
"SAO PAULO EN. LA 
CONSTRUCCION DE LA DEMbcRACIA;,~·. 

EN BRASIL" .. .. ,: .. . '".: ,' 

El caso' de la gestión municipal · de la · 
" prétéitura" democrática y popular de Sao ::: 
Paulo ' -1989/92- es una experiencia densa y f; 
mJireaoteen la historia de la lucha por la t' 
d~tn~rac.ia :ren ' las ' relaciones entre la ' 
Sociedlld" f los organismos del Estado; es · 
fundam~ólal ?'par~ ' ilustrar la posibilidad ' 
ef~ti~a 'de ' º rmular políticas públicas y 
gestionar loS ')Servicios ofrecidos a la 
p~blación a través' dé la articulación del 
gobierno local " y los ciudadanos 
organizados. 

El amplio movimiento por la 
democratización de lit :gestión 'local en Sao 
Paulo, ,,,: así 'como en todo el Brasil, se 
fundamenta en las luchas urbanas y 
populares sobre todo de los últimos dos 
decenios. Las actuaciones municipales en 
,materia ' de política: urbana · se concretizan 
hoy en la " prefeituta f' de Sao Paulo 
basadaS en las reflexiones colectivas entre 
diversos agentes sociales identificados con 
la 'idea de tr,,'nsformaClón socllil. Esta idea se 
reiaciÓna directaineriteconel objetivo de 
diseñar y ejécutar un'- nuevo modelo de 
desarrollo . con ' democracia' para el país y 
para la zona. Dé esa forma, es en el seno 
dél movimiento popular nacional por la 
democratización en Brasil que Se organiza 
la lucha urbana por la transformación de la 
relación Estado 'y SOCiedad en las gestiones 
públicas municipales . y :' por la Reforma 
l[rbana inserta en el " proyecto mayor de 
modelo de desarrollo. 

~ ~ ./ ~'t 

.: E. PO'~TELA NEGRELÓS· ... 'f: 

~ ~ ;' \' . ~ 

alt~n~t,jvas a la forma de elaborar y 
ejecut~.r . las pol.ticas públicas localeS 'que 
les ,,~fectan directamente, así ' cOmo ' al 
conjunto de los ciudadanos de las áreas 
urbanas. " 

'. 1: t \ 

La principal ' prop~esta política de los 
movimientos se refiere a la neceSidad de ' 
renc;»var los mecanismos de participación 
existentes y avanzar en la ' creación , de 
nuevas reformas de participación popular ' 
en la gestión pública. 

En ese campo, las discusioneS y 
experiencias, sobre todo en los: últimos diez 
años en el interior del movimiento ' popular 
junto al PT -Partido dos Trabalhadores-, 
han creado un lastro de conocimiento y 
propuestas que se . constituye en un rico 
material que el ' partido está ' teniendo 
ocasión de poner ' en ; práctica en': los 
ayuntamientos donde está gobernando, 
como es el caso de Sao Paulo. 

El par:tido(foS; Trabalhadores nació de la 
lucha del mQvi'miento sindical progresista 
urbano y ru~al por, mejores condiciones de 
empleo y trabajo, articulado con la hicha 
de los , movimientos sociales urbanos por 
mejores . condiciones de vida en los 
asentamientos de las ciudades. 

Su concepción ideológica es la ' del 
Soc~aHsmo sin adjeti vos ' y sin 
relatlvizaciones; la Libertad es lo único que 
puede traduci~ el fundamento del sistema 

Los movimientos sociales sectoriales que se político y sócioecoriómico que pro'pone. La 
o.q~anizan en relación con la idea de línea , política del PT y sus formas de 
transformación vienen proponiendo iW~ua~ión ~tát1 ,ba~das en la idea de que el 
• Secrttarla de habilafao e desenvolvimento urbano habi.superintendencia' de ha¡'ita~ao pOpuÜJr preleüul'tl do 

municipio ,de Sao Paulo. ", ', 
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partido debe ser él mismo un movimiento 
en cuyo campo se posibilitan todas las 
formas cJe, organización social a través del 
principio de ia participación popular en la 
gestión ecqnómica y política de la vida 
pública. Tal concepción política, traducida 
en estos momentos , en programas de 
gobierno y políticas sectoriales, justifica 
ampliamente que esas políticas y programas 
de gobierno no tengan un carácter 
coyuntural solamente mientras el PT esté 
gobernando. 

Uno de los retos más importantes de las 
administraciones petistas, consiste en 
estructurar canales efectivQs de 
participación ciudadana en la elaboración 
de políticas y en la gestión de la ejecución 
de los programas, controlando y evaluando 
el desempeño de esas administraciones. 
Todos los sectores de la actual 
administración municipal de Sao Paulo " 
vienen promoviendo la participación 
popular de varias maneras según el 
momento y las demandas. 

Es importante señalar que la principal 
forma concebida por el PT para que los 
ciudadanos ejerzan., su justa y necesaria 
actividad de gestión junto a las 
administraciones públicas locales, son los 
llamados "Consejos Populares" . Estos 
consejos vienen siendo objeto ~e reflexiones 
y calurosas discusiones primera.mente en el 
seno del PT y movimientoS populares 
ligados al partido, y en los últimos dos años 
y medio de gestiónmun~cipal petista, en los 
ámbitos de la ad~inistración donde es 
fundamental la participación social y 
ciudadana para el diseño , de nuevas 
actuaciones y políticas públicas. 

Podemos decir que los petistas que están en 
el interior de las administraciones, muchas 

veces tienen que dedicarse a "torear" la 
máquina administrativa y su lentitud y 
estructura montada hace tiempo para el 
favorecimiento de unos pocos en detrimento 
de la mayoría. En esa lucha cotidiana, que 
es polltlcs, aún cuando parece ser 
estrictamente técnica, las concepciones 
centrales y originales del partido a veces ' 
parecen sumergidas en un mar de otras 
"prioridades" que son impuestas por el " 
propio giro inercial de la máquina del 
Estado. Vencer esa incercia es una tarea " 
política del ' administrador petista orientado " 
por las concepciones programáticas del PT 
y a través de estructuras de gestión junto 
con los ciudadanos, una de las cuales es el 
Consejo Popular. Y la formación de los 
consejos populares, todavía no se ha dado 
en la medida que se esperaba cuando de la 
elaboración del programa de gobierno y 
mucho menos según lo esperado por la ',' 
concepción partidaria. 

Es el presidente del PT -Lula- el que hace ,', 
una seria autocrítica sobre el desempeño de 
las administraciones petistas en el campo de : 
la participación popular: "De cierta forma, ' 
nuestros alcaldes han 'conseguido moralizar " 
la máquina administrativa. Ahora, tenemos . 
mucho que aprender. Nosotros aún no ,l 

creamOs los Consejos Populares oo. Un c
, 

gobierno también es evaluado por la '1 

relación con el pueblo. Nosotros no , 
podemos ' terminar nuestro mandato sin 
crear los Consejos Populares".1 

Los Consejos Populares fueron concebidos . 
como instancias de consulta y deliberación., 
sobre las política~ públicas, instalados según : 
criterios de representativida«;l ,popular 
discutidos entre la administración y los 
movimientoS populares. ESQS , espacios de . 
participación pueden tener un carácter 
sectorial -consejos de Salud, de Vivienda, de ' 

LUIS IGNACIO DA SILVA en entrevisllJ a la REVISTA TEORIA E DEBATE, Enero 91, pág. 7. 
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.Edu~ación" de Transportes, de 
Abastecimiento, de la ~ujer, del Negr~~ 
Cultural, etc.- o general, 'como un' Consejo 
General de Representantes. 

El documento que se presenta al final de 
este trabajo constituye , Jj,ga muestra de la , 
labor que se ,.está llevando a. lcabo: en, la 
"prefeitura t,t ,de Sao Paulo, a. partir de las 
experiencias prácticas de los últimos dos 
años en materia de constitución de 
instand~ de participaCión en la gestión 
local y, sobre todo, los consejOs populares. 

En 1989 y 1990 la "pre{eitLJra" organizó las 
llamadas , Aud~encias Públicas en cada ' 
región c,te ;) a ;' ciudad ~~~rita a una 
Administración, Regio"ali, -son , yeinte 
administraciones regionales que, junto con 
las secretarias sectoriales, constituyen la 
primera línea ' de gobierno a partir de la 
alcaldesa. Los temas que se discutieron en 
esas audiencias anuales se refirieron a la 
elaboración ' del "Or~mento Programa do 
Municipio" o el presupuesto para el año ' 
siguiente que, según la concepción petista, 
debe prever recursos según las ': dernandas 
reales de la , población;, de ' esa: forma se 
viene convocando . a las ,personas 
entendidas corno ,4;}luladanas y usuarias- y 
a los movimientos sectoriales de ' todas las . .' \ ~ . 

regiones para relacionar reivindicaciones y 
demandas para cada sector de servic,io, 
público para ' que~ s partir de ahí, ' la 
administración diseñe el presupuesto para 
la ejecución de los servicios. 

A partir de la experiencia de las audiencias 
púbiicas, ~e. los Núcleps Regionaies . de 

" ,,' , ' "l , ' , 

Planeamientó (ensayo" de instancias ' 
regionales , de planeamiento en ' cada ' . 
administración regional con la participaCióÓ '.' , 
de representant,es de cada secretarí~ . 

sectorial, durante:todo el año de 89 y , pa"'~~ "J" 

-"', \ 

Portela 

del 90), de los "Fóruns" Regionales de 
, . Vivi~~4a " (asamblea,s , regic,ma,leS' : para 

diScusión de la po)ítica de 'v~vienda del 
municipio y organización de las ' demandas 
junto con los movimientos org~hizados por 
vivienda), etc., fue tomando cuerpo el 
PrQyecto de Ley ,,' de , Reforma 

"Adminis,trativa que ' propone la 
implantaC,ión de un nuevo diseño de ,la 
administración. municipal en Sao Pllulo cOn 
el establecimiento de las llamadas "Sub­
prefeituras~' " , ¡ 

La "sub.prefeitura" será la ' instancia 
regional de administración que globalizará 
la política munici~al 'en cada zona de la 
ciudad, estableciendo ' un contacto con los 
ciudadanos a tt avés de mecanismos 
instit~cionales de' Rá~ticipación formuladOs 
junto con los movimientos popuiares. 

Para oper~cipnalizar ~I montaje" , discusi~n 
y desarrollo del proyecto de Reforma 
Administrativa, ,bien como encamin, ar la . , 

reflexión' interna a la administración de 
cuestiones relacionadas con el 

, funcionamiento de gobierno articulado con 
la 'población, se' han creado dos canales, 
qtie,respectivamente, son la Secretaría 
Es~ial de la Reforma Administrativa y el 
PIEP, -Programa Integrado de Educación 
Popular-. " ' 

El PIEP está constituido por representantes 
de las ,secretarías sectoriales , y tiene, en 
estos momentos entre otras, la incumbencia 
de detallar el Proyecto de Ley de 
Participación Popular a ser presentado por 
el Ejecutivo Municipal a la Cámara 
Municipal de Vereadores, instancia 
legislativa, y cuya exposición de motivos y 
slgun'as" definiCiones en borrador 
pr,esenta:rnos a continuación. 

;; -
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PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO PROGRAMA INTEGRADO DE EDUCACION 
POPULAR -PIEP- PROYECTO DE LEY - PARTICIPACION POPULAR 
BORRADOR 

l ., Exposición de motivos 
. 

La participación popular como principio de organización del poder estatal ha sido incorporada a las 
Constituciones Federal y Municipal como . resultado de un amplio Movimiento Social y Cívico de 
democratización de las instituciones políticas y de búsqueda de un mayor control social sobre lós · 
gobernantes y la administración estatal. '. . 

La Constit~ción Federal, ... , define la participación directa de los ciudadanos ·en los asuntos públicos 
como expresión de la Soberanía Nacional y fuente del poder republicano, al lado de las formas 
representativas del pode~ estatal. 

La Ley Orglinica del' Municipio con base en el reconocimiento de la plena autonomía legislativa, 
política, administrativa y financiera de los municipios en los términos de la Constitución Federal, 
avanzó aún más en la definición de los principios de la participaciÓn popular en la organización del 
municipio y en la propia Constitución de poder municipal, a través de la iniciativa popular legislativa, 
el plebiscito y el referéndum. . 

El mismo título legal reconoce la participación popular en las deCisiones del Poder Municipal a través 
d.e consejos constituidos para tal finalidad. 

La Ley Orgánica Municipal también define la fiscalización y el control popular sobre obras y servicios 
públicos como elemento integrante de los principios de organización del municipio y del poder público. 

La regulación de los referidos dispositivos constitucionales, objetivo del . presente Proyecto de Ley 
Ordinaria, complementa el proceso de reorganización de las instituciones públicas del municipio 
iniciado con la creación de "Sub-prefeituras" y Consejos de Representantes cuya implementación es 
el objetivo fundamentalilel Proyecto de Reforma Administrativa presentada por el Poder Ejecutivo (a 
la Cámara Municipal). Cumple destacar la fundamentación jurídica y política implícita en la regulación 
de los dispositivos. relacionados cQP la partic~pación popular. . 

';; 

La sociedad brasileña que se movilizó por "Directas Já" abre, en este cambio de · siglo, un amplio 
movimiento de afirmación de la democracia que sugiere una nueva relación del Estado con la Sociedad 
dpnde ~I ejercicio de lasiibertades ciudadanas deje de significar apenas derechos del individuo de que 
n9 ~ J1lO1estado por el pode'r público para pasar a expresar su participación directa y efectiva en Jos 
mecanismOs de . poder y decisión. .~ 

Un nuevo perlil para la relación entre el Estado y la Sociedad se materializa a través de I.a apertura 
de la función pública a la interferencia directa de la ciudadanía, donde el público es el interés común 
o coleCtivo, diferente del interés propio. Se.rescata la capachlad del Estado de corregir y combatir las 
desigualdades y ·los factores de exc1usió,n y marginación social, tal como reza la Constitución Federal. 

Cumple al municipio, de Sao Paulo, por la posición de .liderazgo que ocupa en el país, dar pasos 
decididos en el sentido de democratizar los mecanismos de "gestión y de poder locales sepultando la 
herencia autoritaria y centralizadora de los regímenes dei pasado. 

En este sentido, la plena vigencia de mecanismos de participación popular es un factor fundamental 
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.a I~ e~istencia <Je . LU1 ... égime~ democr~tico ,al nivel municipal. J.as fuertes ; .r~í~s : ~~J~Jra~ició.~ 
¡centrallzador.a del Estado brasileño "an vac.iadq .~1 poder municipa~ de funcio,nes .qlJe .. leg~tjma.me~te le 
corresponderían y cuyo ejercicio se podría ·abrir más fácilmente ,a la Ra.r11cipac;jÓn .'db~~;;~e los 
ciudadanos. . . " , ' . ' . ,";' 

En esta perspectiva, descentralización ~,íti~ y admin~s~rati~a, regionaJi~c,ó':1. ;,,~1 ~ pÓ~er y 
participaciónpopJJlar son proyectos que se articulan par~:Ja constitución~c: . IAn .Qü~vo 'r~g¡men 
municipal, b~~,-Jo' en la vigencia de mecanismos de dernocr~cia directa o part.i~'~~a:~lvf : \, \ , '" 

• '. .-t~ ~;: ' · ~ - · _~t~ . 1.· •• P~~ .. '.J?t .: ",; .,' : 
.Es Importa~eJ~aptar el carácter avanzado ,de las formas de ejercicio de dem~~~~~a ilJlplíci~s.:en la 
organización;d,e-las instituciones del poder m~nicipal segJ,Ín lc;Js~anismos de lar~pre~ri~~cjÓIJ pólítica 
y de la participación directa. , '. " ,. ' " .. :,:: 

No se trata de formas antagónicas sino complementarias de la expresión d~ - losinJer~ses de~ 
ciudadanía, al mismo tiempo que son instrumentos para una mayor aproximación de la 'eSferaprlblica 
,a· la· .poblaciónque cotidianamente se sirve de servicios y obras de carácter estatal o público par~ 
garantizar las condiciones de su reproducción social en el es~cio urbano. . " ,,' , 

Bajo ese punto de :vista, las instituciones de la Audiencia Pública, del ple~iscito. y del ' re(eréndlirii~éüya 
regulación se presenta aquí ,al lado de I~ i creac.ión de co~sejos de ge~~60 .·; y' de '. ~s~ríQ~:'para la 
fiscalización y la participación ciudadana, en la esfera del¡¡ acción, del, "04~tEjectit~y~ représen~n 
instancias complementarias a las "sub-prefeituras" y consejos de representantes destinadas a primar 
la democracia local. 

Es importante captar el carácter complen;¡entario de las formas institucio~ales de la f:e.,l'esent~ció.n y 
las de la partiCipación' directa de la población.L~p ... imeras supollen el, !~rtaJeci~~to, del . sistenia 
partidario y se expresan a través de los mecanismos del Legislativo ;Cám~a Munici.,al-. y Consejo de 
representantes. '··· 

. .", : ~. ( . .' . 

Las segundas significan la expresión directa en la esfera pública de las organizaciones sociales, 
coinuhitaria's, cidturales; de vecinos alrededor ·de demandas vinculadas a .la . ciudad,.·sin referencia 
directa a partidos políticos. ...... 
La Ley Orgánica del Municipio caracteriza esta forma de participación popular bajo la denominación 
de participación de usuarios en la gestión de los servicios. En ese .. marco, la propuesta de 
renovación/reforma de las instituciones políticas del municipio, implícita en la ,creación de "sub­
pfefeituras" y de' Consejos de~l!epFesentantes, · encuentra su contr~p;tJtida en los mecanisID<>s de 
democratización de la gestión, a través de la regulación de los der~hos ligados a la partiCipación de 
la ciudadanía en el gobierno de la ciudad: plebiscito y referéndum, audiencias públicas y la 
participaciótt de los , "usuarios en; la gestión de los servicios a través de consejQs constituidos, con ese 
carácter. ' i: . , ' , .. \ ."! ' , 

¿C6mo definir el concepto de usuario? 

La participación popular supone la adopción de cambios institucionales entre los cuales: 

El reconocimiento, en el terreno de la sociedad civil, de Interlocutores colectivos, caracterizados 
por su representatividad, iniciativa o fuerza y habilidad para proponer demandas de carácter 
colectivo. ' 
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. ElreconoCimie~to defci~4adano individual como sujeto de la participación a través de la 
regulación de 'los derechos ' de audiencia pública, plebiscito y referéndum y en el acceso a un 
sistema de Información municipal capaz de aconsejarlo y orientarlo en caso de necesidad. 

E~reconocimiento de la condición de usuario se hace por el poder público en la figura de entidades, 
asociaciones representativas y movimientos. Esto significa que a efectos de la participación de los 
usuarios en la gestión de los Servicios es preciso que tales organizaciones sociales y comunitarias 
constituidas legalmente o no, se integren a una red o circuito que posibilite el desarrollo de una 
relación sistemática con la "Prefeitura" permitiendo su interferencia en las polfticas públicas. Esto 
califica otra importante diferencia con los mecanismos de representación política, pues mientras 
esta se ejercita a través de la figura del e/lICtor, la participación directa se realiza bajo la forma 
de asociaciones para la defensa de intereses específicos. 

,. ~ . . . 

Naturaleza de los Con_los 

Los consejos son creados como forma de garantizar la participación de los usuarios. Siendo así, su 
constitución debe acompañar la organización del gobierno municipal así como la tradición de 
organización de la sociedad, la .propuesta de descentralización plantea las" sub-prefeituras" como base 
para la atención y orgal)ización de las demandas sociales, articuladas con las políticas de las 
coordinadoras sectoriales. Los epnsejos regionales de participación popular asumen un carácter político 
más amplio pues presupone la ' articulación sectorial y la globalidad en las acciones de gobierno. 

Consejo Regional de Usuario (CRU) 

Canal institucional destinado a establecer estrecha relación con la gestión del cotidiano local, 
notada mente de los equipamientos de consumo colectivo, condiciones de habitabilidad y aspectos del 
mantenimiento y supervivenCia urbana . 

. carácter de la Competencia 

1. Decisoria ·Planeamiento de la ejecución y de la operación de carácter sectorial e interdisciplinaria. 

2. Consultiva - Planeamiento regional en las materias de presupuesto, política urbana y política social. 

3. Control yFlscallzae/ón: 
Seguimiento de la ejecución ftsica del presupuesto. 
Operación de los sistemas de atención e información en las áreas del desarrollo social y urbano, 
medio ambiente y mantenimiento de la ciudad. 

Cada familia temática -por ejemplo, Bienestar Social, etc.'; tiene atribuciones de carácter regional o 
descentralizado posibles de realizarse con la participación del CRU -Consejo Regional de Usuarios- en 
conjunto con la "Sub-prefeitura" o el Consejo de Representantes. 
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