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Anestetizzare il conflitto? Slittamenti di sign#io
di due casi brasiliani di Bilancio Partecipativo

di Giovanni Allegretti, Geraldo Campos e Fabio féiqaﬁ

Il conflitto genera interesse attorno al trattarment
dei problemi collettivi [...] spinge gli attori a
definire meglio le loro posizioni, mobilitando

[...] risorse, anche di tipo conoscitivo,
articolando e arricchendo la definizione del
problema (P. Fareri 200®Rallentare. Il disegno
delle politiche urbaneFranco Angeli, Milano p.
217).

La democrazia € il governo per mezzo della
discussione, ma funziona solo se si riesce a far
smettere la gente di discutere (C. Attlee 1957, in
A. Sen 2010l 'idea di giustizia Mondadori,
Milano, p. 330).

1. Introduzione

Nell'ultimo ventennio, molte esperienze di gestidneale partecipativa
in Brasile hanno rappresentato un punto di rifentoger la letteratura e la
militanza politica di altri continenti (Douglas eiédmann 1997; Abers,
2000; Bobbio 2002; Fung e Wright 2003; Santos 208ritzer 2006;
Hwang 2008). La loro complessa articolazione sngdsta come elemento
epistemologico centrale per comprendere la radécdi loro orizzonti e
I'elevata capacita di trasmettere con chiarezzgusili cardini imperniare il
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cato, sociologo e ricercatore presso la Universiia&ao Paolo.
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rinnovamento delle politiche pubbliche per contribual rafforzamento
delle istituzioni locali e (attraverso di esse) dehso dello Stato nel suo
complesso.

Se la letteratura converge nell'indicare gli antita®ta come il “decen-
nio perduto” per ’America Latina, soprattutto iermini di sviluppo eco-
nomico (Hettne 1996), vi &€ anche consenso sul fet® politicamente,
proprio quegli anni hanno prodotto elaborazioniiadjgenute patrimonio
comune di tutto il pianeta. Nel caso del Brasilen wa dimenticato che —

soprattutto dalla promulgazione della Legge sulBatuto della Citta

(che deve struttura e approvazione alla lunga dj&taondotta da migliaia
di attori sociali organizzati nel Movimento di Rifoa Urbana) — molte
sperimentazioni partecipative condotte autonomaenanvarie citta brasi-
liane dalla fine degli anni Ottanta hanno trovatoite appoggio giuridico-

istituzionale di livelli superiori dello Stafo Per tale via, si sono imposte
come routine di un numero crescente di amminigirazocali, rafforzando
queste ultime davanti alle istituzioni centralipalnto che oggi i comuni
brasiliani risultano tra i pochi enti locali al mama non aver subito i con-
traccolpi della crisi finanziaria internazionalenz\ hanno spesso visto
crescere la centralita del proprio ruolo e sperta®nin minor grado
I'asimmetria tra I'attribuzione di competenze, rs® e capacita decisionali
con cui altrove prende forma la traduzione deigpindi sussidiarieta ver-
ticale nell'articolazione del rapporto tra i divefiwelli istituzionali della
democrazia rappresentat?\/a

Il principale fattore di attrazione dei tentativi @mnulazione delle speri-
mentazioni partecipative compiuti in parti divedd pianeta e la multidi-
mensionalita dei loro impatti su cultura civicaygfizia distributiva, dina-
mizzazione dei sistemi istituzionali ed efficacielld politiche pubbliche,
specie se legate all'inclusione sociale o al reimsmnto degli insediamenti
spontanei nella citta di diritto. Un fenomeno didirginalizzazione cogniti-

Legge n. 10257/2001.
Anche Peru (2003) e Rep. Dominicana (2007) hannatopier la “statuizione

normativa” nazionale, a partire da varie sperimaota sviluppate in autonomia a livello
locale (Jorge 2007).

Il “Rapporto sulla finanza locale” della CNM brasiie del 2009 e il “Rapporto
Economia e Finanza Locale 2009” di IFEL/ANCI evidiamo lo scarto tra municipi brasi-
liani e italiani. Dal 2002 (con il Governo Lulap I'Marcha dos Municipidsorganizzata
dalla Confederazione dei Comuni brasiliani contragii ai trasferimenti verso i municipi e
la mancata cessione di maggiore autonomia ha cénhialo, divenendo spazio rituale in
cui ogni anno Governo e Parlamento ascoltano Endicazioni dei Comuni, firmando ac-
cordi di concertazione costruttiva. Cido ha garandit®residente Paulo Zilkosky (di opposi-
zione al governo) la doppia rielezione all’'unanamit

17



va” riguarda, invece, lo scarso impegno tributebiedletteratura all’analisi
delle trasformazioni subite negli ultimi anni dawali percorsi partecipativi
oggetto in passato di studi approfonditi. Cio lasoi ombra il mutare delle
condizioni di contesto dentro cui tali esperimemnéno maturati.

Se & comprensibile che molti attori politico/istitenali — o i movimenti
legati alla militanza sociale di base — tendanoadgre al “firmamento” delle
pratiche partecipative come a uno spazio in cuisi#le brillano an-cora a

lungo dopo la loro mortésin virtl dei principi riformatori che hanno propos
come spiegare perché le istituzioni accademichd gcdrca non abbiano
cercato di comprendere il ciclo di maturazione esotidamento di alcune
esperienze, o le loro frequenti trasformazionienso riduttivo e minimalista
dovute ai cambiamenti politici 0 ai meccanismi diturale “os-sificazione”
(Giusti 1995) conseguenti alla coazione a ripetead mutare degli interessi e
delle prospettive degli attori sociali coinvolti?

In questo contributo cercheremo di analizzare aduasformazioni che
hanno segnato gli ultimi sei anni di vita (dal 2@042009) di due esperien-
ze partecipative metropolitane molto studiate dialfeeratura internaziona-
le fino al 2003, ma ignorate nei loro sviluppi sessivi: Porto Alegre e Séo
Paolo. L’ambizione e leggere alcuni slittamentsigjnificato che tali mu-
tamenti hanno sottinteso, specie per quanto rigudurdiolo che la valoriz-
zazione del conflitto svolgeva originariamenteialérno del meccanismo
partecipativo istituzionalizzato. ibcusdel saggio sara centrato sullo speci-
fico strumento del Bilancio Partecipativo (nonogtdfesistenza contempo-
ranea di altre arene dibattimentali nelle due npetiiy e attinge a evidenze

empiriche dedotte dall’analisi sul campo nelle ditie®. L'ipotesi interpre-
tativa che seguiremo si connette a proposte dirkethvanzate in altri nu-
meri di questa rivista da autori interessati a éeggnel tempo le relazioni
dinamiche tra le arene partecipative istituziorzaie e I'organizzazione
autonoma dei tessuti sociali.

4 L'espressione e tratta dall'Osservatorio delle iEnat Partecipative
(www.ces.uc.pt/opp) e chiarisce come la coerenzaidcipi € modelli partecipativi in alcu-
ni territori resista nel tempo, mantenendo unadidliassoluta che li rende emulabili indi-
pendentemente da fenomeni congiunturali che haartatp alla loro soppressione.

Useremo dati emersi da ricognizioni qualitative crnpo; in particolare, dall’'os-
servazione partecipante di alcuni processi parigipa S8o Paolo tra il 2001 e il 2009. |
riferimenti ad altre esperienze di BP rappresentamioror-cases riferiti a una bibliografia
esistente.
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2. Peculiarita del bilancio partecipativo e dei dueontesti scelti

Il Bilancio Partecipativo (BP), secondo i princgpiradro inaugurati a
Porto Alegre tra il 1989 e il 2004 e poi riadatfataltri contesti, punta alla
demistificazione delle procedure di bilancio — ogue altamente tecniciz-
zate — e della tesi secondo cui sarebbe impossii@lgere in discussione
con gli abitanti temi di elevato grado di compleéssiome quelli relativi alla
programmazione economico-finanziaria. A tal finBFA tendono a reggersi
su un’articolata architettura di spazi d’'incontitfetenziati che connettono
continuamente “nparrazioni” e “cifre” (Allegretti P3), in modo che
I'assunzione di decisioni non sia il mero fruttoui corretto scambio di
opinioni razionali, ma un’opportunita per recuperda funzione positiva
delle emozioni e delle “narrazioni di storie” (Ratth 2006). In tal senso, la
formulazione del BP scelta dalle due citta oggettia nostra riflessione
attinge a una matrice comune ben rappresentata ctatifigurazione adot-
tata nel 1989 a Porto Alegre, ossia a un metodalolge, nella costruzione
delle sue radici e dei suoi riferimenti teoricicliiiara di aver fuso sincreti-
camente una miscellanea di fonti di ispirazioneediissime (Fedozzi 2000,
2001) che vanno da Castoriadis ai teorici dellébdedzione basata su flus-
si orizzontali di comunicazione, I'argomentazioaionale e I'ascolto re-
ciproco (Habermas 1984). Sebbene tale modello gpéativo (che, pur
schizofrenicamente “sincretico” nelle fonti di isgione, risulta coerente
nella sua articolazione tra obiettivi dichiarati effletti conseguiti) non ab-
bia sempre portato a esiti uniformi in termini diadjta discorsiva e valo-
rizzazione dei saperi dei partecipanti (Talpin 20@eérto 'interesse susci-
tato risale ai due fattori nodali che lo caratteaizo: il reale potere di co-
decisione lasciato ai partecipanti nei confrontledscelte oggetto di defi-
nizione di priorita e I'architettura che connettivipi di spazi concettual-
mente diversi.

In particolare (dopo modifiche significative intiatte nel 1994) il mo-
dello portoalegrense ha dato forma a due percarsilpli di dibattito pub-
blico — uno a base tematica, l'altro di appartemeaiz17 distretti territo-
riali in cui & organizzato il territorio comunale deve si alternano momen-
ti in cui la partecipazione e aperta a ogni ab@antltri riservati a rappre-
sentanti nominati dalla popolazione dei vari qegiticoncepiti per permet-
tere una discussione piu approfondita con menoldaigtori, € mantenendo
un vincolo di mandato imperativo che lega i delegdé zone di prove-
nienza. Infatti, le loro proposte devono passaraglio del resto degli abi-
tanti che decidono d’intervenire volontariamentéprecesso prima di po-
ter essere accolte dal Comune. Spazi informalitch\aersamento del terri-
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torio (come le “carovane” per visitare collettivam i luoghi dove gli abi-

tanti hanno presentato proposte di investimentojoenenti piu formali —

come quelli dove si valutano criteri sociali e diggizia distributiva per

tenere in conto le esigenze dei gruppi socialivpilinerabili e delle porzioni

di territorio pit emarginate — puntano a far si thecento sulla valorizza-
zione degli attori individuali non riduca le deoisi alla sommatoria di pre-
ferenze di singoli individui-partecipanti. Cio pevitare che I'azione collet-
tiva si riduca a un aggregato di dati individuajpermettere alle azioni dei
singoli di combinarsi in dinamiche collettive viase (Diani 2008), possi-
bilmente volte alla produzione di beni pubblici.

L'esistenza di varie procedure per risolvere impadsterminate da as-
senza di condivisione tra i partecipanti su ohiediinvestimenti della col-
laborazione instaurata con 'amministrazione coneimgostra come il BP
non ponga l'accento sul consenso, ma piuttosta guthduale canalizza-
zione dei conflitti cui, per statuto originario, \debbe contribuire I'esi-
stenza di chiare tempistiche di decisione conna#ieenormative relative
alle procedure di bilancio, difformi nei vari padgilegretti 2005). Cosi,
'invenzione politica che ha preso forma negli aNivanta risulta defini-
bile come un dispositivo “conflittuato” (Caponet2602), nella misura in
cui parte dal conflitto, ne é intrinsecamente pgova lo riassorbe in sé con

I'obiettivo di superarl8. Lo scopo di un simile modello di arena pubblica é
di non nascondere, ma anzi di valorizzare, i ctinflanche quelli sostan-
ziali e non riconciliabili) espressi all'interno ltespazio politico cittadino,
considerandoli come il rovescio della medaglia’dadine (Pizzorno 2008)
e cercando di contribuire a rompere o reindirizzlceine dicotomie tradi-
zionali (individuo/societa, egoismo/solidarieta, cdte/globale, bottom
up/top down conflitto/consenso, sapere laico/sapere espeto,) co-
struendo una geometria variabile di spazi di difzagubblico. Questi am-
biscono a motivare i cittadini a partecipare faceapdpello a motivazioni di
natura individuale, ma li aiutano poi a scioglieréliluire queste ultime in
arene collettive di confronto dove, passando pesplicitazione dei con-
flitti, sia possibile perseguire la costruzionevidiioni condivise e plurali e
la scoperta di beni e valori comuni.

Per quanto concerne le peculiarita locali dei csthnalizzati, va detto
che Porto Alegre (1,5 milioni di abitanti, capitaello Stato Rio Grande do
Sul) e Séo Paolo (11 milioni di abitanti, capitdédlo Stato omonimo)

6 In casi come Bergamo (2006-2009) il BP ha post@lagositivita implicita” del
conflitto al centro, adottando un percorso spertalerfa macchia di leopardo” che di anno
in anno sceglieva luoghi e oggetti del dibattitofumzione dell’essere oggetto di conflitti
forti che li rendevano piu attrattivi e comunicativ
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hanno entrambe svolto un forte ruolo immaginifietativamente alla spe-
rimentazione del BP, dato che il dibattito pubblgi@ esercitato su oggetti
non percepiti dai cittadini come “deboli” o “sfotama — al contrario —
“prioritari” e spesso “indispensabili” per migliorala qualita della vita e la
convivenza sociale, e su cui pertanto molti abitaahno mostrato un'ele-
vata disponibilita a mobilitarsi.

La netta differenza tra i due contesti locali h#uito sul radicamento
dell’'esperienza del BP e sulla sua capacita dirdunal tempo. Porto Ale-
gre, infatti, ha conosciuto una solida continuitdnanistrativa dal 1989 al
2004, affidata a una coalizione progressista sadddéencoordinata dal Par-
tito dei Lavoratori (PT) e che contava pochi allgitminoranza. | sindaci
Dutra, Genro, Pont e Verle hanno tutti garantit@Rlun’ampia centralita,
mettendo i propri gabinetti al servizio del cooatimento di un processo
che poteva essere trasversale solo se ubicato & rdefla divisione tra
assessorati. Sdo Paolo, al contrario, ha ass#tigdternarsi del PT (pro-
motore del BP prima con la sindaca Erundina, 198®]1 e poi con Marta
Suplicy, 2001-2004) con forze conservatrici. Alldidella discontinuita
della sperimentazione, comunque, nella maggioreapeli brasiliana il BP
non € mai stato una priorita condivisa dall'intera@alizione, contando
sempre molti nemici anche all'interno del PT (Sazx2004) e restando
una politica tra le altre, ma non in grado di caoade trasversalmente as-
sessorati diversi.

L'origine delle due esperienze, quella che dellgd@¢008) chiama «de-
terminante processuale», € anch’essa molto diverfsdti, mentre per Por-
to Alegre esistono vari studi (Menegat 1998; Fedl@290) che documen-
tano la filiazione del BP da un serrato dialogontravimenti urbani e rap-
presentanti politici del PT, a S&o Paolo la spemiagone e sorta o risorta
in base ad accordi politici interni a correnti egqumalita diverse del PT,
rivelando un’origingop-downconnessa alle proposte di un ceto intellettua-
le legato strettamente al partito, che chiedevaagmnale positivo di buona
volonta nei confronti di una maggiore inclusionditima dei gruppi sociali
piu vulnerabili. Indubbiamente, pero, vi sono stab@vergenze tra le due
citta, perché Séo Paolo ha sempre guardato camz@tte al modello por-
toalegrense, ma anche perché, per entrambe, leréleell'ottobre 2004
hanno segnato la fine dell'esperienza progresksigtta al PT.

Cosicché, stabilendo come variabile indipendergsidtenza di dinami-
che partecipative formalmente aperte a tutti iaditti nell’ambito di un
contesto di graduale trasformazione politico-pa#ité possibile riconosce-
re una consonanza tra le due citta, specie tra0l 2 il 2004, quando en-
trambe le metropoli hanno moltiplicato contattcarsbi di esperienze,

21



nellambito di un comune movimento che le ha viptetagoniste della
prima stagione dei Forum Sociali altermondialisti.

Nel seguito, assumendo come variabili dipendentipdecorso speri-
mentale alcune determinanti individuate da dellatdPper analizzare le
differenti caratteristiche degli esperimenti defdievi (2008), ci sofferme-
remo soprattutto su alcune specificita dei due welinterazione tra mec-
canismi istituzionali che rendono possibile la viatrazione del conflitto e
dinamiche non-istituzionali relative ad attori tessuti sociali legati al pro-
cesso. Proponendo come indicatori per comprenderste variabili fattori
quali I'apertura a nuovi soggetti politici, il céiere consultivo o decisiona-
le del BP e il suo disegno istituzionale, cercheratncapirne l'influenza
nello slittamento di senso dei percorsi sperimefitaira, che ha portato a
due esiti diversi ma complementari.

A Porto Alegre, infatti, il radicamento del BP rietimaginario sociale e
nelle politiche pubbliche ha determinato una cartinformale, ma la nuo-
va amministrazione (un’ampia coalizione compostaGdformazioni parti-

tiche di scarsa affinita, dai conservatori ai gtiLtp:p):zkisti7) lo ha indeboli-
to favorendo graduali trasformazioni interne del 8[elle condizioni e-
sterne di contesto. Cosi ne ha attenuato la ciéatelgli aspetti d'inno-
vazione piu contundenti, rendendolo “elusivo”, gelm I'efficace espres-
sione di Pellizzoni (2008). A Sao Paolo, invecajastante la violenta frat-

tura voluta nel 2005 dalla nuova amministrazionaseovatric alcuni
gruppi di delegati popolari formatisi in seno aépedente quadriennio di
sperimentazione del BP hanno unito le forze e oreat rete di resistenza
per obbligare I'amministrazione a reintrodurre pijpn di trasparenza e
condivisione delle scelte, facendo leva sulle lemagionali approvate nel
frattempo dal Governo centrale per valorizzare ensfierimentazioni par-
tecipative del quindicennio precedente.

La nostra ipotesi € che lo svuotamento degli sgaliberativi nelle due
esperienze partecipative avvenuto dal 2005 a ogglegato a una graduale
riduzione del potenziale spazio conflittuale dsliesse che, nel caso di Por-
to Alegre, ha determinato un annichilimento di goarte delle forze sociali
che avevano contribuito a dar forma al BP, mentg&ia Paolo (fors’anche
per la brutalita dell'interruzione) ha condottoaateazione di una piccola
porzione di tessuti sociali, organizzatisi affinalné quadriennio di speri-
mentazione coronato da importanti risultati (Camgitosl. 2008) non fosse

l La coalizione era presieduta dal sindaco-cantanga¢a, ritiratosi a fine del 2009
per concorrere alla carica di Governatore.

Guidava la coalizione il Partido da Social Demoiar&rasileira (PSDB) e — dal
2008 — il Partido Democrata (DEM).
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seppellito senza lasciare tracce nelle politiché wlgovo esecutivo.
Nell'analizzare questo percorso differenziato nardimenticato che
all'origine dell'invenzione di molti dispositivi dgestione partecipativa in
Brasile vi sono tre fenomeni convergenti e complaiaré da un lato la
“scoperta” della democrazia senso late il bisogno di restituire un senso
alle istituzioni locali (con la fine del ventenndtella dittatura iniziata nel
1964); dall'altro I'incrudimento delle politiche akberiste e, infine, la ne-
cessita di riequilibrare un sistema elettorale fdinamperfetto che, eleg-
gendo con metodologie diverse esecutivi e assendigtve, determina
spesso anomale convivenze che abbassano il lidillgovernabilita

dell’'ente pubblic8.

3. Un panorama in trasformazione

Parlando dell'impatto della de-simbolizzazione ep&rdal neoliberismo —
legata alla mercantilizzazione di oggetti e pratich socialita, Dufour (2005)
ha sottolineato il farsi avanti di una «nuova forfil@sofica della costruzione
di un soggetto finora inedito» che prende formpadire dall’adattamento alla
merce, promossa a unica realta». Tale prospettita a comprendere vari
effetti del capitalismo attuale, operante non tgyo mezzo dei disposi-tivi di
repressione istituzionale tradizionale (o di «c@ooe e rieducazio-ne»,
ibidenm), quanto piuttosto attraverso una “de-istituzieezione”, una
deregulationapplicata alle istituzioni politiche e sociali.

A cavallo tra gli anni Ottanta e Novanta (e alméno all'inizio del mil-
lennio), molti esperimenti partecipativi brasilidranno cercato di avanzare
in direzione contraria, tentando di riscattare itaahsione simbolica degli
esperimenti politici e rivalutando I'idea della ftaitivita” e della costru-
zione di un “sens comune” attraverso un’articolazione discorsiva eom
plessa tra azione collettiva e appartenenza tealéo Fino al 2004, i BP di
Porto Alegre e Sao Paolo sono stati forgiati copazisdi alto valore sim-
bolico, raggiunto affiancando numeri e narrazionuha sorta di ricostru-
zione semantica delle scelte pubbliche. Riconodedirearatteri controcor-
rente e il loro progressivo radicamento socioterale non nega le con-
traddizioni che hanno segnato tali processi (Ab&g2005; Campost al.
2008), né afferma che i momenti assembleari abhiappresentato spazi
liberi da gerarchie, manipolazioni e/o diatribegoerali. Del resto, € inne-

9 | BP brasiliani sono stati spesso attivati dagticesivi per legittimare meglio le
proprie proposte davanti ai consigli.
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gabile che il conflitto fosse componente nodalglieisa e pervasiva di tale
concezione, come notato dalla migliore letteratimtarnazionale (Abers
2000; Baiocchi 2005; Wampler 2007), e in partioelaella definizione di
countervailing powerconiata da Fung e Wright (2003) e applicata al caso
specifico di Porto Alegre.

La nozione — traducibile come “contro-potere coafieo” e riferita a un
potere sociale “di fatto” che non ha a che vederela divisione istituzio-

nale dei poteri (Sintomer e Allegretti 206@)— aiuta a riconoscere
I'esistenza di uno spazio costruito per stimolarei$oluzione cooperativa
dei conflitti, piuttosto che in una prospettiva gumente agonistica di con-
tro-poteri. Ma, soprattutto, evidenzia una compomerodale del percorso
partecipativo strutturata intorno all'obiettivo gérantire il gradualempo-

wermentdei gruppi sociali piu fragili, al punto che alcumitori (Baierle

2006) hanno parlato dell’emergere di una vera ¢rpaad‘'sfera pubblica

delle classi subalterneégpace public plébéiaa]rjr.

A Séo Paolo e Porto Alegre (specie tra il 20012004), si € compreso
come l'apertura di spazi “conflittuati” non possanntener conto della di-
suguaglianza esistente nell'accesso alle infornmiyzamsi come nella mol-
teplicitd dei saperi necessari per digerirle eabieftarle. Ignorando questi
aspetti, infatti, si rischiava di generare percpwsitecipativi che riproduco-
no le disuguaglianze sociali senza tentare di ifibgarle agendo sui fattori
che determinano il grado di potere, autorita eugrilza che i vari individui
(e i loro raggruppamenti) esercitano sulla configione delle scelte pub-

bliche!2

10 Il neologismo si differenzia dal “contro-potereCo{inter-powey, perché mette
«simultaneamente 'accento su due dimensioni: waderautonomia della societa civile
rispetto ai rappresentanti istituzionali e [...] ls®ie di meccanismi capaci di indebolire, o
di neutralizzare, il potere e le prerogative poligé degli attori sociali normalmente domi-
nanti» (Sintomer e Allegretti 2009). In Italia, Rete del Nuovo Municipio ha coniato il
termine ‘tontro-municipid per indicare varie pratiche che si propongonaastruire un
“nuovo municipio” a partire da forme cooperativéeime alla societa.

11 «L'espressione salda derivazioni gramsciane e hadmane. Si differenzia dalla
nozione piu ampia di sfera pubblica dell'llluminisni...] poiché si lega a movimenti
d’emancipazione di classi subalterne e a lotteatiodi grande ampiezza. La questione so-
ciale ne occupa una parte importante, e la comjposisociologica tende a favorire modali-
ta espressive e di discussione che si allontargaquelle] brillanti dei salotti» (Sintomer e
Allegretti 2009).

12 In Spagna citta come Cordova hanno affrontato uenpatconflitto tra organizza-
zioni sociali tradizionali (comitati di quartiereassociazioni di vicinato che reclamavano il
rispetto del loro valore aggiunto in termini di sdpaggregati e di capacita rappresentativa
dei bisogni del territorio) e i modelli di BP diri\ezione sudamericana che valorizzano il
cittadino-individuo indipendentemente dal suo gratlomilitanza associativa (Ganuza
2008). Ne sono nati modelli di BP “ibridi” con montededicati alla cittadinanza organizza-
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Alcune trasformazioni avvenute nel campo discorsiglia partecipazione a
partire dal mutamento amministrativo che ha seglaftiue citta a fine 2004
sono sintomo dello slittamento di significato che stamo proposti di
analizzare. In particolare, si & andata diffondenda prospettiva di lettura dei
percorsi partecipativi imperniata sulla buona gesi dei partenariati a
discapito della centralita del conflitto e dellalicalizzazione democratica, in
linea con modalita specifiche della socialita metiberindividualista espres-sa
da molti componenti delle nuove coalizioni di gawer

Per comprendere meglio queste nuove forme si gudrédr riferimento
alle nozioni antinomiche di «partecipazione ritwaleprofessionale» e
«d’eccedenza» utilizzate da Pizzorno (2668)) potremmo suggerire nuovi
tentativi definitori che aiutino a chiarire i coticger approssimazioni suc-
cessive. Si potrebbe parlare, ad esempipadiecipazionismo corporativo
e partenarialeentrambi collegati a una stessa tipologia pro@esuna in
grado di ripercuotersi in maniera diversa sullaaziene di quello che ha-
bermasianamente puo definirsi lo “spazio pubbliesulle nuove forme di
lavoro e accumulazione.

Se consideriamo partecipazionismo corporativoome modello riferito
alle nuove strategie di gestione d’'impresa (chaewaga la soggettivita dei
funzionari/collaboratori nei processi produttivigeello partenarialecome
imperniato sulle nuove sinergie tra gestione iziitnale e terzo settore
(privato sociale, ONG, cooperative, ecc.), la rifatazione dei BP di Porto
Alegre e Sao Paolo pare cedere il passo a modetkgpativi che rileggo-
no le precedenti sperimentazioni di democraziaepgoativa nell’ottica del
partenariato, sostituendole gradualmente con wrezamie di democrazia
associativa che, in senso tocquevilliano, appangecon modello di demo-
crazia «tanto piu forte quanto in essa cresceso mella societa civile or-
ganizzata» (Sintomer e Allegretti 2009).

Lo spazio aperto da dispositivi ispirati a questgida tende, infatti, a fa-
vorire la partecipazione attiva di attori politisoeiali istituzionalizzati e
formalizzati, soprattutto ONG, associazioni e attori collettivi (sindaca-
ti, forze partitiche, ordini professionali, eccatdti di una “storia”, che ap-

ta e altri estesi a chi si presenta a titolo irdiiale.

13 Il primo tipo includerebbe i fenomeni partecipatiitualizzati (ripetuti nel tempo)
e le manifestazioni che esprimono appartenenza gruppo politico/sociale (dove il rito
serve a rafforzare e riprodurre la solidarieta mipgo e il riconoscimento reciproco). La
partecipazione professionale sarebbe strumentalaclede anche burocrazia, gruppi di
interesse @pinion-maker La partecipazione di eccedenza riguarda i movinsarciali, ed
eccede i confini della razionalita strumentale Batgre calcolatore, irrompendo sulla scena
guando altri canali di partecipazione entrano isi & declinano, erodendo la loro capacita
di generare entusiasmo.
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paiono sovente come legittimatori di decisioni regl maturate nelle tra-
dizionali istanze decisionali della democrazia rappntativa. In queste
situazioni, non € infrequente uno slittamento datcetto di conflitto a
quello di competizione (per il finanziamento di getti, appalti, gestione di
servizi in outsourcing ecc.), tipico di una concezione della sussidiarie
orizzontale subalterna rispetto all'importanza dallzaccezione verticale
dello stesso principio. Come se il rapporto tréugioni politiche e societa
civile fosse solo un corollario dell'importante nilino delle relazioni tra i
diversi istituti di governo propri della democrazégppresentativa.

Nell'ultimo quinquennio, la graduale riformulazioorto Alegre) o la
sostituzione (S&o Paolo) del precedente modellBRlisi € ispirata a un
approccio partecipazionista del secondo tipo, cre predominante anche
nella riformulazione di altre esperienze brasili@héBP che hanno avuto
formale continuita, come Belo Horizonte (Sampai@®® Santo Andreé.

Tale ridefinizione sottende il passaggio da unaa@ amico-nemico
(vicina ai termini usati da Schmidt per definiredsenza della politica), a
tipologie di rivalita tra concorrenti, dove songsattutto gli amici che so-
no chiamati a partecipare, pur all'interno di megsai non esclusivi, che
lasciano formalmente aperta qualche porta allaepesdi voci dissonanti.
Queste ultime, comunque, non paiono incoraggidi@s presenti e non
sono poste al centro dei meccanismi di informazmdeaccesso agli spazi
di dialogo sociale preuvisti.

Se a Porto Alegre una parziale regolamentazion®Bealesta ancora in
piedi a tutela di una sua maggiore inclusivita peige, a Sdo Paolo la di-
scontinuita introdotta con la formale cancellaziole® BP ha determinato
un’eclatante assenza di regolamenti che dianozzrteulla trasparenza dei
trasferimenti di risorse pubbliche a soggetti aisgbche operano nella sfe-
ra socio-economica, rafforzando l'idea di stornmitto di logiche negoziali

collegate al malcostume politico di matrice clidate™.

14 Molti BP europei, africani o asiatici cercano dicarare lo sperimentalismo a
strutture “solide” del panorama sociale preesisteatcosi disperdono le novita di un mec-
canismo che generalmente predilige (specie in Bjasita «geometria variabile di aggrega-
zioni di interessi che tendono a non essere pemmtiamaa riconfigurano continuamente la
loro geografia in base agli obiettivi via via raggfi» (F. Frieri, Corso di Formazione E-
QUAL “Orcamento Participativo: mais participacdo, melhalemocracia”, Coimbra 25-
26/09/2008).
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4. La retrocessione del potenziale di valorizzaziendel conflitto

Nel seguito, & su quattro variabili dipendenti tegal disegno istituzio-
nale del BP e alla sua collocazione all'internd’deganigramma politico-
amministrativo che ci soffermeremo, valorizzand@ib peso di determi-
nanti (della Porta 2008) che, interagendo con atidificazioni legate alle
capacita e alle modalita di azione collettiva degfiori partecipanti, posso-
no determinare un circolo vizioso nella dissolugialell'identita originaria
del processo partecipativo. L'ipotesi € che il dise istituzionale abbia
avuto un peso significativo nella riformulaziondlegolitiche partecipati-
ve di Sdo Paolo e Porto Alegre, uscendo dall’ottiedla valorizzazione
esplicita del conflitto sulla strutturazione depelitiche pubbliche come
“materia prima” cui attingere per costruire progetindivisi e identificare
collettivamente beni e valori da difendere.

4.1. Ubicazione del centro nevralgico del procepsotecipativo

Nomi e immagini legate ai processi partecipativestono forte valore
simbolico nel fotografare i mutamenti della loranginsione sostanziale e
metodologica. A S&do Paolo, nel periodo 2001-20@4ganismo comunale
responsabile d'incentivare e regolare la parteaymez degli abitanti si
chiamava Coordinamento del BP, e dipendeva da sessagrato di snodo,
delegato al coordinamento politico tra le divereenponenti dell’ammini-
strazione. Sebbene, a causa della relazione t@rienti interne al PT, vari
limiti e ostacoli avessero compresso la messa areofel BP, il processo
partecipativo era supportato da un’articolazionmglessa e plurale, dato
che esisteva anche il Coordinamento della Partgicipa Popolare, respon-
sabile dell'interfaccia con gli altri Consigli e sulte tematiche municipali
(Consiglio degli Anziani, dei Giovani e degli Adetenti, Coordinamento
delle Donne, ecc.). Con il cambioldadershippolitica del gennaio 2005, il
Coordinamento del BP ha subito uno svuotamentdigmlimetodologico e
funzionalé®. Da allora, il nome dell’organismo e stato alterearie volte,
divenendo Coordinamento della Partecipazione Sodlaebato all’Asses-
sorato alla Partecipazione e ai Partenariati creak@005), e oggi Coordi-
namento della Convivenza, Partecipazione e ImptenaiSociale, che, fin
dal nome, evidenzia il nuovo senso dell’organismiiambito di una con-

15 La nuova Giunta invio una lettera aperta al co@ufianto del Programma URBAL
(Rete n. 9 sul BP) per rifiutare ogni futuro impegoon duri attacchi al concetto di BP.
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cezione partenariale della partecipazione. A Patagre, il passaggio e
stato meno traumatico, dato che il BP non é statbcancellato, anzi, es-
sendo nodo della contesa politica tra i candidaitindaggiori schieramenti
(il PT e la variegata coalizione vincitrice costi#si contro di lui), permane
visibile come percorso autonomo, e mantiene forraate un notevole ri-
salto, fin dalla pagina web del Comune. Qui, lavaububicazione” del

vecchio percorso partecipativo dentro un nuovo extdre istituzionale,

I'Assessorato al Coordinamento Politico e &lavernancd_ocale (separa-
to dall’Assessorato alla Gestione Strategica e3@ddinetto di Programma-
zione Finanziaria), evidenzia uno slittamento djndicato del percorso
stesso.

Nei due casi, non si tratta d'una trasformazioneamente nominale di
alcuni organismi comunali ma di una frammentaziertd una marginaliz-
zazione politica e funzionale, che sottende unavadogica di comporta-
mento nella costruzione delle relazioni con i dévaittori sociali.

4.2. Apertura del processo ad attori diversificati

L’inclusione nei processi di BP di attori politidifferenziati, specie se
hanno tradizionalmente difficolta ad accedere aatgormali della parte-
cipazione, € il primo fattore che condiziona laggrza o I'assenza di con-
flitto come principio plasmante dei processi. Evidgnente, un percorso
che apra spazi di partecipazione a persone ch@wiwoquartieri residen-
ziali degradati, o a senzatetto, pud generare tenp@le conflittuale mag-
giore rispetto al mero coinvolgimento di abitaritzdne benestanti o (tema
pertinente nel contesto brasiliano)cdimpoundseparati dal resto del tessu-
to abitato.

Se in alcuni processi europei di BP gli abitantgretari di abitazioni
hanno maggiori motivazioni a prendere parte atiilatrasformazione del-
la citta per valorizzare i propri beni (D’Albergavioini 2005), i casi brasi-
liani mostrano come anche il solo possesso di anacba riesca a motivare
potentemente gruppi sociali tradizionalmente esttusina megalopoli
come Sao Paolo, con un quadro di molteplici forinsedregazione, I'ado-
zione di meccanismi partecipativi deve preoccupdirsqualizzare I'acces-
so ai canali di deliberazione pubblica. Cosi, difgadal 2001, il BP ha cre-
ato azioni affermative nei confronti dei soggeticiali vulnerabili, stabi-
lendo criteri differenziali per coinvolgere alcugruppi sociali nelle assem-
blee. La politica di discriminazione positiva hauttv cometarget donne,
cittadini afro-discendenti, indigeni, giovani, ativi di persone a differen-
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te orientamento sessuale, soggetti diversamenlieeabenza fissa dimora.
Chi si fose autodichiarato appartenente a quegppjr(con un’assunzione
pubblica di responsabilitd), poteva contare s@b@ne di delegati e consi-
glieri popolari secondo criteri di proporzionalitderiori a quelli necessari

per eleggere delegati nelle assemblee territofidin tal modo (non senza
conflitti patenti, anche relativamente ai critedo#tati) gli appartenenti a
tali gruppi avevano maggiori possibilita di reatirz investimenti pubblici
a loro beneficio. L'apertura alla canalizzazionendbve esigenze sociali
specifiche nel processo di BP ha moltiplicato idhiodel conflitto nella
sfera pubblica (su questioni di genere, etnia,exté,), ma ha permesso an-
che I'emergere di scelte solidali e di meccanisn@widenziazione di squi-
libri socio-economici o culturali che fino ad aklonon riuscivano a render-
si espliciti nella loro gravita (Sanchez 2004).

Oggi, a Sao Paolo non vi e piu traccia di simitiezi nei percorsi parte-
cipativi sporadici che hanno soppiantato il BP aallscussione, ormai a
carattere solo consultivo, di questioni economicaiziarie. La stessa di-
vulgazione delle assemblee partecipative é riairetime rivelano I'analisi
del profilo dei partecipanti e un’inchiesta sutadtini non-partecipanti (Si-
queira e Campos 2009). Al di la dell’assenza dopeapazioni esplicite sul
coinvolgimento di gruppi sociali deboli, si rileuaa aumento proporzionale
della partecipazione di organismi legati al monétiedimprese, del com-
mercio, della pubblica sicurezza, dei mass-mediareli conservatrice, di
enti come il Rotary Club e i Lions. Nella stessauma, si nota un aumento
nella partecipazione di consulenti e collaboratbrassessori e consiglieri

regionali e comunali. Rispetto ai processi del passato, centrati sui-co
volgimento di cittadini-individui, cresce la pregandi attori politici a ca-
rattere collettivo. L'apertura dei nuovi spazi jgaipativi che hanno sop-

piantato il BP diviene selettiva, favorendo, gidlalfasi informativéS, la
comunicazione con settori specifici della soci@tédecorganizzata di classe

16 Ad esempio, se erano richiesti 15 residenti peygeee un delegato in rappresen-
tanza della zona, ne bastavano 5 o 2 per un rapgesge dei presenti che si autodichiara-
vano membri di comunita indigene o gruppi LGBT.

F. Siqueira ha seguito tutti gli incontri pubblgtii temi del bilancio, sia nel peri-
odo 2001-2004 che dopo. Il profilo dei partecip@nticavato dagli atti.

18 Le nuove strategie di divulgazione delle riuniopiegano in parte la scomparsa di
alcuni settori sociali. L'uso maggiore di interreele pubblicita su giornali e riviste — in prece-
denza si usavano auto con megafoni nelle strad®-pprtare ad una progressiva elitarizza-zione
del percorso, in una citta polarizzata con grardicke di miseria. In altri casi in cui il BP
considera centrale I'uso delle piattaforme web (€cmLisbona o a Belo Horizonte) si usano
strumenti (ad es. bus equipaggiati di computer) gmstenere i cittadini meno alfabetiz-zati
sull’'uso delle TICs. Questo motodo di informazioms viene utilizzato a Sao Paolo.
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media e con forte potere d’'acquisto. Tale variazidel pubblico ha contri-

buito alla riduzione della dimensione conflittuaelle esperienze, aumen-
tando la concorrenza tra diversi attori, e cio angielo alla sottrazione del
potere decisionale delle assemblee pubbliche.

Anche in termini quantitativi, la differenza di pecipazione nei due
modelli di S&o Paolo € ben visibile. La media dd 28semblee e riunioni
partecipative annuali raggiunta tra il 2001 e iD2(che includevano divi-
sioni transcalari del territorio: circoscrizioniamtrate, frazioni, zone cen-
suarie) cercava di garantire un'attenzione specier i territori abbando-
nati, mentre i numeri della partecipazione mostnavana crescita progres-
siva: dai 33.000 partecipanti del 2001 agli 80.0@0 2003. Dal 2005, la
media delle riunioni sul bilancio pubblico é andat@ucendosi drastica-
mente, e il dato risulta aggravato dalla cancallazidei percorsi di forma-
zione su un tema non semplice come quello del ddarNel 2005, sono
state realizzate 37 plenarie; nel 2006 e 2007 Soionioni, e nel 2008 nes-
sun incontro pubblico nella fase di elaborazionebdancio municipale. La

violazione della Legge di Responsabilita Fiscalderalé® ha generato una
doppia denuncia giudiziaria da parte dei movimeatiali paulisti, indiriz-
zata al Ministero Pubblico Federale e a quellog&aPromotoria da Ci-
dadanig, lo stesso che nel 2010 é riuscito a far anrmiilaPiano Regolato-
re cittadino per assenza di partecipazione nedssgesura.

Nel caso di Porto Alegre, piuttosto che una ridogimel numero degli
incontri e dei presenti, si rileva la mutazionelaldbgiche di auto-reclu-
tamento. Infatti, la modifica del Regolamento Inteidel BP nel 2008 ha
permesso che i delegati popolari siano rieleggdaliun anno all’altro, la-
sciando spazio alla costruzione di potentati loché si danno da fare per
riempire con cittadini a loro favorevoli le riuniodel primo ciclo annuale,
dove si votano i delegati che accompagneranno lezeranno nei dettagli
le proposte di bilancio nel tempo. Qui il conflittoe accresciuto, ma solo
nella prima parte del ciclo annuale, in una logioampetitiva che punta a
stabilizzare il potere di alcune guide che poi esteranno con altre la lista
delle priorita da proporre al finanziamento pubdlic

Tale logica converge con gquella dellamministragigmortoalegrense,
che dal 2005 ha dato centralita al process@alernanga Solidariaun
concetto dai contorni nebulosi che, alla luce @cprsi che ne fanno parte,
sembra centrato su due pilastri (Busatto 2005 gaorita ad accordi par-
teneriali tra istituzioni locali e settori organgizdella societa (gruppi eco-
nomici del privato sociale, cooperative o ONG casénelle favelas) e

19 Legge Complementare 101 del 4/5/2000 (art. 48, dnigis
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spalmare la partecipazione oltre la fase dellaamsibne, per estendere gli
accordi alle fasi di gestione di opere e servidlpici. In tale ottica, trova

coerenza la previsione dei cosiddetti emendamantipacchetto di oltre

170.000 euro attribuito ai consiglieri popolariatjinuno dei 17 distretti di

BP della citta, su cui gli stessi hanno liberta sjuatale di decisione.

L'offerta di discrezionalita decisionale su talnfti ha rafforzato la compe-
tizione nella fase di elezione dei delegati delocii BP, creando uno zoc-
colo duro di delegati e consiglieri permanenti teghComune da relazioni

clientelari che rischiano di riportare il dispogitipartecipativo indietro di

venti anni.

Sebbene manchino dati precisi a supporto di quesséormazione so-
ciologica del pubblico piu attivo del BP di Portdegre (solo nel 2011
I'Osservatorio di Porto Alegre pubblichera le carsabni della sua inchie-
sta sui partecipanti al BP, di cui alcuni risultino anticipati in Fedozzi e
OBSERVAPOA, 2009) per chi svolge osservazione pgamte, come
'ONG “Cidade”, lagentrificazionein atto pare evidente. L’insieme delle
trasformazioni che racchiudono il BP in un nuovadye d’insieme ha tra-
sformato la sua relazione con i concetti di cowflé consenso, privilegian-
do una lettura partenariale della partecipazioreerobtte in sordina le ten-
sioni, convogliandole verso canali d’espressionierasalle arene istituzio-
nalizzate.

4.3. L’ architettura degli spazi per partecipare

Tra i criteri utili a comprendere I'apertura di dispositivo partecipativo
all’'espressione e alla valorizzazione dei conflitié I'esistenza di spazi
(permanenti o puntuali) di negoziazione che favan® la manifestazione
d’interessi antagonisti, e forniscano mezzi isorwmér la graduale risolu-
zione del conflitto.

Tradizionalmente, nelle assemblee non si esprimmdggior dinamica
conflittuale. Il loro obiettivo & raccogliere i puariegati generi di proposte,
che nelle tappe successive saranno selezionateelgezate in base an-
che alla fattibilita tecnico-giuridica, la qualeppesenta uno spazio di di-
screzionalita per i tecnici municipali, foriero donflitti sul merito delle
soluzioni con gli abitanti. Nei BP, i maggiori ctittf si sviluppano nelle
istanze deliberativearene del processo dove si stabiliscono priorsgetto
a liste piu ampie di bisogni e desideri espresi geopolazione. Specie
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nelle grandi citta, si tratta di organismi comearim dei DeIega%P ei
Consigli Popolari del Bilancio Partecipativo (COR}Yanza massima a ca-
rattere decisionale di molte sperimentazioni. hftitio instaurato nei COP
in funzione delle scelte sulla distribuzione deit®rse non ha mai impedi-
to che risultasse visibile una tendenza redisinbutielle decisioni finali
rispetto alle risorse allocate sul territorio peezro delle decisioni degli
abitanti (Campost al.2008).

Cosi, in casi come Sao Paolo, I'attuale assenzdteizione per la co-
struzione di un’architettura istituzionale che @mpli simili spazi delibe-
rativi/decisionali indebolisce significativament dimensione conflittuale
e quella solidale del processo. Nella capitale ipyl dal 2005, la de-
regolamentazione dei meccanismi partecipativi tsovcessare anche la
pubblicazione degli atti delle riunioni pubbliclehe in precedenza rappre-

sentavano punti nodali nel proce%JSO\IeI mandato 2005-2008, i movimen-
ti sociali e persino il Consiglio Comunale hannomosso vari tentativi di
ri-regolamentazione della partecipazione. A tutst@o messo il veto dalla
Giunta, anche dopo I'approvazione ufficiale in Clgﬁﬂzz.

Nel caso di Porto Alegre, dove 'autoregolamentagidel BP continua a
funzionare, non vi & stato 'annullamento dellamgte decisionali, ma, co-
me mostrano i numeri 21/26 della rividsde Olho no Or¢camenida tradi-
zionale e costruttiva conflittualita interna del E@ statanarcotizzata per
sfinimento sia riducendo i margini decisionali a fette via piu ridotte del
bilancio, sia rarefacendo le interazioni tra GiuetaCOP attraverso una
strategia del silenziehe riduce il numero delle risposte istituzionaltesu
temi come la differenza tra le cifre stanziatelikdncio e i costi reali delle
opere (bilancio a consuntivo), il cui aumento sageimcide sulla rea-
lizzabilita di altri investimenti, specie laddove siano limiti invalicabili
alla spesa generale. La previsione degli emendaserui possono deci-
dere liberamente i consiglieri delle varie zoneabhassato la conflittualita
all'interno del COP, dotando i vari rappresentgdpolari di margini di-
versi di negoziazione che non li obbligano a rinareper forza a scelte di
loro peculiare interesse. La lettura degli ultirar® degli Investimenti mo-
stra come questi emendamenti vanno a favore sofptcadi asili privati,
centri di formazione professionale e altre istitnzidi quartiere i cui gesto-
ri, come € gia stato osservato da Fedozzi (200icfbno per costituire lo
zoccolo duro dei consiglieri popolari del COP. Tsileazione si é aggrava-

20 Istanza permanente del BP che unisce rappresetgaittriali, tematici e dei va-
ri gruppi sociali eletti nelle assemblee.

Per dettagli, vedDiario Oficial do Municipio2001-2004.
22 Cfr. Progetto di Legge n. 108/2005.
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ta nel momento in cui altre istanze partecipativrme il Consiglio Muni-
cipale di Sviluppo Urbano e Ambientale (CMDUA), cligila sul rispetto
e la modifica degli strumenti urbanistici — hannstw sostituire i rappre-
sentanti di alcuni movimenti conflittuali con mdiiti delle organizzazioni
edili, inclusi muratori i cui interessi sulle ipstedi sviluppo edilizio illimi-

tato difficilmente confliggono con quelle dei costruitéo speculatori) che
danno loro lavoro.

Un’ultima questione legata all’architettura dei geesi € quella della
scelta dei luoghi dove svolgere i dibattiti. A S&aolo, nel 2001-2004, le
riunioni del BP erano realizzate nei 96 distrettimeinali, con piu di una
riunione per distretto, senza contare quelle aaturgate nei vari quartieri
per preparare le strategie degli abitanti. Il mtudelel 2005-2010 riduce
drasticamente il numero delle riunioni, ma, soptatt cambia I'ottica di
scelta dei locali che le ospitano. Non piu scualbliche, teatri, bibliote-
che, sedi d’associazioni di quartiere, palestregpiasportivi e scuole di
samba; piuttosto auditorium di Universita privadéssociazioni militari e
sedi delleSubprefeituragConsigli Circoscrizionali decentrati, a S&o Paolo
non elettivi). Luoghi spesso lontani dai grandilaggerati urbani pit pove-
ri dove, nella maggioranza dei casi, neppure ginnde convocazioni e gli
inviti a partecipare. A Porto Alegre la situaziobeneno drammatica, sia
per il numero che per la localizzazione territ@idklle assemblee. Eppure
si percepisce un crescente mutamento della tipoldigipazi. In zone come
Anchieta o Gloria, i collegi dei Preti Maristi & ggtituti religiosi parificati
divengono importanti riferimenti territoriali, fina essere identificati dal
pubblico con il processo. Dato che i luoghi noncsorai neutri ma possie-
dono una carica comunicativa implicita, come besvato dal BP di Roma
XI (Sintomer e Allegretti 2009), una trasformaziotegli spazi pud avere
effetti «attraenti per gli amici e respingenti pearitici o i partecipati non
allineati», cioé contribuire a una selezione daiavia del pubblico del BP.

4.4. Grado di empowerment del processo

Il ruolo specifico che un’arena deliberativa occups policy-making
(ossia il suo essere uno spazio meramente corngoltagomentativo o —
piuttosto — argomentativo/decisionale) & non swoia determinante impor-
tante del grado dempowermenthe il processo permette (della Porta
2008), ma anche un indicatore per leggere il padazonflittuale delle
esperienze. Di solito, in Brasile, i processi aatare decisionale produco-
no dinamiche dencaminhamento propositiysuggerimenti in forma pro-
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attiva per I'avvio di decisioni da implementaretempi rapidi), anche se
cio, purtroppo, non garantisce di per sé che leiggte siano poi prese in
carico e realizzate dalle istituzioni (come si niotguasi tutte le esperienze
di BP, che accumulano “arretrati” tra le realizpazipreviste). In ogni ca-

so, il fatto che ai cittadini siano garantiti spgar deliberare e stabilire
priorita tra le proprie proposte genera effetttatisione nell’'apparato isti-

tuzionale, quando questo si trova davanti allagieeé di accogliere o ri-

gettare le proposte e motivare la scelta in marueraincente, per poi dare
concretezza alla realizzazione.

Per lo piu i BP (in particolar modo in Brasile)fehdano su un impegno
delle amministrazioni municipali a incorporare w@rto numero di richieste
presentate dai cittadini a scale diverse (quaftesteetto/intera citta) e su
ambiti tematici prestabiliti. | processi consultigvviamente, non hanno
guesto obbligo. Oggi, in Europa, stanno divenemequenti i BP basati su
un ascolto selettivo dei bisogni dei cittadini datp delle istituzioni eletti-
ve (Sintomer e Allegretti 2009): in questi casirgmarte del potenziale in-
novatore del modello brasiliano a carattere des#@®va disperso.

Le due citta presentano una differenza sostanag&lgrado di continuita
dato all’'originario modello in vigore all'inizio delecennio. A Porto Ale-
gre, infatti, il BP ha mantenuto formalmente il ats&re di partecipazione
piena (Pateman 1970) con esiti visibili (Kiegal. 1998), dove i parteci-
panti assumono, sulla base d’'un regolamento guhdacontribuiscono an-
nualmente a emendare, varie decisioni che I'’Amnrgasone si impegna a
sottoscrivere. Si e pero ridotto il grado d'incidanossia la percentuale

delle scelte sottoposte a decisione pub%ﬁcA Sao Paolo, invece, la for-
male soppressione del BP, ancorché parzialmentgegeato da nuove riu-
nioni pubbliche legate agli obblighi della LeggeRE&sponsabilita Fiscale,
ha portato a una formale retrocessione da un nwdeltontrollo a uno di
mera consultazione (Bishop e Davis 2002). Una qellecipali innovazio-
ni introdotte dal BP tra il 2001 e il 2004 era gtéicaratteradeliberantedel
processo (e soprattutto del COP), che lo diffesar@idal panorama delle
molte consulte comunali gia esistenti, che operavame sorta di gruppi
di raccolta di suggerimenti e opinioni che i geispabblici erano liberi di
tenere in conto o ignorare a seconda dei giudizratiore, delle proprie
priorita, della congiuntura o dell’opportunita #itrite loro a proprio insin-

dacabile giudizi6*.

23 | dati diffusi dal Comune configgono con quellidiri ricercatori indipendenti (Ci-
dade 2007; Schneider e Baquero 2009; Muzell 20Hmgelier 2011) che sostengono che lo
spazio di manovra del BP si é ridotto notevolmepte,non concordando sulla percentuale.

Quando funzionava il COP (2001-2004), la votazifimale sulle priorita da fi-
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5. Una conclusione aperta

Nel testo abbiamo evidenziato alcuni ambiti dieslione utili a valutare i
rischi di progressivalestrutturazionee de-simbolizzazionéi processi parte-
cipativi nati con l'obiettivo di sovvertire alcumegiche delle tradizionali forme
di concertazione territoriale, ma che oggi venggradualmente rias-sorbiti in
logiche simili. La nostra analisi ha toccato unigao storico ne-gletto dalla
letteratura (posteriore alle elezioni amministratidell’'ottobre 2004) in due
citta-simbolo dell'innovazione partecipativa deigizi del mil-lennio. Nei due
territori, sembra prendere forma quella che Dag(@@®4) definisce «una crisi
discorsiva» che attraversa molte esperienze diuzstne democratica e porta
a una «convergenza perversa» tra il progetto reoliiba in America Latina e
il progetto di democratizzazione partecipativa. mutamento dei modelli
partecipativi si lega a visioni di forze politicklever-se da quelle che avevano
proposto le sperimentazioni originarie di BP, n@prattutto nel caso di Porto
Alegre, dove la denominazione del processo e ramiastnutata, e la supposta
continuita col passato pare formalmente sal-vagiardi € il rischio che le
nuove logiche contribuiscano a un mutamen-to diffdell'immaginario che
puo toccare anche altri BP che a esso vanno isfusincontribuendo cosi a
confonderne i principi strutturanti.

Per Fung e Wright (2003) larticolazione tra copttere cooperativo,
conflitto e collaborazione partecipativa e vitaler plar forma a efficaci mo-
delli di Empowered Participatory Governanaghe rifuggano gli estremi del-la
dominazione e della cooptazione. Secondo i dueriaw® la transizione da
dinamiche reattive di mera protesta a dinamiché&lsotative deve affrontare
molte barriere (la scala politica, le competenzganizzative, le differenze
nella costruzione dei significati politici e defienti psicologiche di solidarie-
ta), il grado minore 0 maggiore dountervailing powesara determinante per
definire gli esiti di un tale passaggio. Nei casaminati, le due fonti principali
di contropotere cooperativo individuate da Fung egiif (le mobilitazioni di
gruppi e movimenti locali e il profilo dei goverrignsono state entrambe
colpite dai cambiamenti politici dell'ottobre 2004.caso paulista, segnato
dalla contestazione, persino giuridica, della tegitd delle preesistenti
pratiche partecipative da parte del nuovo sindeappre-senta un estremo di
questa trasformazione; ma i dati presentati da d®aio(2005) e da Fedozzi
(2007) in relazione a Porto Alegre mostrano, comun-

nanziare era la base per strutturare le politialigbliche e un valore-distintivo del BP, un
DNA in contrasto con il complesso ed ermetico citidilancio tradizionale della maggiore
citta brasiliana.
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gue, come la guida politica del progetto partecipae il suo disegno isti-
tuzionale svolgano un ruolo fondamentale nella natazione del poten-
ziale conflittuale e della vitalita del BP. Quest#atti, impattano diretta-
mente sia sulla capacita decisionale del processosu quella di ridurre le
asimmetrie tra gli attori protagonisti degli spdetisionali.

In un’epoca di crisi economico-finanziaria (spessomentalmente esi-
bita per giustificare nuovi tagli alle politiche lghliche) la ricerca di una
paxsociale basata sulla cooperazione tra attori dévisiettivo primario di
molti processi partecipativi, venendo consideratae& pre-condizione per
rendere un territorio piu competitivo nel mercatobgle. Cio pare condur-
re a nuove forme istituzionali, preoccupate sopt@ttdi contribuire alla
governancedegli stakeholdersche rimettono I'accento sulla centralita di
negoziazioni tra corpi sociali intermedi legatiaalbgica rappresentativa
come enti, associazioni e ONG dai profili piu satircon cui lo Stato co-
struisce rapporti partenariali di reciproco integsnon necessariamente
finalizzati a interessi comuni. La logica degtakeholdersorganizzati in
perenne negoziazione (quelli che, per il Sud deldog Villaman definisce
«societa civileprofumata) sembra re-invadere anche il campo di percorsi
come i BP, annacquandone le peculiarita e dispdalen la capacita
d’'innovazione. Umainstreandi riflusso va cosi gradualmente sostituendo
alcune dinamiche politiche nate per favorire il ipamarsi del conflitto
nello spazio pubblico e aprire arene di espressaleerichieste di voci
non-organizzate e di attori sociali eccentrici.

Come osserva Villaman (2010), una simile trasfoiovee rafforza la
contrapposizione tra un modello di democrazia ettidinanza a carattere
politico/formale e uno a carattere sociale doy@adlcesso partecipativo non
e piu un “ponte” tra le due famiglie, ma un soggetta@causa aggregato a
una concezione del primo tipo. Non va, infatti, ditticato che oggi le e-
sperienze di democrazia partecipativa «si dannmiquadro di ritorno allo
Stato» differente da quello dei due decenni pretgde pertanto non basta
che «la societa civile si distanzi dal mercato, énadispensabile che co-
struisca un punto di vista proprio rispetto allatSt[...], una proposta al-
ternativa all’ordine sociale vigente marcato dadiiustizia» {pidem). Cio,
nella visione del sociologo dominicano presiderge@bnsiglio Nazionale

per la Riforma dello StafS, non solo obbliga «a relativizzare la cultura del
consenso come obiettivo della partecipazione, @dare quest’ultima come
spazio per I'espressione di dissensi e la costnezil visioni convergenti

25 Il CONARE ha stimolato le recenti riforme dell'isataraibica che hanno portato
alla statuizione per legge del BP (2007) e al sserimento in Costituzione (gennaio 2010).
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che riconoscano la diversita», ma soprattutto edbiche la societa civile
«non si accontenti di misure di trasparenza e cemtiizione, che evitano
gli inganni ma non risolvono l'ingiustizia sociale»imperni la sua batta-
glia sul ritorno a percorsi partecipativi «centraiila necessita di costruire
giustizia distributiva e inclusione socialabidem.

Un simile monito pare adattissimo al caso del psoedi BP di Porto
Alegre, dove, adattando le parole di Villaman, eatmo dire che il proces-
S0 partecipativo non rischia di diventare escluelgx@r assenza di presenza
popolare (dato che ancora raduna molti partecikatle aree piu bisogno-
se del territorio), ma piuttosto per I'assenzamipuogetto e di un punto di
vista popolare che sia antagonista alla visioneedticata di partecipa-
zione che pare veicolare 'amministrazione comun@leardando a queste
vicende dall’Europa, rischi e sfide emergenti datamento di significato
rilevato nelle due citta brasiliane paiono ancatagstremizzati, dato che il
modello dei nostri BP (nonostante il riferimentopdammatica al modello
ispiratore di Porto Alegre) giunge spesso gia deaetente modificato.
Ossia da forma a creazioni moderatamente sperifhentaturate
“dall’'alto” all'interno d'istituzioni pubbliche, esovente legate a preesistenti
organigrammi sociali e amministrativi di cui nomednteressati a sovver-
tire totalmente le logiche. Non & un caso che siamogli esempi di BP
europei che mettano in evidenza elementi di giiastisstributiva o favori-
scano lempowermeng I'emancipazione di gruppi sociali tradizionalrieen
esclusi dalla negoziazione delle scelte di gové¢Atiegretti 2009b).

E percio indispensabile lavorare a un futuro amplisimelel potenziale
di autonomia delle esperienze partecipative, epalempo, a una revisione
dell'orientamento a valorizzare ambiti di dialogocsle non-conflittuale.
Le dueexit strategydal vicolo cieco in cui alcuni processi partedyiasi
stanno infilando dovranno essere condotte insigkitementi, vi € il ri-
schio di portare avanti, attraverso percorsi debabe partecipativi, una
concezione non problematizzata delle politiche fiabe che si appaga
della verifica di conformita alle previsioni normeg o ai vincoli economi-
co-finanziari, piuttosto che leggerle come una fom azione collettiva di
cui l'autocontrollo sociale e la capacita di vataazione del conflitto sa-
rebbero componente nodale.
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