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Resumen: El presente articulo versa sobre las perspectivas de gestién del desarrollo local en el municipio de Porto Alegre
en Brasil, donde se vienen desarrollando estrategias de democratizacién de caracter innovador en lo que se refiere a las relacio-
nes entre el gobierno y la sociedad civil. El analisis critico del discurso y de algunas de las iniciativas tomadas por el gobierno que
se hace en este trabajo ponen en evidencia las posibilidades y los limites de la accién local en materia de desarrollo econémico.
Con base en la literatura existente, se discute el activismo democritico y el estilo de gerencia aqui denominada “emprendedu-
rismo” competitivo como tendencias innovadoras en la gestion local de los 90. A través de algunas datos empiricos, se discuten
las bases de estrategia de desarrollo local del municipio y los factores que potencian y limitan el proceso.

Palabras clave: Desarrollo local, participacién ciudadana, gestién municipal, innovaciones democraticas, emprendeduris-
mo competitivo.

Abstract: This paper deals with the prospects of local development management in the Municipality of Porto Alegre, Brazil.
This city’s council has been developing new strategies of democratization in relation to the articulation between the government
and civil society. The critical analysis of the discourse and of some of the government’s proposals evidences the possibilities and
limits of local actions related to economic development. Based upon the current literature on this topic, the article debates the
democratic activism and the competitive enterprise as tendencies of innovation in the local management of the 90s. Empirical
information about the Municipality of Porto Alegre and the bases of its local development strategy are given in order to discuss

the factors that facilitate or difficult the process.

Key words: Local development, citizen’s participation, municipal decision-making process, democratic innovations and

competitive management.

1. INTRODUCCION

La (re)valorizacién de los gobiernos locales es un tema
que est4 presente en la agenda del debate del medio acadé-
mico y entre los actores sociales desde los 80. Uno de los ele-
mentos impulsores fue la sucesién de reformas de descen-
tralizacién del Estado desarrolladas en Europa —en especial
Italia, Francia y Espafia- y, también, en América Latina:
Chile, Colombia, Pert, Bolivia y Brasil, entre otros paises.

En Brasil se dio un proceso de ampliacién de la auto-
nomfa municipal en la transicién democritica de los 80 que
culminé con la elaboracién de la Constitucién de 1988.
Anteriormente, el municipio ya disponia de capacidad legis-
lativa propia, autonomia para elegir directamente a los miem-
bros del legislativo (concejales) y al jefe del ejecutivo (alcal-
de), y competencia para recaudar tributos (impuestos, tasas
y contribucién de mejorias), ademés de compartir los impues-
tos recaudados por otras esferas de gobierno. Pero durante
el régimen militar esas autonomias estaban limitadas y no
habia elecciones directas para alcalde de las capitales y areas
consideradas estratégicas por el gobierno. La Constitucién
de 1988 avanzé en cuanto a la definicién del municipio como
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miembro de la federacién, el aumento del niimero de impues-
tos municipales y el incremento de las transferencias de los
Estados y el Gobierno Central a los municipios.

En la medida en que las reformas estuvieron asociadas
a las transiciones democriticas o al avance del neoliberalis-
mo, prevalecieron dos vertientes de anlisis. Se enfatizaron,
por un lado, las virtudes de lo local en materia de desarro-
llo y/o del ejercicio de la democracia; por otro, los efectos
perversos y la funcionalidad de la descentralizacién.

* Este trabajo es fruto de una investigacién realizada para la tesis de
doctorado “Ciudades Emprendedoras, Ciudades Democriticas y Redes
Piiblicas”, que fue finalizada en abril de 1997 dentro del Nicleo de Pos-
graduacién en Administracién de la Escuela de Administracién de la
Universidad Federal de Bahia. Incorpora también datos de una investiga-
cién més reciente, “La Gestién del Desarrollo Local y las Posibilidades de
Financiacién”, que cuenta con el apoyo financiero del Consejo Nacional
de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico. El trabajo estd integrado en el
proyecto “Ciudades Estratégicas, Organizaciones y Desarrollo Local”, del
Niicleo de Estudios sobre Poder y Organizaciones Locales (NEPOL) del
Niicleo de Posgraduacién en Administracién (NPGA) de la Escuela de
Administracién de la Universidad Federal de Bahia (EAUFBA).

** Profesora e investigadora de la Escuela de Administracién de la

UFBA, e integrante del NEPOL/NPGA/EAUFBA. B< suzmoura@ufba.br
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papel y actuacién de los gobiernos locales, con énfasis en el
desarrollo de ventajas comparativas y en la bisqueda de una
mayor eficiencia en la gestién urbana, persiguiendo la inte-
gracién competitiva en el mercado global. Se destacan otros
elementos caracteristicos que aparecen como innovacién: el
gobierno asume un papel de catalizador/articulador de fuer-
zas; se privilegia la construccién de espacios y mecanismos
de cooperacién ptblico-privado, asi como la formacién de
consensos en torno a proyectos estratégicos; finalmente, gana
relevancia la utilizacién de practicas de gerencia empresa-
rial en la gestién local y el “marketing” urbano para la pro-
mocién externa e interna de la ciudad. Tal definicién agre-
ga contribuciones de varios autores que tienen como
referencias los procesos de ciudades americanas y europeas
a partir de la década de los 80; entre ellos , se destacan:
Harvey (1989) —cuando discute el nuevo “emprendeduris-
mo” urbano—; Borja (1994) —cuando trata del “protagonis-
mo citadino”—y Osborne y Gaebler (1993) —en su abordaje
sobre el “gobierno emprendedor”~".

Este fenémeno es visualizado y analizado en América
Latina mis recientemente. Borja (1994) observa que los pro-
cesos de descentralizacién y democratizacién de los afios
80, aunque hayan conducido a una revalorizacién de los
gobiernos locales, no implicaron, de inmediato, un avance
en relacién al “protagonismo”, que sélo acontecié a partir
de los 90 a través de iniciativas de implementacién de pla-
nes estratégicos, como sucedid en Rio de Janeiro, Bogotd y
Cérdoba®, En Brasil existen algunos estudios que, a partir
de las referencias de Harvey (1989), analizan determinadas
experiencias locales en cuanto expresiones de gerencia-
miento o “emprendedurisimo” urbano, como las de Curitiba
(Pinahez, 1993 y Silva, 1993) y del consorcio Municipal del
ABC paulista, iniciado en 1991 (Pacheco, 1993).

Mientras que el “emprendedurismo” competitivo ha sido
poco analizado, el activismo democritico adquirié una
importante visibilidad en Brasil en materia de estudios. Se
refiere a un conjunto de ideas y pricticas de gestién local
defendido por gobiernos de izquierda y progresistas, que
enfatiza el aspecto de extensién —o radicalizacién— de la
democracia y la ciudadania, en términos politicos y econé-
micos. Como elementos demarcadores se distinguen: la bas-
queda de construccién de espacios de participacién popu-
lar en la gestién local, redefinidos, mas recientemente, como
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vacion e incorporacién de trazos de “emprendurismo”. Se
discute que tal renovacién devenga, entre otros factores, del
empeoramiento de la problematica del desempleo que ha
obligado a los gobiernos locales a buscar alternativas de cre-
acién de empleo y renta y de desarrollo local; discusién que
aqui es desarrollada en base a la experiencia de Porto Alegre.

II. CAMINOS DE INNOVACION

Porto Alegre es la capital del estado de Rio Grande del
Sur, posee una poblacién aproximada de 1.300.000 habi-
tantes, siendo el nicleo de una regién metropolitana cuya
poblacién es de 3 millones de habitantes.

Desde 1989, el municipio viene siendo gobernado por
un frente de partidos de izquierda’ —~denominado Frente
Popular— destacandose el Partido de los Trabajadores (PT)
que, desde entonces, asumi6 la direccién del ayuntamiento
indicando al alcalde y vicealcalde en la siguiente secuencia:
Olivio Dutra y Tarso Genro (89/92); Tarso Genro y Raul
Pont (93/96); y Raul Pont y José Fortunati (97/2000).
Obsérvase, pues, un hecho poco comiin en la realidad bra-
silefia: la continuidad de gobierno. Inclusive el vice de cada
gestion es alcalde en la siguiente, lo que ha permitido el per-
feccionamiento de algunas experiencias y, a la vez, produci-
do ideas que se diferencian en el tiempo.

Inicialmente, el gobierno focalizé su actuacién en el
mejoramiento de los servicios municipales, fundamen-
talmente aquellos relacionados con los sectores y 4reas popu-
lares, como el transporte colectivo, saneamiento bésico, edu-
cacién, salud y pavimentacién de calles en los barrios;
siempre siguiendo una orientaciéon de inversién de priori-
dades que integra un repertorio del ideario democratico de
la gestién local. Ello desencadend un proceso de democra-

1. Ademis de éstos, otros autores, como LE GALES (1994, 1995),
BIAREZ y NIVERS (1994) y BATLEY (1991), abordan el mismo fenémeno.

2. Esas y otras ciudades adoptaron el modelo de planificacién
estratégica de Barcelona, del que Borja fue uno de los colaboradores y
difusores.

3. Ademis del PT, el Frente Popular estaba compuesto en 1989
por el Partido Socialista Brasilefio (PSB) ~que se retird en las elecciones
de 1996~y por el Partido Comunista Brasilefio (PCB), que en 1990 pasé
por un proceso de reformulacién, resultando en otro partido con la sigla
PPS (Partido Popular Socialista).
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Cabe aclarar que ya existia una secretarfa de industria y
comercio, pero su actuacién, hasta entonces, se restringia
bésicamente a la licencia y fiscalizacién de las actividades
econdmicas.

Adicionalmente, se implementaron varios proyectos eco-
némicos , particularmente en el segundo gobierno, que
ampliaron el foco de actuacion del ayuntamiento en direc-
cién a la produccién de nuevas tecnologias relacionada con
el trabajo, a la promocién de la ciudad (Corredor Cultural
de la Ciudad Antigua, Programa de Eventos Culturales,
Ferias Promocionales, etc.), al fomento de Redes de Peque-
fios y Medios Emprendimientos y a la descentralizacion de
las actividades econémicas en la ciudad.

ITI. UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO LOCAL

La estrategia que el gobierno iba construyendo con ese
conjunto de acciones en el campo del desarrollo econémico
era la de convertirse en un “gestor politico de la economia
local”, o sea:

“(el poder ptblico) tiene una visién sobre toda la acti-
vidad econémica de la ciudad y propone un camino.
Ese camino se propone, evidentemente, a partir de
su programa politico, de su visién del mundo, de su
insercién social y, a partir de ahi, es un sujeto activo
en la actividad econémica [...] que tiene como obje-
tivo hacer que el capital sea redistribuido [...] Una
estrategia que propone una reorganizacién del modo
de funcionar de la economia creando proyectos y un
ambiente que posibilite el contral de la comunidad
sobre el mercado [...] ampliando la capacidad de la
comunidad de planificar la actividad econémica [...]
organizando a los excluidos socialmente como una
fuerza econdmica estratégica” (Milton Pantaledo,
Subsecretario de Produccién, Industria y Comercio,
entrevistado el 24/04/97).

Como parte de esa estrategia, el gobierno se proponia
actuar de modo articulado con los agentes interesados, cons-
tituyendo espacios ptblicos de los sectores populares a los
empresariales, pasando por los sectores medios (universida-
des, asociaciones profesionales, etc.). Aqui el ideario inicial
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de ampliar el horizonte de la discusién piblica sobre la pla-
nificacién municipal mas de un afio (el tiempo del plan pre-
supuestario). De este modo, surgié en 1993 Ciudad Constitu-
yente, proyecto que contempla la definicién de directrices
estratégicas de desarrollo que orienten las acciones munici-
pales’. Si bien la experiencia tuvo sus altos y bajos y con-
cluyé con cierto vacio politico en 1996, ella merece ser ana-
lizada en la medida que refleja un camino de renovacién del
activismo democratico.

Tal renovacién puede ser interpretada como una de las
tendencias observadas en los afios 90, cuando el discurso y
la practica de la participacién popular pasaron a contemplar
al conjunto de la sociedad, inclusive a los agentes econd-
micos, con una agenda caracterizada por la atencién de las
demandas populares més inmediatas y localizadas. Tal aspec-
to puede evidenciarse tanto en los objetivos de Ciudad
Constituyente —la discusién piiblica de un “proyecto de futu-
ro” y globalizante de la ciudad-, como en los procedimien-
tos adoptados —los ejes tematicos’—, la llamada a las organi-
zaciones empresariales y sectores medios y populares para
integrar la Coordinacién General y los Grupos de Trabajo,
y la realizacién de eventos movilizadores con discusién de
temas estratégicos.

En esta renovacién, al mismo tiempo en que se repro-
ducen ideas que reflejan aquel ideario, se producen otras
reflejo de la tendencia aqui denominada “emprendedurismo”
competitivo, aunque con matices diferenciados debido a la

4, Se trata de un proceso de discusién publica del presupuesto
municipal, a partir del cual la poblacién participa de la decisién sobre
inversiones, acompafia la ejecucién y obtiene informaciones. Tal proceso
se desarrolla en base a plenarias tematicas, las cuales eligen representan-
tes que componen un consejo municipal. Mayores informaciones sobre el
proceso se encuentran en FEDOZZI (1997) y GIACOMONI (1993).

5. El desarrollo fue estructurado a partir de grupos temdticos
(Desarrollo Econémico, Desarrollo y Reforma Urbana, Circulacién y
Transporte y Financiamiento de la Ciudad), de una Coordinacién General
y otro espacio denominado Congreso de la Ciudad. En Ciudad Constitu-
yente convergieron ideas y proyectos de gobierno y de actores de la socie-
dad civil, cubriendo con limitaciones el campo popular (consejeros del PP,
Forum de Reforma Urbana, CUT...), sectores medios (UFRGS, IAB...) y
empresariales (SINDUSCON, Asociacién Comercial...). Para mayores
informaciones sobre Ciudad Constituyente ver MOURA (1997).

6. Se organizd una discusién publica alrededor de los siguientes
ejes tematicos, a partir de los cuales se formaron los grupos de trabajo:
Desarrollo Econémico, Reforma y Desarrollo Urbano, Financiamiento de
la ciudad y Circulacién y Transporte.
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vincula a una visién de desarrollo equilibrado que
integra el objetivo de “combate a las desigualdades y
a la exclusién social” y al fomento a la pequefia y
media empresa, adem4s de otros aspectos referentes
a las cuestiones ambientales y de la cultura local.

¢ Las medidas adoptadas evidencian lo anterior: junto
con las actividades de “implementar una comisién
de la Tecnépolis de Porto Alegre”, “crear facilida-
des de comercializacién (por ejemplo el Trade
Point)” y “Divulgar Porto Alegre y sus atracciones
en el Cono Sur y en el pafs”; también se destacan la
“Creacién de Cunas Empresariales [...] para peque-
fios emprendedores” y la “Creacién del sector de
asesoramiento técnico [...] para comunidades de tra-
bajo, producciones domésticas, micro y pequefias
empresas’,

¢ La cuestién de la integracién a los mercados, en este
caso al Mercosur, se aborda procurando negar lo que
serfa la légica dominante: la “estrategia de venta de
la ciudad a bajo precio y a cualquier costo y, también,
la competencia fiscal o del mercado entre ciudades y

regiones”’.

Esa perspectiva de integracién es, en cierta forma, pues-
ta en practica con el proceso de articulacién que resulté en
la formacién de la Red Merco-Ciudad en 1995. En este pro-
ceso se destacan las ideas de integrar en las relaciones comer-
ciales a “pequefios y medios emprendedores” y de trans-
cender los aspectos econémico y comercial, desarrollando
un tipo de intercambio “cultural y social e incluyendo a la
sociedad civil en el proceso de integracién”, ademas de los
gobiernos®.

Ademas de las iniciativas de gobierno con esa misma
Optica, cabe registrar que se dio seguimiento a la directriz
de “Divulgar Porto Alegre y sus atracciones” —no sélo en el
Cono Sur y en el pais— con la produccién de material pro-
mocional con versién en inglés, tanto sobre el Presupuesto
Participativo como sobre los aspectos mas generales de la
ciudad. Se observa que en la imagen difundida se asocian
elementos econémicos, ambientales, culturales y politicos:
“Porto Alegre, una ciudad que combina cultura, ocio, eco-
logia y desarrollo con tecnologia y participacién” (Porto
Alegre, PMPA, 1996, material promocional).
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peracién publico-privado que enfatiza la construccién del
interés publico, siguiendo un referencial democratico. El
proyecto Ciudad Constituyente, asi como las directrices defi-
nidas e implementadas en el 4rea econémica, entre otras,
reproducen esa Sptica, que asocia cooperacién piblico-pri-
vado con negociacién, participacién y disputa democritica
de intereses y proyectos. Se asume que el gobierno tiene un
papel destacado en la discusién de su(s) proyecto(s) politi-
co(s) en los diversos espacios publicos.

En esta asociacién, entre el activismo democratico y el
“emprendedurismo”, no parece haber una mera reproduc-
cién de los aspectos de cada uno. Estos se redefinen, reno-
vando, de cierta forma, el discurso y la practica. La incor-
poracién en la agenda local de la preocupacién por las
estrategias de desarrollo econémico y por la integracién en
el mercado mundial se relaciona con la preocupacién por
el intercambio solidario entre ciudades, la creacién de pues-
tos de trabajo y la distribucién de la renta. Se articula la
democratizacién del Estado y la creacién de nuevas esferas
publicas con la bsqueda de acciones compartidas por la
sociedad civil.

IV. LA FORMACION DE REDES PUBLICAS

Conforme lo sefialado, la constitucién de espacios de
patticipacién y de cooperacién entre el Estado y la sociedad
civil es un rasgo caracteristico de la experiencia de Porto
Alegre. Tales espacios pueden ser analizados como redes”’.

7. Directrices para Porto Alegre, PMPA/Congreso de la Ciudad,
diciembre de 1993

8. La Red Merco-Ciudades se formé en noviembre de 1995 en
Asuncién de Paraguay y fue precedida por una reunién realizada en junio
del mismo afio en Porto Alegre. Ademais de esas dos ciudades integran la
Red: Florianépolis, Belo Horizonte, Curitiba, Rio de Janeiro, Brasilia,
Salvador, Buenos Aires, Rosario, Cérdoba, La Plata y Montevideo. Tiene
como objetivo “establecer un intercambio de experiencias politicas y
administrativas, capaz de potencializar acciones [...] de las ciudades inte-
gradas en la red; constituir un canal de participacién de los municipios en
el proceso de formacién del Mercosur, en el sentido de democratizarlo y
convertirlo en una efectiva integracién de comunidades” (Compromiso de
Porto Alegre firmado por los representantes de los gobiernos de las ciu-
dades citadas, 1995).

9. Se distingue, por un lado, el abordaje de redes como expresién
de los nuevos arreglos interorganizacionales que emergen en la actualidad,
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(ATIETEC) y demi4s proyectos econémicos—. Estos Gltimos
asumen un funcionamiento mas cotidiano, actuando direc-
tamente en la gestién, implicando, por tanto, decisién, arti-
culacién de recursos y control sobre las respectivas accio-
nes que estdn involucradas. Tal patrén organizativo se
reproduce en diversas dreas y sectores de la administracién
municipal.

A medida que los proyectos finalizan o se agotan, esas
redes se deshacen o son redefinidas, evidenciando un tipo
de organizacién mas préxima a los nuevos conceptos de red.
Es decirt, no son estructuras fijas; existen en cuanto persis-
ten los problemas/motivos y condiciones que las crearon.
Por otro lado, tienden a asumir nuevas configuraciones,
bien sea por la rotacién de los actores, bien por el aprendi-
zaje. Es ilustrativo el caso del Presupuesto Participativo,
cuya configuracién estructural estd asumiendo nuevas for-
mas a lo largo del tiempo, con la inclusién, por ejemplo, de
plenarias tematicas paralelas a las regionales.

Los conflictos y las tensiones en esos espacios, sobre
todo los més heterogéneos, conviven con la posibilidad de
cooperacién y negociacién. En Ciudad Constituyente, por
ejemplo, se observé que, dada la diversidad de los actores
participantes y, por tanto, de los intereses en juego, la acti-
tud cooperativa y la formacién de alianzas puntuales fue-
ron sobrepasadas por conflictos y por la articulacién de blo-
ques entre los segmentos que comportan valores comunes.
En cuanto a la naturaleza de estos conflictos, se constaté que
emergian, principalmente, de la metodologia participativa:
por un lado, de la tensién entre un abordaje técnico de los
problemas y proyectos de desarrollo futuro de la ciudad y la
aproximacién sectorial de los intereses sociales en juego; por
otro, de la direccién del proceso, con sus limitaciones y ambi-
gliedades en el grado de apertura democritica.

La apertura de esas redes para la entrada de nuevos inte-
grantes a lo largo del proceso es otro aspecto interesante y
va a depender, entre otros, del atractivo del proyecto, del
trabajo de articulacién e integracion de los actores sociales
y de los resultados alcanzados. En Ciudad Constituyente,
por ejemplo, se verificé que la diferencia entre el niimero de
invitados y los participantes se debia a problemas de orden
metodolégico, imprecisiones conceptuales y lagunas en cuan-
to a la produccién y difusién de informaciones, entre otros
factores. Al mismo tiempo, la desconfianza generada por la
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V. POSIBILIDADES Y LIMITES

La experiencia de Porto alegre evidencia tanto factores
favorables a la democratizacién y gestién ciudadana, que
deben de profundizarse, como también algunas limitaciones
que deben de tomarse en cuenta. En primer lugar, cabe resal-
tar que la diversificacién de las acciones en el campo eco-
némico conforme lo ocurrido en Porto Alegre, puede ser un
indicador de las potencialidades municipales en este campo.
No obstante, se han de considerar los limites estructurales
en la medida que decisiones fundamentales que afectan ala
economia local pueden ser asumidas por otras esferas del
gobierno y por las corporaciones multinacionales.

En segundo lugar, deben de verificarse los instrumen-
tos de los cuales dispone un ayuntamiento para la gestién
econdémica como por ejemplo, los instrumentos de politica
fiscal clasicos: bajo un enfoque keynesiano, el gobierno muni-
cipal se ha valido del gasto ptiblico y asi ha evitado el uso de
los beneficios tributarios, por opcién politica. Los gastos, en
cuanto a inversién y consumo publico son los que pueden
garantizar la operacionalizacion de los proyectos econémicos
lo que presupone la existencia de recursos financieros, la
capacidad de inversién de las finanzas pablicas locales y de
movilizacién de los recursos externos.

Cabe resaltar que, hasta entonces, en el proceso de dis-
cusién ptblica del Presupuesto Municipal, la temética de
desarrollo econémico no habia figurado entre las siete prio-

indicando el aumento de los procesos de interdependencia entre actores
y organizaciones y, particularmente, entre agentes piblicos y privados.
Expresan un tipo de articulacién que congrega una pluralidad de actores,
menos jerdrquica y estructurada, en torno a problemas/proyectos delimi-
tados y basadas en relaciones mis o menos formales y regulares. Se desta-
can, también, las ideas de coooperacién, para la movilizacién de recursos
y/o el procesamiento de conflitos y divergencias, la negociacién y la demo-
cratizacién de los procesos decisorios. Por otro lado, también se utilizan
las redes como instrumento de andlisis de las caracteristicas de las confi-
guraciones y formas de interaccién entre actores y organizaciones, de
forma genérica. Ver MOURA (1997)

10. Estas sesiones que son informativas/consultivas pueden alcan-
zar un nivel decisorio sobre las prioridades de la regién/temitica y la elec-
cién de representantes para el Consejo del Presupuesto y el Forum de
Delegados.

11. Al contrario de lo sucedido en Barcelona con el uso de la
Planificacién Estratégica donde el compromiso fue uno de los factores
que contribuyé a la entrada y permanencia de los actores considerados
estratégicos en el proceso.
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vo apenas 3.3 millones de reales, o sea, el 1,6% del total de
recursos recaudados en cuatro afios.

Cabe también la posibilidad de considerar que deter-
minados proyectos requieran pocos recursos financieros del
municipio, bien sea porque demanden mas tareas de arti-
culacién y/o porque son pensados para ser ejecutados en
cooperacién con organizaciones de la sociedad civil y de
otras esferas del gobierno. Asi pues, sélo lo que entra en los
cofres municipales, como recaudaciones propias, transfe-
rencias y préstamos, es computado en el presupuesto, excep-
to en el caso de los recursos aportados por organizaciones
privadas. Consecuentemente, los resultados obtenidos en el
andlisis de la estructura presupuestaria no deben ser consi-
derados suficientes, cuando el objetivo es evaluar la priori-
dad de tales proyectos.

Las iniciativas econémicas del ayuntamiento privilegian
a grupos excluidos (colectores de papel, grupos de mujeres
de la periferia, creadores clandestinos de puercos) y al seg-
mento de los pequenios y medios emprendedores. Conforme
lo visto, uno de los instrumentos bésicos de accién es la dis-
tribucién de recursos municipales, combinada con la movi-
lizacién en cooperacion.

Por otro lado, la relacién que el gobierno mantiene con
el empresario medio y grande es més de basqueda de apoyo
y de control, que de incentivo directo. Por ejemplo, para
aprobar la instalacién de un centro comercial en la ciudad
en 1999, se exigi6 la mejoria de la infraestructura vial y la
construccién de casas populares . Inclusive existe un decre-
to que establece las normas para construir grandes proyec-
tos de desarrollo urbano con el fin de evitar impactos nega-
tivos sobre los pequefios y medios empresarios y sobre el
medio ambiente “. Ese tipo de postura choca con la pers-
pectiva mis tradicional de desarrollo, entendido como resul-
tado de atraccién de las empresas.

La posicién adoptada en Porto Alegre con relacién a los
grandes proyectos de desarrollo representan ensayos en cuan-
to implican la creacién de instrumentos acordes con los prin-
cipios de la precaucién y del contaminador/usuario pagador,
tipicos de los modelos actuales de desarrollo sostenido ™,
Pero, incluso con esas experiencias, se ha innovado poco en
materia de instrumentos para la gestién local de la economia.

Ademis de tomar en cuenta los instrumentos regulato-
rios, debe dirigirse el anélisis hacia aquellos factores subje-
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la trayectoria de los movimientos populares urbanos, (que se
remontan a los afios 70/80), en torno a la problematica local
de vivienda: las villas miseria. Tales movimientos constitu-
yeron asociaciones de vecinos y similares, articuladas en las
regiones mas pobres de la ciudad . Este patrdn organizati-
vo —las denominadas Uniones de villas y, posteriormente, los
Consejos Populares— sirvieron de base, por ejemplo, parala
estructuracién del Presupuesto Participativo. Cabe registrar
la presencia de algunas ONGs " actuando en esos movi-
mientos que asumen, también, un papel de articuladores en
las redes publicas y en la constitucién de otros foros, como
el de la Reforma Urbana®,

12. Dichas casas estaban destinadas al realojamiento de familias
que vivian en situacién de “ocupacién” en los alrededores.

13.  Los desarrollos con un drea superior a 2000 metros cuadrados,
estdn obligados a proveer un relatorio de impacto ambiental y otro de
posibles impactos sobre el mercado en relacién a las micro, pequefias y
medias empresas, ademds de comprometerse con medidas compensato-
rias de los efectos negativos. (Porto Alegre Agora, PMPA, junio/98, Ao
X, N. 46, pag. 9).

14. Esos principios son ampliamente discutidos por los teéricos
del desarrollo ambiental sostenido. En los paises desarrollados, instru-
mentos de politica gubernamental inspirados en ellos ya son de uso racio-
nal. Aunque sean preferencialmente discutidos y analizados en el 4mbito
de la literatura sobre medio ambiente y sustentabilidad, los autores los
consideran pertinentes a proyectos de desarrollo Jocal sostenido

15. El PT en Rio Grande del Sur, en el dmbito del partido, siem-
pre se destac6 como un modelo de estructuracién y de convivencia demo-
créitica de las diferentes tendencias existentes en su interior. Esto remite,
entre otros factores, a la propia historia/cultura politica del Estado, donde
los partidos son comparativamente mds estructurados que en el resto del
pais, constituyéndose en espacios de cohesién y representacién politica.

16. A mediados de los 80 se creé una federacién municipal de aso-
ciaciones de vecinos, la UAMPA, que procuré constituirse como espacio
de articulacién y de impulso del movimiento popular en la ciudad. Con
todo, encontré dificultades y no se ha destacado como actor relevante en
los procesos participativos, como el PP.

17.  La mas antigua de las ONGs, creada a final de los 60, forma
parte de una organizacién de ambito nacional —a FASE-. En funcién de
la reestructuracién por la que pasé la entidad después de los 90, la ofici-
na de Porto Alegre se cerrd en 1996. Hasta el momento de finalizacién de
la investigacidn, se constaté la presencia de otras dos con actuacién en los
movimientos y organizaciones populares urbanas —el CIDADE (Centro
de Estudios y Asesotia Urbana) y el CAMP (Centro de Asesoria Multi-
profesional)-.

18.  El Forum Municipal de Reforma Urbana fue creado en julio de
1994, en un contexto de desintegracién de lo que hasta entonces se habia
constituido en el dmbito estatal, cuando estaba en pauta en Porto Alegre la
politica habitacional y de regularizacién fundiaria. Estd coordinado por
ONGs y por un representante del Consejo del OP, con reuniones mensua-
les que congregan un piblico diverso, como la universidad y lideres de base.
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la actuacién sindical. El discurso del director de la CUT ilus-
tra estas observaciones:

“La CUT fue tomando conciencia de que era nece-
sario disputar la construccién de la politica de la ciu-
dad. Ademas del Forum Sindical, existen otros, el de
la Secretaria Municipal de Produccién, Industria y
Comercio, sobre politica industrial, el Porto Alegre
Tecnépolis [...] El Presupuesto Participativo con las
sesiones plenarias teméticas hizo més adecuada la par-
ticipacién sindical, asi como Ciudad Constituyente,
que encierra una discusién mas politica de visién para
el futuro de la ciudad” (Pedro Correia, CUT Metro-
politana, entrevistado el 02/10/96).

Entre los sectores medios, cabe mencionar la presencia
de las asociaciones profesionales, como la Asociacién de
Talleres de Arquitectura y la Sociedad de Economia, ademis
de las organizaciones que agregan profesionales del drea artis-
tica y cultural, por ejemplo la Asociacién de Artesanos. Tales
organizaciones también asumen importancia en los procesos
participativos y/o en la cooperacién que esté en la base de
los proyectos de desarrollo local, siguiendo la 16gica de impli-
cacién en cuestiones de interés de las categorias. Por ejem-
plo, los arquitectos en el proceso de reformulacién del Plan
Director, como desdoblamiento de la Ciudad Constituyente,
y los artesanos y artistas con relacién al proyecto del Corredor
Cultural, de dinamizacién del centro histérico.

La existencia de asociaciones de interés que integran
diversos segmentos sociales no impide que el gobierno
encuentre dificultades para llevar adelante proyectos parti-
cipativos. Por un lado, se obsetva que, no siempre los espa-
cios abiertos se vuelven atractivos, bien porque no despier-
tan interés, o porque existen desconlianzas y resistencias
politico-ideoldgicas. Tal dificultad fue encontrada, por ejem-
plo, en Ciudad Constituyente, donde de las diecisiete orga-
nizaciones invitadas para integrar la coordinacién general,
solo ocho participaron. Por otro lado, no siempre la inte-
gracién a los espacios constituidos implica un posiciona-
miento participativo y propositivo de las organizaciones de
la sociedad civil.

Al mismo tiempo, es interesante observar que la repre-
sentacién de asociaciones en los espacios piblicos convive,
en muchos casos, con la dificultad de integracién de las bases
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Metropolitana, entrevistado el 02/10/96).

La situacién varfa cuando hay capacidad de articulacién
de los lideres aliada al grado de interés que los procesos en
cuestién despiertan. Ese es el caso del Presupuesto Participa-
tivo que implica tomar decisiones sobre la aplicacién de
recursos publicos y generar espacios amplios tales como las
sesiones plenarias, las cuales tienen competencia para ele-
gir representantes para el consejo municipal quien, a su vez
tiene el poder para tomar las decisiones anteriores. El hecho
de que parcelas importantes de la sociedad no estén orga-
nizadas es un factor restrictivo para la implementacién de
proyectos econdémicos y de otro tipo que requieren un alto
nivel de articulacién entre el ayuntamiento y el piblico-obje-
to del mismo. Otro aspecto que debe de destacarse como
limitante para un posicionamiento més patticipativo en los
proyectos estratégicos, se refiere a la presencia del conser-
vadurismo entre los agentes econémicos especialmente cuan-
do se trata de experimentar con nuevas experiencias que
desafian posiciones cristalizadas y que envuelven intereses
econdémicos.

Existen limitaciones para la realizacién de los objetivos
estratégicos no sélo en el campo de la sociedad civil, sino
también en el interior del proprio gobierno y de la adminis-
tracién municipal, remitiendo a dificultades de indole diver-
sa. Bl posicionamiento ambiguo de los dirigentes del gobier-
no en espacios piiblicos, de apertura y cierre a la participacién
de los actores sociales, es un factor que limita la intetferen-
cia social en los procesos, volviendo la participacién miés for-
mal que substantiva en algunos casos. En estos casos, los
espacios piiblicos sirven mas para homologar y legitimar
decisiones tomadas en otras instancias que para delinir y
acompanar la gestion de proyectos.

Observaciones como estas, hechas en relacion a una
experiencia, ciertamente no pueden ser generalizadas. Pero

19. El movimiento sindical en Brasil se ha dedicado fundamen-
talmente a cuestiones relacionadas al salario o a condiciones de trabajo, o
sea, mantiene su actuacién de “la puerta de la fabrica para dentro”. Esa es
una diferencia con relacién a la experiencia de la Unién Sindical Comi-
siones Obreras de Barcelona, que monté una estructura especifica para
tratar cuestiones del “lado de fuera de la fabrica” (como transporte,
vivienda, calidad de vida, etc.) Por eso se justifica la participacién desta-
cada de esta central en el proceso de planificacién estratégica.

!

B

i

i




aAlviluivo i:ﬂ TNP Fhr-Tth. Al rhtc SA hhhf\—rCCCchhg h—.CCTFQCg
también repercute en la dindmica de los procesos y puede
convertirse en un factor restrictivo. Existen problemas como
la inadecuacién del horario de funcionamiento de las reu-
niones hasta problemas de estructuracién de espacios par-
ticipativos que combinen debates ampliados con estudios,
formulacién y definicién de politicas. A titulo de ilustracion
cabe rescatar algunos problemas identificados en Ciudad
Constituyente. Con los grupos de trabajo se pretendia llegar
a un nivel de formulacién de estrategias y directrices de desa-
rrollo, siendo el punto de partida la realizacion de un diag-
néstico de la realidad local. En la préctica, los grupos sir-
vieron como espacio de agregacién de algunos estudios
sectoriales ya realizados, dentro y fuera de la administracién
municipal, y de demandas y propuestas con niveles variados
de formulacién, destacidndose lo que venia siendo produci-
do por sectores del gobierno mas directamente involucra-
dos en el proceso?®. Pero no llegaron a realizar estudios.
Formularon sintesis sobre problematicas de la realidad local,
directrices del gobierno — basadas en el trabajo de los coor-
dinadores de los GTs —y, en total, cerca de 300 recomenda-
ciones, variando de declaracién de principios a sugerencias
de programas y proyectos.

La evaluacién sobre el no funcionamiento de los GTs
como grupo de trabajo puede atribuirse a un problema de
concepcién metodoldgica del proyecto. O sea, se hace difi-
cil realizar estudios y formular estrategias y directrices gene-
rales de desarrollo a partir de grupos abiertos a la partici-
pacién de los diversos segmentos sociales, con una dindmica
de reuniones semanales por la noche y, también, con insu-
ficiencia de datos sistematizados sobre la realidad local. Puesto
que entre los diversos actores invitados a participar en los
procesos existe una tendencia a la identificacién de temas
especificos en virtud de sus intereses y demandas, es preciso
preguntarse si en los casos en que se dispone de estudios y
se hacen propuestas y proyectos con cierto nivel de elabora-
cibn, no se deberia incorporar tro tipo de metodologia de tra-
bajo que tome en consideracién los objetivos propuestos?.

Con este ejemplo se evidencia la complejidad de la
estructuracion de procesos participativos, que estd en la base
de los proyectos estratégicos en Porto Alegre y se convierte
en un tema clave para el éxito de los mismos. Por eso es fun-
damental el aprendizaje y una postura adaptativa. En este
sentido es interesante la declaracién de un lider del barrio:
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dad. Al participar, [...] mucha gente procurd pro-
fundizar, pero esa profundizacién exige mas tiempo,
més conocimiento sobre como ir [...] hubo esfuerzos
en ese sentido, como el documento preparado por el
personal del Presupuesto Participativo [...] también
las ONGs, los técnicos del ayuntamiento, estin apren-
diendo. Todavia se est4 aprendiendo lo que es plani-
ficacién estratégica. Lo nuevo tiene que ser construi-
do” (Regina Pozzobon y Leticia Marques, CIDADE,
entrevistadas el 02/10/96)

VI. CONSIDERACIONES FINALES

La construccién de una estrategia de desarrollo local en
Porto Alegre, comparada con otras experiencias que estin
siendo difundidas como innovadoras, sigue una l6gica muy
particular. Se diferencia, por ejemplo, del modelo de plani-
ficacién estratégica de Barcelona, adoptado en ciudades bra-
silefias, como en Rio de Janeiro y Vitoria. Conforme lo ana-
lizado, no se observa una estructura ni un momento
especifico de elaboracién de un plan, sino la conformacién
de una serie de acciones/programas orientados por una visién
estratégica, explicitamente politico-partidaria, que se cons-
truye y se profundiza durante tres gobiernos sucesivos. El
proceso es semejante al de Curitiba, otra ciudad brasilefa,
aunque aqui la orientacién y los actores propulsores no se
encuentran claramente identificados con un proyecto parti-
dario y el contenido de las acciones obedece mas a una logi-
ca de btsqueda de la eficiencia de la ciudad y de la gestién
urbana, para hacerla mas competitiva,

20. Los casos de la Secretaria Municipal de Produccién, Industria
y Comercio, con relacién a la temitica de desarrollo econémico; de la
Secretaria Municipal de Transporte, en cuanto a circulacién y transpor-
te; de la Secretaria Municipal de Hacienda, con la discusién del finan-
ciamiento de la ciudad; de la Secretaria de Planificacién Municipal, con
aspectos de la discusién del desarrollo urbano. Se destacan también
estudios y propuestas de otros actores, como la de los investigadores de
la Universidad Federal de Rio Grande del Sur, de la Fundacién de
Economia y Estadistica del gobierno del estado.

21. La solucién que se encontré en el segundo momento de
Ciudad Constituyente fue la creacién de grupos fijos compuestos bésica-
mente por técnicos con una dindmica mas cotidiana de trabajo que debe-
rian funcionar paralelamente a los grupos ampliados con una dindmica de
discusiones sobre lo producido por los primeros.
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esferas ptiblicas.
Entre las limitaciones a este proceso de innovacién se
pueden destacar las siguientes:

¢ La economia local fuertemente influenciada por deci-
siones tomadas tanto en otras esferas de gobierno
como por corporaciones multinacionales.

¢ El bajo grado de organizacién y dinamismo de la
sociedad civil.

» La existencia de una cultura politica y administrati-
va con tendencia autoritaria y burocratica.

¢ Lainadecuacién de los mecanismos de produccién y
difusién de informaciones.

¢ La fragilidad de los referentes tedrico-metodoldgicos.

Una tltima reflexién sobre los instrumentos de los cua-
les puede disponer el gobierno local para la gestién de la
economfa tiene que ver con la tributacién. La progresividad
y las exenciones, pueden ser utilizadas en el &mbito munici-
pal, en relacién a los impuestos sobre servicios, sobre la pro-
piedad y sobre la transmisién de bienes inmobiliarios. Existen
casos, como el de Porto Alegre, en que esos instrumentos
no estan siendo utilizados, por opcién politica, para fines de
politica econémica —en el sentido de atraer o incentivar acti-
vidades econémicas—. Si bien se producen impactos negati-
vos para las finanzas municipales y, particularmente, sobre
la capacidad de inversién pablica, su utilizacién podtia ser
repensada, aunque sea en el marco de un modelo de gestién
local que procure superar el modelo tradicional de oferta de
beneficios ptiblicos de modo paternalista.

En lo que se refiere a los gastos, el uso dado a los recur-
sos puede ir mis alla de la infraestructura y de los servicios
urbanos mis tradicionales. En el 4mbito municipal es posi-
ble pensar en la utilizacién de otros mecanismos de induc-
cién y estimulo a las actividades econémicas tales como la
oferta de crédito en condiciones més favorables que en el
mercado, la produccién y/o difusién de tecnologias y la
capacitacién gerencial y técnica. Los costos ptblicos de
pequefios proyectos de desarrollo tienden a ser relativa-
mente menores cuando se ven como un incentivo a los gran-
des proyectos de desarrollo. Primero, por una cuestién de
escala de inversién. Segundo, porque se puede desarrollar
una politica que articule y movilice recursos privados y de
otras esferas de gobierno.
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agencias de fomento internacionales y no gubernamentales.

Ademas de los instrumentos citados, se observa la utili-
zacién de prerrogativas municipales en materia de control y
orientacién de las actividades econémicas. El ejemplo dela
legislacién sobre localizacién y mega-desarrollos en Porto
Alegre indica la posibilidad del municipio de influir sobre
el tipo de inversién privada que se considere mas adecuada
a la estrategia de desarrollo. En esa linea se sittian, también,
la limitacién en la localizacién de industrias contaminado-
ras, la exigencia de realizacién de estudios de impacto
ambiental y socio-econémico y la realizacién de acciones pre-
vias que corrijan impactos negativos.

Ademas de los instrumentos para la gestién local de desa-
rrollo, otras cuestiones merecen ser profundizadas en estu-
dios posteriores. ¢Cuéles son los efectos multiplicadores de
las iniciativas econémicas locales? sEn qué medida tales ini-
ciativas econémicas implican crecimiento de la economia
popular y/o cuanto corresponderia a una mera redistribu-
cién de la riqueza ya existente?
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