y
diversificados los foros Que prevén la participacion popular. Los Consejos Gestores
de Politicas Publicas se constituyen en otro ejemplo que presupone un formato
participativo incluyente.

En perspectiva historica, es posible visualizar una acumulacién no
despreciable de experiencias diversificadas en el campo de la participacion popular
qQue contribuyeron para el mosaico hoy existente. El marco temporal para discutir
la implementacion de los nuevos espacios de participacion social es el momento
de los debates de la Asamblea Nacional Constituyente, entre los afos 1986 y 1988.

A pesar de la intensidad participativa hoy, se detecta inniimeros problemas
limitadores de la practica democrdtica. Buscaremos problematizar en esta
conferencia los errores y desvios ocurridos en la trayectoria sefialada. Creemos,
seglin Carvalho, que “habia ingenuidad en el entusiasmo™ pues se consideraba
que el hecho de haber reconquistado el derecho de elegir nuestros representantes
resultaria en las conquistas de los derechos sociales para la amplia mayoria de la
poblacién. En paralelo a las frustraciones, vimos desgastar la confianza de los
ciudadanos con relacion a los mecanismos y agentes democraticos: partidos,
congreso y politicos. Se trata de un fenémeno mds amplio. Mas preocupante que
este desgaste es la poca valoracion atribuida a la democracia en toda Latinoamérica,
como demuestra pesquisa. En investigacion desarrollada por Guillermo O'Donnell,
financiada por el PNUD y titulada “La Democracia en Latinoamérica” con I8 paises
y reveld trazos evidentes de cultura politica de naturaleza clientelista. Para el
56,3% de los entrevistados, el desenvolvimiento econémico es mds importante Que
la democracia mientras que el 54,7% del total de los entrevistados dijo Que apoyaria
un gobierno autoritario si resolviese los problemas econémicos. Para Brasil, casi
la mitad de los entrevistados presenté una oposicién “ambivalente” respecto a la
democracia’ .

La situacion recurrente hoy es aquella en la que el ciudadano comiin,
mayor de edad y en pose de sus derechos politicos, participa de forma homogénea,
eligiendo sus representantes al ejecutivo y legislativo. No hay espacio de
manifestacion del ciudadano-elector a participar del local ue ocupa en la sociedad,
cuando se lleva en consideracion las condiciones de clase, género, raza, etnia etc.
y parece haber un gran descompds entre la capacidad de nuevos sujetos o grupos
constituirse puablicamente en la sociedad civil y conseguir una presencia publica
notable en la esfera piblica, sobretodo en las instancias de representaciones.

Se detecta el crecimiento de un hoyo entre la sociedad y sus instancias de
representacion, notadamente en el ambito de poder local, conforme ya hemos tenido
la oportunidad de destacar en otros trabajos. Es en nivel local que las précticas
participativas han alcanzado mayor intensidad e inversamente proporcional, las
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Camaras Municipales, representadas por sus concejales, reproducen précticas de
la vieja politica y no consiguen justificar sus existencias. La acumulacién de
experiencia participativa tendra significado para la garantia de mantenimiento y
ampliacién de los espacios participativos y para superar la dicotomia entre
democracia e inclusién social.

Seglin Baquero, cierta desconfianza con relacion a los politicos y las
instituciones es oportuno para el desarrollo de la democracia de manera general,
pero el agravante es que los ciudadanos no se sienten integrados al sistema politico
y ocurre una naturalizacién de crisis Que amenaza la democracia no por la
inminencia de una ruptura institucional, pero por la indiferencia y apatia de los
ciudadanos puede comprometer la legitimidad y legalidad de la democracia. Se
hace necesario “reinventar cotidianamente la ingerencia del ciudadano en la vida
politica™.

En el juego de suma-cero de la democracia representativa, la inclusién de
grupos anteriormente excluidos significa que algin o algunos segmentos pierden
poder. En esos términos, la democracia representativa en los moldes liberales
tiende a ser mantenida, pues es el formato que interesa a las elites, pero seguira
teniendo un perfil de fragilidad ya que no completa lo que Young prescribe: “en
una sociedad de masa, para que la politica sea realmente democratica, la
representacion y la participacion exigen una reciprocidad permanente”. La
introyeccién de mayor justicia en el blanco de la representacion ha sido objeto de
debate intenso en los dltimos afios delante de la proposicion de “cuotas” para
segmentos, como es el caso de reserva de vacantes para mujeres candidatas en el
interior de los partidos, pero el debate esta lejos de finalizar.

El molesto divorcio entre sociedad organizada y la representacion
parlamentaria llama al debate la cuestién del papel de los partidos politicos que es
el gran ausente en las discusiones acerca de la participacion. En los estudios de
caso es recurrente Que el andlisis apunte el hecho de que la sociedad se organiza
“a pesar de los partidos”.

Se sefiala para la construccién de una sociedad que garantice la
participacion de amplios segmentos, una democracia radical y plural y, en ese
punto del debate rescato la proposicion de una forma de convivencia democrética
presentada por Chantal Mouffe. Para contraponer a la idea de que cuanto mds
democratica es una sociedad, menos poder existe — ya que habria superado los
conflictos y establecié consensos — ella presenta la necesidad de una sociedad
con una esfera publica vibrante, Que no recusa el conflicto. La autora sugiere el
modelo de un “pluralismo agonistico” y explica la necesidad de distinguir dos
tipos de relaciones politicas: una de antagonismo entre enemigos y otra de
agonismos entre adversarios.

12 ARTIGO Tempo da Ciéncia (IS) 29 : 9-27, I° semestre 2008



Politicas Urbanas y participacién democréticas en Brasil

Contrariamente al modelo de “democracia deliberativa”, el modelo de
“Pluralismo agonistico” asevera que la tarea primaria de la politica democrética no
es eliminar las pasiones ni relegarlas a la esfera privada para tornar el consenso
racional, pero para movilizar aquellas pasiones en direccién a la promocion del
designio democratico. Lejos de poner en peligro la democracia, la confrontacion
es su condicién de existencia". En su vision, la plena democracia potencia el
disenso, coloca la multiplicidad de posibilidades para la negociacion en la esfera
publica, lo Que hace mover para otro patamar, construido por identidades colectivas.

LOS CONSEJOS GESTORES Y LA PARTICIPACION POPULAR:

En un pais como Brasil, donde los sectores organizados son minoria,
muchas veces la tnica forma de que las poblaciones pobres sean oidas por el resto
de la sociedad es cuando rechazan a jugar el juego establecido. Se vislumbran
nuevas formas de hacer politica: para allende los espacios tradicionales y con la
entrada en escena de nuevos actores. Se observa un salto cualitativo, por intermedio
de la participacion activa de mayor ndmero de personas en espacios sociales
alternativos de lucha, como los movimientos sociales, asociaciones comunitarias,
ademds de los espacios politicos permanentes, como partidos y 6rganos consultivos
del poder piblico. La ampliacion de las posibilidades de participacion propicia la
constitucion del ciudadano activo.

La prescripcion, sin embargo, choca en la realidad de un pais considerado
de baja propension asociativa ya Que se hered6 un pasado cuya sociabilidad politica
ocurrié de forma verticalizada gracias a un proceso de colonizacién balizado por
profundas desigualdades sociales y que produjo una esfera piblica débil bajo la
sombra de una amplia esfera privada. Las referencias fuertes de esa sociabilidad
son fenémenos como el clientelismo y el mandonismo y no el asociativismo®.

En los afios 90, seglin Draibe®, el sistema brasilefio de politicas sociales
contaba con aproximadamente 25 consejos organizados en nivel federal y vinculados
al proceso de tomada de decisiones en las principales politicas — salud, derechos
del nifio y del adolescente, asistencia social, trabajo, educacion. Los formatos
fueron rapidamente diseminados por estados y municipios y se calcula hoy el
volumen fantdstico de esos foros, estimados en mds de 15 mil en todo Brasil. Los
foros asumen la misma formatacion legal, como aclara Moreira:

(-..) [los consejos] son 6rganos concebidos para influir constitutivamente en
la voluntad normativa del Estado, mediante el ejercicio de competencias
conferidas por las respectivas leyes criadoras. (...) Los consejos se constituyen
en instancias de cardcter deliberativo, sin embargo no ejecutivo; son 6rganos
con funcién de control, no obstante no compiten con las politicas sociales, en
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labase de la anulacion del poder politico. El consejo no quiebra el monopolio
estatal de la produccién del Derecho, pero puede obligar el Estado a elaborar
normas de Derecho de forma compartida (...) en co-gestion con la sociedad
civil*.

Los consejos respetan el principio de la paridad entre Estado y Sociedad
en su composicion. Los miembros de la sociedad civil representan segmentos y
son elegidos en foros correspondientes a las politicas publicas que representan,
son escogidos entre las entidades y organizaciones no gubernamentales como los
mds diferentes matices: asociaciones comunitarias, prestadoras de servicios,
sindicatos, asociaciones de usuarios, movimientos etc. La idea central de la dindmica
Que sean canales transmisores de los intereses de su segmento y retornen las
discusiones trabadas en el interior de los consejos. Los representantes
gubernamentales pertenecen a la administracion directa e indirecta y son indicados
por el jefe del poder ejecutivo.

Las reuniones de los consejos son abiertas a los interesados, Que no
poseen el derecho de sufragio. Cada consejo elabora su reglamento interno, que
pasa la apreciacion del jefe del ejecutivo, que lo aprueba por medio de decreto. Las
decisiones tomadas en el interior de los consejos deben asumir la forma de
resoluciones y ser publicadas en el Diario Oficial, con relacion al ejecutivo, debe
cumplir lo deliberado.

Son, alin, mecanismos importantes para la profundizacion de las cuestiones
pertinentes a cada drea los encuentros y conferencias ocurridas en los tres niveles
de gobierno.

Entendemos que la simple existencia de legislacion previendo la
participacion de la sociedad y, mismo la existencia de la estructura de los consejos
no garantiza la efectividad y calidad de la participacion de la sociedad en la
definicion de los rumbos de las politicas urbanas. Sin duda, pasos importantes
fueron dados y los consejos gestores aparecieron como un elemento nuevo en la
escena politica que lucha con herencias politicas y culturales arcaicas, regidas por
el trafico de influencias, mandonismo y asistencialismo. No es posible establecer
aln un patrén Gnico de comportamiento para los consejos. Hay un ritmo pendular
Que en un momento se inclina para el lado del cumplimiento burocrdtico de
plazos y exigencias de otros niveles de poder y otro que, en otro momento lucha
efectivamente por implementacién de politicas.

El riesgo de instrumentalizacion de los mecanismos participativos por
gobiernos municipales estatales esta siempre presente. El diferencial se concentra
en la existencia o no de un proyecto de democratizacion de las decisiones (existencia
o no de la participacién en la definicion del presupuesto, articulacién entre las
secretarfas con el objeto de producir politicas publicas integradas, etc.). Se debe
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resaltar el aspecto pedagdgico del proceso, en los términos de Francisco de Oliveira
— reconstitucion del habla en una sociedad que se formé bajo el signo de la
violencia.

El campo de lucha alrededor de las cuestiones urbanas gané gran visibilidad
en el momento de la Constituyente, entre los afios 1986 y 1988, cuando esos
diferentes movimientos procuraron expresarla por medio de la presentacion de
propuestas a ser incorporadas en la Constitucion de 1988 y fue un agregador de
banderas de movimientos que sefialaban para los procesos de exclusién urbana,
para un modelo perverso de ciudad segregadora por la afirmacion de derechos de
participacion en el todo urbano. Los movimientos populares urbanos tenfan como
foco central las denuncias sobre la ineficacia de las politicas urbanas, durante el
proceso constituyente ocurre un envolvimiento més cualificado. Segin Laverdi:

Si, hasta entonces, los movimientos y sus reivindicaciones tenian como foco
central las denuncias sobre la ineficacia de las politicas publicas, descaso e
ineficiencia, en los afios 80, la cuestion urbana se tornaba publicay articulada
a la nueva intervencién que se constitufa por los movimientos populares,
ahora también asumiendo la responsabilidad por la tarea de cambiar los
rumbos de la ciudad, por una participacién politica més activa, y mds
importante: por la formulacién de proyectos y propuestas para el ordenamiento
de las ciudades y de lavida urbana®

Son momentos importantes de agregacion de luchas la creacion de la
Articulacién Nacional del Suelo Urbano, en 1984 y, a partir de 1985, la realizacién
de foros Pro-Participacién Popular en la Constituyente y, finalmente, la constitucién
del Foro Nacional de Reforma Urbana. Tales articulaciones resultaron en la Enmienda
Parlamentaria de la Reforma Urbana, junto al Congreso Constituyente'.

En relacion con la cuestion urbana, la Constitucion de 1988 fue la primera
Carta que trajo un capitulo especifico sobre la politica urbana y el formato legal
respecto al derecho a la ciudad y de la funcién social de la propiedad fueron
expresos en los articulos 182 y 183. Sin embargo, la reglamentacion de los articulos
s6lo ocurrié después de 12 largos afios de promulgacion de la Constitucion y
resulté en el Estatuto de la Ciudad (Ley n. 10.257 de julio de 200I).

LAS POLITICAS URBANAS

Es en este amplio campo de reflexiones tedricas e histéricas que se busco
evaluar el Concidades. Al asumir el ejecutivo federal en 2002, el Partido de los
Trabajadores pas6 a estimular la ampliacion del formato participativo ya consolidado
en la experiencia municipal y hace referencia en sus documentos a una
“reformulacién de la relacion entre Estado y Sociedad, fortaleciendo la democracia”.

Tempo da Ciéncia (IS) 29 : 9-27, I° semestre 2008 ARTIGO 15



CELENE TONELLA

Afirma también que “el gobierno brasilefio opt6é por dos caminos: gestion
participativa y una renegociacion entre el gobierno federal, los estados y los
municipios” y cita como ejemplos las discusiones alrededor del Plan Plurianual
200472007, el Consejo de Desenvolvimiento Econémico y Social y las diferentes
Conferencias Temdticas. El documento Plan Brasil para todos — participacion e
inclusion trae las cinco dimensiones de la estrategia del gobierno Lula: social,
econdmica, regional, ambiental y democratica. La dimensién democrdtica prevé:

El fortalecimiento de la ciudadaniayy la garantia de los derechos humanos —
politicos, sociales y civiles — la transparencia del sector piiblico con control
de la sociedad, descentralizacion, planeamiento participativo y gestion publica
orientada para el ciudadano (...)".

El proyecto “democrético popular”, construido a lo largo de veinte afios,
apostaba en la posibilidad de que las demandas generadas en el interior de los
movimientos sociales pudieran ser canalizadas por intermedio de la participacion
activa de la sociedad civil en la gestion publica. La idea defendida era de la
democratizacion conjunta del Estado y de la sociedad por la articulacién entre la
via electoral y la creacion de canales de participacion popular en los gobiernos.
Seglin ya afirmamos, esa articulacion mostré mejores resultados en el nivel de
poder local, en la esfera federal el recorrido para implementar esa articulacion ha
sido puntuado por los mds variados trastornos.

A lo que se refiere a la gestion urbana, la promulgacién del Estatuto de la
Ciudad represent6 un paso importante. En el capitulo de la Gestién Democrética
estd previsto, en el articulo 20, inciso II, ue la politica urbana debe ser ejercida
como “gestion democratica por medio de la participacién de la poblacion y de
asociaciones representativas de los varios segmentos de la comunidad en la
formulacién, ejecucion y acompafiamiento de planes, programas y proyectos de
desenvolvimiento urbano” y en el capitulo 1V, articulo 43, prevé que, para garantir
la gestion democrética de la ciudad, deberan ser utilizados, entre otros, los
siguientes instrumentos: I — organos colegiados de politica urbana, en los
niveles nacional, estatal y municipal; Il — debates, audiencias y consultas
publicas; [II — Conferencias sobre asuntos de interés urbano, en los niveles
nacional, estatal y municipal; IV — iniciativa popular de proyecto de ley y de
planes, programas y proyectos de desenvolvimiento urbano

La formatacién adaquirida por el Concidades, a principio, acompana la
perspectiva recién sefialada. Por tratarse de experiencia innovadora y reciente, adn
sujeta a las intemperies politicas, cabe una evaluacion cuidadosa. Es necesario
resaltar que la propuesta del Ministerio de las Ciudades se constituy6 en hecho
innovador en las politicas urbanas, a la medida Que superé el recorte sectorial de
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la habitacion, del saneamiento y de los transportes para integrarlos llevando en
consideracion el uso y la ocupacion del suelo. La estructura del M Ciudades es
sefialada hoy como una novedad, no sélo en territorio brasilefio, pero en toda
Latinoamérica.

Se busca construir una Politica Nacional de Desarrollo Urbano. Segiin
define el texto base del FNRU para la Il Conferencia de las Ciudades, la propuesta
de la politica presupone un entendimiento del proceso de urbanizacién brasilefia
atravesado por distorsiones propicias a un modelo de acumulacién capitalista
centrada en la desigualdad y que se transforma en mecanismos de “expoliacion
urbana”. La nueva politica deberd necesariamente presentar una propuesta de
superacion de los desequilibrios en diferentes patamares y permitir el acceso a la
ciudad, llevandose en cuenta las especificidades de género, raza, etnia y de clase.
La novedad en el proceso estd en que no se trata de una proposicion y politica
publica de una dnica via, la via del Estado, pues el didlogo con los movimientos
sociales y la sociedad de manera general, hasta el momento, fluye por intermedio
del mecanismo de la Conferencia de las Ciudades, en los diversos niveles, y del
propio Conicidades.

Otro aspecto fundamental de su creacién estd en la bisqueda de la
definicion de una politica nacional de desenvolvimiento urbano que supere una
vision sectorializada de desenvolvimiento urbano (saneamiento ambiental,
habitacion, transporte urbano y movilidad urbana e planeamiento urbano) y que
esté en consonancia con los demds entes federativos (municipio y estado), demds
poderes del Estado (legislativo y judiciario) ademds de la participacién de la sociedad
visando la coordinacion y la integracion de las inversiones y acciones en las
ciudades de Brasil.

La poblacién brasilefia hoy es eminentemente urbana: mas de 83% de las
personas habitan ciudades en Brasil. La disciplinarizacion del espacio urbano y la
democratizacion del acceso a la ciudad fueron los motivos de movilizacién popular,
con historia de mas de una década. El punto de partida fue la movilizacién popular
reunida en el Movimiento Nacional de Reforma Urbana, en la Constituyente de
1987/1988. “Con la creacion del Ministerio de las Ciudades el gobierno federal
ocupa un vacio institucional y cumple un papel fundamental en la politica urbana
y en las politicas sectoriales de habitacién, saneamiento y transporte sin contrariar,
pero al revés, reforzando, la orientacion de descentralizacion e fortalecimiento de
los municipios definida en la Constitucién federal de 1988” (fuente: Balance del
primer afio de gobierno — sintesis de las principales actividades —2003, Secretaria
Ejecutiva).

La primera Conferencia Nacional de las Ciudades fue convocada a través
de decreto presidencial de 22 de mayo de 2003 y fue coordinada por el nuevo
Ministerio de las Ciudades. La fase preparatoria de la Conferencia fue compuesta

Tempo da Ciéncia (IS) 29 : 9-27, I° semestre 2008 ARTIGO 17



CELENE TONELLA

de diversas etapas y la primera de ellas preveia las conferencias municipales. Las
conferencias municipales sacaron delegados para cada Conferencia Estadual que,
por su vez, desencadend el proceso de eleccion de delegados para participar de la
Conferencia Nacional. A pesar del reconocimiento de las buenas intenciones del
Ministerio de las Ciudades, innimeros gobiernos locales y entidades no
gubernamentales involucradas con la cuestion urbana consideraron el tiempo para
la realizacion de las diversas etapas muy escaso para garantir una amplia
participacion popular en las discusiones y en la recoleccion de los problemas
urbanos.

Como alternativa a la Conferencia de las Ciudades, realizadas en los
diversos niveles de poder en ritmo acelerado y sin que la poblacién se involucre
en los debates, diversas ciudades tomaron la iniciativa de realizar el “Congreso de
las Ciudades”. Como alternativa a la Conferencia de las Ciudades, diferentes
localidades como Maringd, Campinas, Porto Alegre, Belém, Santo André y Vitéria
realizaron su “Congreso de la Ciudad”. Todos los eventos tuvieron como
caracteristica extrapolar el ajustado calendario oficial y desencadenar un amplio
proceso de participacion.

A pesar de las criticas al exiguo tiempo para las etapas preparatorias, la |
Conferencia Nacional de las Ciudades reunié representantes de mas de 3000
municipios y analiz6 y voté alrededor de 1.200 propuestas oriundas de las
conferencias municipales y estatales. Nuevas propuestas para el desarrollo urbano
fueron producidas y el plenario estableci6 la composicion y eligié los miembros
del Concidades. Participaron de la Conferencia 2510 delegados distribuidos de la
siguiente forma: 999 administradores piblicos y legisladores, 626 militantes de
movimientos sociales y populares, 251 representantes de entidades sindicales de
trabajadores, 248 representantes de operadores y concesionarios de servicios
publicos, 193 delegados de ONGs y entidades profesionales, académicas y de
investigacion y 193 representantes de empresarios relacionados a la produccién y
a la financiacion del desenvolvimiento urbano.

Las actividades de preparacion para la Il Conferencia de las Ciudades,
realizada a principios de diciembre de 2005, permitieron a los municipios y estados
disponer mds tiempo de preparacion. Muchos entes desencadenaron discusiones
locales y preparatorias para cumplir las etapas. La pauta de discusion versé sobre
las seguintes tematicas:

Participacion y Control Social; Il. Cuestion Federativa; Ill. Politica Urbana
Regional y Metropolitana; IV. Financiacion y Desenvolvimiento Urbano.

Sin embargo, la participacion fue mayor que lo esperado, ningtin segmento
rellend la cuota de delegados, fueron disponibilizadas y comparecieron 1820
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delegados. La ausencia més evidente parece ser la de los legislativos — federal,
estatal y municipal. 668 administradores publicos y legisladores; 74 representantes
de ONGs; 56l representantes de movimientos populares, 89 profesionales,
académicos e investigadores, 180 representantes de trabajadores; 156 representantes
de la clase empresarial; 21 consejos de clase; 71 miembros del Consejo Nacional
de las Ciudades.

LA PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD EN LA DEFINICION DE LAS POLITICAS
FEDERALES Y EL CONCIDADES

El Concidades naci6 como una promesa de venir a ser una préctica
innovadora en el campo participativo en gestacién en el Ministerio de las Ciudades,
ya Que presenta una verticalizacién importante de abertura de participacién de la
sociedad organizada en el nivel decisorio federal. Nos referimos especificamente
al formato amplio dado al Concidades y de las articulaciones en todos los niveles
de preparacién de las Conferencias de las Ciudades, en sus etapas municipal,
estatal.

Después de mds de una década de experiencias relativas a las nuevas
practicas participativas, llegé el momento de hacer un balance no solamente de la
expansion del formato, sino también de la calidady representatividad Que adquieren
esa participacion, y el Concidades presenta esa preocupacion.

Como contrapunto para evaluar la positividad del formato del Concidades
sera usado el analisis que Céli Regina Jardim Pinto hizo de dos otros consejos
criados en el gobierno Lula: el Consejo de Desenvolvimiento Econémico y Social
(CDES) y el Consejo Nacional de Seguridad Alimentar (Consea). La autora propone
evaluar el desempefio o la validez de los consejos pero los estudia a partir de la
perspectiva de la participacion de la sociedad civil y adn, utiliza el Consejo Nacional
de Asistencia Social, “mds antiguo e institucionalizado” como su contrapunto de
andlisis.

La autora sefiala, acertadamente, que:

El Consea divide con el CDES la misma caracterfstica de ser un consejo con
miembros designados por el presidente de la Repdblica sin prever ninguna
consulta previa. Es bastante interesante la forma como esté redactado el
decreto, pues la sociedad civil serd representada por personas no designadas
por ella®.

La idea de representacion no es levada en consideracion y la sociedad
civil pasa a ser representada por “personalidades” en la lectura del ejecutivo federal.
Las tablas I y I presentan la participacion del gobierno y de la sociedad civil en los
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cuatro consejos en cuestion. En la representacion gubernamental, la diferenciacion
del Concidades en relacién a los tres otros esta en la participacion de representantes
de los poderes publico estatal y municipal.

Tabla I - Participacion gubernamental en los consejos federales

Concidades| CNAS CDES CONSEA
Poder publico Federal 14 7 14* |7%*
Poder publico estatal 6 I
Poder piblico municipal 10 I

* todas las vacantes de ministros de 13/06/05. Consulta en 18/09/05 —
www.presidencia.gov.br/sri/

** Ministros titulares de carpetas y de secretaria especiales — consulta en 18/09/
05 mds.gov.br/secretarias/

En lo que se refiere a la participacién de la sociedad civil, conforme
sefialado por Pinto, en el CDES y en el CONSEA hay la presencia de
“personalidades” indicadas por el ejecutivo federal, a partir del entendimiento que
estarian representando sectores expresivos de ese segmento. Registra-se, aun, la
presencia de segmentos ligados a Iglesias. EI CNAS es un Consejo ya consolidado,
con representaciones tradicionales de Ongs, profesionales del segmento y |
representante de la Iglesia. EI Concidades presenta el diferencial de una amplia
base de consejeros ligados a sectores especificos y diferenciados, en un total de
40, siendo 19 representando movimientos populares.

Tabla Il - Participacion de la sociedad civil — miembros de consejos nacionales

Segmento Concidades CDES CONSEA CNAS
Movimiento popular 19 - - -
Empresarios 7 35 1 -
Trabajadores 7 15 5 -
ONG 3 7 14 5
Org. profesionales/educ./artes 4 8 4 2
"personalidades" 20 6

Iglesias - 5 6 1
Otros - 1 2

Total 40 91 32 8

20 ARTIGO Tempo da Ciéncia (IS) 29 : 9-27, I° semestre 2008



Politicas Urbanas y participacién democréticas en Brasil

Tabla 11l — Frecuencia a las reuniones en el Concidades — periodo 2003-2005.

Segmento la. reunién | 2a. reunién | 3a. reunién | 4a. reunién | S5a. reunién
P. P. Federal 10 7 7 5 6
P. P. Estadual 5 5 3 6 4
P. P. Municipal 8 9 4 8 6
Movimiento popular 17 19 16 19 19
empresarios 7 7 6 7 6
trabajadores 7 4 7 5 5
ONG 3 3 3 3 3
Org. profesionales/educ./artes 5 4 6 5 5
Total 62 58 52 58 54

Por intermedio del cruce de los datos reunidos en las tablas I, 1 y Il se
comparé la regularidad de la presencia de los segmentos en las reuniones del
Concidades. E mayor niimero de ausencias ocurri6 en el segmento representante
del Poder Publico Federal; la media fue de 49,8% de presencias, seguido del
poder publico estatal, con 67,2% de frecuencia y el Poder Pablico Municipal con
70% de frecuencia en la media de las reuniones. La Sociedad Civil registr6
participacion intensa en las actividades en cuanto a la presencia. El segmento del
Movimiento Popular tuvo un promedio de un 94% de las presencias, las ONGs un
100%, empresarios 95%, trabajadores un 80%. Los nimeros sefialan un interés
mayor por el Consejo de las organizaciones de la sociedad civil si comparados a
los representantes gubernamentales. Cabe destacar que la representacion de la
sociedad civil ocurre a partir de entidades con amplio histérico en las luchas
populares y por el derecho a la ciudad. Las tres ONGs son: Fase - Federacién de
Organos para Asistencia Social y Educacional - fundada en 1961 y desde entonces,
comprometida con actividades asociativas y comunitarias; Abong - Asociacion
Brasilefia de Organizaciones - es, como lo dice el nombre, una congregacion de
ONGs fundada en 1991 que congrega 270 asociados, con actuacion en diferentes
areas como cuestiones urbanas, politicas publicas, derechos humanos, entre otras.
Finalmente el FNRU - Foro Nacional de Reforma Urbana - naci6 en 1987 en el
interior de las articulaciones de la Asamblea Nacional Constituyente centrada en
la plataforma de la Reforma Urbanay 21 entidades componen el foro. Son entidades,
como se demuestra, con amplio espectro de representacion.

La representacion del movimiento popular ocurre por intermedio de
entidades de cardcter nacional: Unién Nacional por Vivienda Popular, con 5
vacantes; Central de Movimientos Populares, con 5 vagas; Movimiento Nacional
de Lucha por Vivienda; 4 vacantes; Confederacién Nacional de la Asociacion de
Moradores, con 5 vacantes. La Il Conferencia Nacional de las Ciudades alter6 la
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composicién, pasando la representacién de los gestores, administradores publicos
para 37 miembros divididos en 16 del poder piblico federal, 9 del poder piblico
estatal y 12 del poder piblico municipal. La representacion de la sociedad empez6
a contar con 49 miembros divididos en 23 representantes de los movimientos
sociales y populares, 8 de las entidades empresariales, 8 de las entidades de los
trabajadores, 6 de entidades académicas y 4 de organizaciones no gubernamentales.

Se busco evaluar, para el periodo 2003 -2205, el perfil de las deliberaciones
y la calidad de las mismas por medio de consulta a las actas y documentos
producidos por el Concidades.

QUADRO | - TEMAS DOMINANTES NO CONCIDADES (2003-2005):

Deliberacién del Reglamento Interno del Concidades
Apreciacion y deliberacion del Cuaderno (3)

Definicién del cronograma de reuniones del Concidades
Balance de la actuacion del Consejo

Asuntos internos

Andlisis del Presupuesto del M Ciudades
Organizacién de la 2a. Conferencia Nacional de las
Ciudades

Campaiia Nacional sobre Plan Director

Metas do Milenio

Politica Nacional de Habitacion

Politica Nacional de Desenvolvimiento Urbano
Politica Nacional de Trénsito, transporte y Movilidad
humana

Informe sobre la evolucién de la formulacién de la
Politica Nacional de Desenvolvimiento Urbano
Sistema Nac. de Habitacion

Recomendaciones para la creacién de consejos estatales
y municipales

Ley de Divisién del Suelo -6766

PPA y directrices para la elaboracién del presupuesto de
2005.

Marco regulador del saneamento

Comunicacién sobre los procesos de elaboracién de
politicas urbanas en el M Ciudades

Orientaciones sobre la creacién de los consejos
Estatales y Municipales.

Asuntos publicos
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CUADRO II — RESOLUCIONES APROBADAS EN EL CONCIDADES (2003-2005):

Naturaleza das deliberaciones | Actos normativos

Caracterizacion

Asuntos internos do Res. 01/2004
Conicidades Res. 13/2004
Res. 16/2004
Res. 17/2004

Res. 24/2004
Res. 26/2004

Aprueba reglamento interno

Directrices para la creacién de los consejos
estatales y municipales

Instituir Grupo de Trabajo

Instituir Grupo de Trabajo

Aprueba reglamento de la Il Conferencia de
las Ciudades

Modifica Reglamento Interno de la Il
Conferencia de las Ciudades

Proposiciones internas al Res. 03/2004
Min. das Ciudades

Res. 20/2004

Res. 27/2004

Res. 28/2004

Res. 29/2004

Propone que el "programa de Saneamiento
Ambiental y Urbano para Regiones
Metropolitanas sea desarrollo por el
Ministerio de las Ciudades y Min. de la
Salud".

Recomienda al Ministerio de las Ciudades
Que haga gestiones para postergar tramitacion
de Proyecto de Ley.

Que el Ministerio realice esfuerzos junto a la
Secretarfa de Coordinacion Politica para
reactivacion del GT de Transportes
Colectivos.

Que el Ministerio continde haciendo
gestiones junto al Ministerio de Hacienda
sobre destinacion de alicuotas do COFINS.
Gestiones junto al Ministerio de Hacienda
sobre financiacién de saneamiento

Expresién de principios y de | Res. 05/2004
compromisos de accién del
Concidades

Res. 06.2004
Res. 07/2004
Res. 152004

Res. 22/2004

Apoyo al Anteproyecto de Ley de la Politica
Nacional de Saneamiento Ambiental

Apoyar implementacién de un pacto
federativo visando la reduccién de los costos
del transporte colectivo urbano y reducir
tarifas

Manifestacion favorable a la campaiia
"jornada mundial en la ciudad sin mi coche"

Proposiciones a otros érganos [ Res. 02/2004
de la administracién publica y
legislativo

Res. 04/2004

Recomiendar al BC y al Consejo Monetario
Nacional que autoricen suplementacién de
recursos.

Recomiendar al Consejo Curador del FGTS
Que mantenga limites porcentuales histéricos
del FCP -SAN.
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Res. 08/2004 Recomendar al Ministerio de Hacienda y
del Planeamiento la inmediata utilizacion
de recursos del Fondo Nac. de Seguridad y
Educacion en el Transito

Recomendar al Congreso Nacional y al
Res.09/2004 Consejo Curador del FGTS que impidan
cambios propuestos a la destinacién de
recursos del FGTS

Recomienda al Senado la aprobacién de la
PL 2710/92

Res. 1072004 Recomendacién al Congreso Nacional
sobre redistribucion de recursos

Res. 14/2004 Recomendar la participacién del Ministerio
de las Ciudades en el Consejo Monetario

Res. 18/2004 Nacional

Recomendar al Ministerio de
Planeamiento, al Banco Central y al
Consejo Monetario Nacional definicién de
Res. 21/2004 criterios para financiacion referente a
saneamiento ambiental.

El Concidades no posee cardcter deliberativo y esa es una reivindicacion
central discutida en la Il Conferencia de las Ciudades; a causa de de eso, las
decisiones tomadas en su interior tienen poco impacto politico-administrativo y
dependen de los encaminamientos realizados por el Ministerio. Las decisiones
tomadas en plenario, conforme cuadro I, fueron divididas en asuntos internos del
Concidades, proposiciones al Ministerio de las Ciudades, expresién de principios
y de compromisos de accién del Concidades, Proposiciones a otros érganos de la
administracion publica y legislativo. Las palabras recurrentes en las resoluciones
son: recomienda, apoya, propone, cuando lo deseable para un érgano con poderes
decisorios serfa: aprobar, vetar, fiscalizar, determinar. Se observa, de acuerdo con
el cuadro Il Que hay una mayor cantidad de resoluciones que trata de asuntos de
responsabilidad de otros 6rganos de la administracion o en tramitacion en el
legislativo. En ese aspecto, el Consejo asume la funcién central de acompafar y
fiscalizar todas las materias referentes a la Politica Nacional de Desenvolvimiento
Urbano.

La Il Conferencia Nacional de las Ciudades profundizé el andlisis de
inndmeros puntos de la Politica Nacional de Desenvolvimiento Urbano, pero sus
resoluciones no son objetos del presente texto; sin embargo, en el camino de la
consolidacién de la democracia participativa, el punto 14 del documento final
sefiala caminos esenciales para la concretizacion de la democracia participativa.
Delibera que:

El Ministerio de las Ciudades garantiza de forma continuada y en el plazo
maximo de un afio:
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a) la creacién de los consejos de las ciudades en los municipios en el
plazo mdximo de un afio;

b) dotacién presupuestaria en los tres niveles de gobierno para viabilizar
financieramente la participacion de los consejeros de los segmentos Movimiento
Popular, ONGs y trabajadores;

c) cardcter deliberativo (garantizado por ley);

d) capacitacion de los consejeros;

e) sociedad con los gobiernos locales y Ministerio Publico;

f) divulgacion de las acciones del Consejo Nacional de las Ciudades.

El caracter deliberativo garantizado por ley se sobresale a todas las demds
medidas de urgencia. Por méds que el Ejecutivo respete las deliberaciones del M
Cidades, su cardcter deliberativo es el que garantizard la efectividad de las
deliberaciones, habiendo entonces la prevencion contra las turbulencias politicas
coyunturales. Las acciones previstas direccionadas a los consejeros, como
capacitacion y la viabilizacion financiera para garantizar la participacion de
segmentos de la sociedad civil son fundamentales.

Esa mirada atenta y cualificada puede significar una ganancia importante
para el futuro de las politicas urbanas, ya que una de las criticas centrales,
principalmente en el campo de las politicas sociales en Brasil es, afo tras afio, la
discontinuidad de propuestas, la sobre posicion de programas y descontrol de
gastos. Con el acompafiamiento riguroso de segmentos interesados, tanto de la
sociedad como de representantes gubernamentales, principalmente los municipales,
se puede suponer la instalacion de un sistema nacional de politica urbana mds
coherente.

Presentamos el Concidades como un formato participativo Que innova
con relacion a los demds Consejos y foros y presupone un Sistema de participacion
y representacion democritica, tornarlo deliberativo significa un avance importante
para la Politica Urbana, pero el peligro que ronda la iniciativa se encuentra en el
campo de la politica institucional y en los juegos de interés inherentes a ella.

Las instituciones democrdticas brasilefias viven un momento de tension
méxima y se ejercitan todos los dias, sin Que los riesgos de rupturas sean totalmente
alejados. Las denuncias y comprobaciones de denuncias contra parlamentarias y
miembros del ejecutivo han pautado la vida politica nacional desde mediados de
junio de 2005. Las respuestas dadas por el ejecutivo al sabor de la crisis es otro
elemento preocupante y que, no raro, por atender demandas inmediatistas de
bisqueda de mayor apoyo politico partidario, interrumpen dindmicas en el campo
de las politicas piblicas y de la ampliacion de la participacion democratica que
prometian constituirse en experiencias bien sucedidas. Especificamente con relacién
a las politicas pablicas urbanas, hasta entonces protagonizadas por el Ministerio
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de las Ciudades, de Olivio Dutra y sus auxiliares, equipo compuesto por nombres
reconocidos y respetados en los medios académicos (y con experiencia de gestion),
tuvieron una solucién de discontinuidad y queda la sensacion de “dos pasos adelante
y un paso hacia atrds” en la propuesta de avance participativo en el campo de las
politicas urbanas. La reestructuracion politica emergencial llevada a cabo por el
Palacio de Planalto, a causa de la crisis politica, entregé el Ministerio a un partido
de la base aliada, de perfil conservador - el Partido Popular.
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