IL BILANCIO PARTECIPATIVO A P.TO ALEGRE

(di Davide Biolghini – Rete Lilliput)

Uno dei motivi specifici che mi ha portato a P.to Alegre questo gennaio in occasione del WSF (Word Social Forum) è stata la curiosità verso l’esperienza del bilancio partecipativo. Mi interesso da tempo del rapporto tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta: per ultimo me ne sono occupato nella breve stagione dei nuovi statuti comunali, dalla legge sulle autonomie locali del ’90, che sembrava potesse inaugurare un nuovo sistema di relazioni tra Pubblica Amministrazione e cittadini.

Per questo motivo sono arrivato a P.to Alegre qualche giorno prima dell’inizio ufficiale del WSF, per partecipare al Forum delle autorità locali. 

Il primo rapporto con il bilancio partecipativo avviene all’interno di questo Forum, in modo piuttosto formale: un intervento tradizionale da parte di un amministratore brasiliano, che ne parla in termini di procedure e di relazioni tra  organismi “istituzionali”: il Consiglio Comunale, il consiglio del Bilancio, ecc..

Il mio rapporto diretto
 con  il BP inizia invece con un giro nella favela  di Villa Cristal con Sergio, tecnico elettronico scivolato 

nella povertà che ora vive in favela e si dedica anima e corpo a questa esperienza (è delegato e fa circa 30 ore di lavoro volontario alla settimana): 

le abitazioni quasi tutte in muratura o in legno hanno la buca delle lettere, anche se ufficialmente gli abitanti sono tutti “illegali” e non registrati nel Comune,
c’è l’elettricità ma non la fognatura (ne fa
le veci un fiumicello che l’attraversa). Sergio ci presenta Claudia 

Gomez,  sulla trentina, cinque figli (l’ultima la porta in braccio) e nessun
marito, impiegata in una ditta di computer. E’ la presidente
dell’associazione degli abitanti della favela, 

eletta  con oltre  300  voti su 618 famiglie; con lei è stato eletto anche un esecutivo di 6 persone, che rappresenta la comunità e controlla,

tra l’altro, i  delegati  al  bilancio  partecipativo,  che però sono un’altra cosa rispetto all’associazione. I residenti della favela (così come i membri di ogni comunità e quartiere di Porto Alegre) si riuniscono ed eleggono i 

loro delegati (uno ogni 10 presenti fino a 100; la proporzione diminuisce con l’aumentare dei
partecipanti). L’ultima volta i delegati di Villa Cristal sono stati 60, il che significa che la partecipazione è alta: prima della presidenza 

di Claudia erano molti di meno  e quindi minore era la quota di budget comunale che poteva essere assegnata alla favela (ciò significa che viene premiata anche in questo modo la partecipazione…). I delegati, a loro volta, partecipano
all’assemblea di zona (la città è divisa in 16 zone), dove la popolazione  può  essere presente  e intervenire  ma non decidere. Allo stesso  modo sono aperte alla
popolazione le sei assemblee tematiche, formate  da associazioni, gruppi
ed entità più strutturate della società civile, 

che si occupano di organizzazione  della città e sviluppo urbano, circolazione e 

trasporti, salute e assistenza sociale,  educazione - divertimento e tempo libero,
cultura, sviluppo economico e tasse. 

Ogni forum di delegati di zona e ogni assemblea  tematica  elegge due 

consiglieri: i 44 eletti  formano il Consiglio  del Bilancio partecipativo, che tratta  

direttamente con il Gabinetto  di pianificazione del municipio  e con l’organo di Coordinamento delle relazioni con la comunità. I consiglieri  sono temporanei  e non pagati, ma ricevono un corso di formazione di tre mesi dal Comune. 

In 13 anni di questa pratica di  democrazia diretta
 sono nati  
forum,  commissioni, gruppi di lavoro che  si  occupano dei temi più vari - dai diritti dei bambini  a quelli dei disabili, dalla salute
all’accesso alla terra e all’abitazione, dalla 

scienza e tecnologia al turismo, dai diritti  delle donne a quelli degli anziani -con una funzione tutt’altro che rituale. Così come 

nient’affatto rituale è la relazione  di ogni  assemblea  con il Bilancio partecipativo  vero e proprio, che si articola in
base a regole (decise autonomamente  e modificabili di anno in anno)  e tempi  precisi. 

Tra marzo e aprile le assemblee plenarie valutano il consuntivo del bilancio 

Municipale e le realizzazioni concrete; modificano,  se  lo  ritengono utile, norme e criteri ed eleggono i  delegati. In maggio si svolgono le discussioni a tema e nei vari quartieri e comunità,  per definire le priorità nelle varie zone e
suggerire strategie e iniziative. 

Tra luglio e settembre  il Consiglio del Bilancio segue il corso di formazione  e poi stende una proposta popolare di bilancio  e la  sottopone al Consiglio comunale, che esprime una prima valutazione. Tra ottobre e dicembre il Consiglio, il Gabinetto 

di pianificazione e il Coordinamento  delle relazioni con la comunità elaborano il 

piano definitivo sulla base di tre criteri fondamentali: le priorità individuate dalle  assemblee di zona, la carenza di servizi della 

zona stessa e infine la densità di popolazione.  Con quali risultati concreti?  A Villa Cristal per esempio il fiume dovrebbe cambiare nome;  una volta lo chiamavano  Sangra de la muerte, perché ogni anno
esondava ed esigeva il suo tributo di case e anche di vite umane; oggi le rive
sono state rafforzate e alcune strade asfaltate. Inoltre c’è un consultorio
familiare ed è in programma un asilo. 

Non solo: la favela sarà legalizzata,  una parte delle case verranno risanate e gli 

abitanti delle altre  saranno trasferiti in case popolari. Come è già successo alle 718 famiglie che vivevano in uno spazio 

ora occupato da un grande centro commerciale, noto come Big Cristal: non sono 

stati semplicemente sfrattati  perché la  prefettura ha mediato e il proprietario  del terreno, il Jockey Club, ha accettato  di costruire per i favelados rimasti senza
abitazione una serie di casette, ognuna con un
minuscolo giardino, sulla cima di una collina verdissima. C’è anche qualche negozio,  la scuola elementare, un servizio di trasporto e stanno costruendo l’ambulatorio.

Le caratteristiche dell’esperienza di P.to Alegre
Città quasi di confine, nel profondo sud brasiliano, con un’economia  basata sul commercio e il terziario e una 

prevalenza di microimprese,  Porto Alegre è stata la prima città brasiliana a sperimentare  il bilancio partecipativo da quando, nell’88, il Partido dos Trabalhadores è al governo:  l’attuale sindaco dice che nel presentare questa proposta  il PT si rifece all’esperienza della Comune di Parigi e dei Soviet (in realtà affonda le sue radici in una tradizione di
autonomia e di movimenti popolari urbani) . Questa esperienza in continua
trasformazione è regolata  da un solo articolo dello Statuto comunale:
la cittadinanza ha sempre rifiutato che venisse cristallizzata in una legge.  Ogni anno mediamente 45mila persone (su 

1.300.000 abitanti) partecipano  alle  assemblee dell’OP (Orcamento Partecipativo). Nei primi dieci anni di
questa esperienza la popolazione ha deliberato 

l’impiego di oltre 700 milioni di dollari,  e la  quota del bilancio comunale gestita con 

questo sistema è passata dall’11 a quasi  il 25 per cento. 

Secondo una ricerca svolta nel 2000 dalla 

municipalità su circa 1.600 partecipanti,  le donne sono il 58% e i maschi il 42 (con una
chiara tendenza all’aumento della partecipazione femminile), i bianchi il 61%, i neri il 20%,  gli indios il 3,6%. I giovani e le persone oltre
i 50 anni sono i partecipanti più assidui. I ceti meno istruiti e con un reddito inferiore  partecipano  di più, ma la tendenza è a  un  aumento dell’interesse delle classi medie.  Il 14,3% è stato eletto almeno una volta
come delegato. Il 60% fa parte di almeno un gruppo o associazione della società civile;  il 40% simpatizza per partiti della sinistra, ma un altro 40% non esprime preferenze  politiche.  Il 60% afferma di aver beneficiato direttamente  di iniziative o servizi ottenuti con il bilancio partecipativo:  64 intervistati  su cento sentono di avere
sempre o quasi sempre un potere decisionale nelle assemblee, 65 su cento pensano che i  delegati rispettino di regola la volontà della comunità e informino la popolazione  in modo soddisfacente.
E i risultati concreti? Ecco alcuni esempi. 

Nell’’87 400mila poveri abitavano  in 200  favelas, in aree a rischio idrogeologico, il 53% della popolazione non aveva le fognature  e il 41% dell’area cittadina era costituita  da “vuoti urbani”, in pratica terre di nessuno. Oggi molte favelas sono state riqualificate  e urbanizzate, il 99% della popolazione
dispone di acqua potabile e il 92% di servizi igienici. Le scuole comunali da 29 sono diventate  90 e l’evasione scolastica  si è  ridotta a meno del 2% (anche perché la scuola  non boccia più nessuno, ma riconosce
i diversi ritmi di apprendimento degli alunni e offre loro ogni aiuto possibile).  Ci sono progetti per lo sviluppo di piccole imprese e di cooperative nell’ambito dell’economia  popolare solidale, con la costruzione di reti  autogestite  di produzione, commercio, credito e consumo:  tra le altre, sono state costituite cooperative di riciclaggio dei 

rifiuti urbani che danno lavoro a centinaia  di persone, 500 delle quali partecipano anche a un programma di alfabetizzazione,  formazione professionale ed educazione
alla cittadinanza. La formazione permanente e l’educazione alla democrazia partecipativa  sono una delle caratteristiche di Porto Alegre,
che si definisce “città educatrice” e utilizza le sue scuole a pieno ritmo, di giorno e di sera.  E gli indicatori dello sviluppo umano in
P.to Alegre sono da Nord del mondo: l’aspettativa di vita è di 70,3 anni, la mortalità infantile  è del 15 per mille, la popolazione alfabetizzata
è il 97%. 

Porto Alegre è considerata dall’ONU, che raccomanda il bilancio partecipativo

come “best practice”, una delle 40 città meglio
gestite del mondo, ed è citata persino  dalla Banca Mondiale.
L’OP è dunque un sistema che ha migliorato 

in modo significativo la vita di  migliaia  di persone e uno strumento di riduzione del 

clientelismo e della corruzione e della  criminalità (nella favela del barrio Cristal prima del coinvolgimento degli abitanti nel bilancio partecipativo, l’attività più diffusa era lo spaccio della droga). E’ un’esperienza che si propone di sviluppare il senso di responsabilità collettiva e di appartenenza alla comunità, la consapevolezza  che la città e le sue risorse appartengono 

davvero a tutti, la capacità di risolvere  i conflitti , la coscienza critica e il controllo 

sull’operato dei politici e soprattutto  il  recupero e la crescita del sapere collettivo  sui propri luoghi di vita e sulla progettazione del
futuro della propria città:  ma anche la  comprensione di quanto è complesso gestire  una metropoli e dei conflitti tra le scelte possibili a livello locale e le decisioni prese a livello nazionale o mondiale da parte delle forze dominanti.

Un’operazione tutt’altro che indolore: due sindaci del PT di comuni vicini a 

San Paolo, che mettevano in pratica l’OP, sono 

stati ammazzati negli mesi precedenti il WSF.
Insomma, il bilancio partecipativo è la 

sperimentazione di una democrazia, radicalmente messa in pratica e 

continuamente “riveduta e corretta”  per  migliorarne l’efficacia. 

Alcune considerazioni finali

A P.to Alegre è bastato un punto dello statuto comunale per sancire le nuove forme di democrazia sostanziale: questo in un paese che ha tradizioni certo meno consolidate del nostro sul terreno costituzionale. Nei paesi occidentali, ritenuti più “sviluppati” anche per le garanzie democratiche sancite da varie “carte dei diritti”, queste norme vengono ora messe in discussione e quindi, anche se recenti, non applicate. 

In Italia, ad es., dopo la legge sulle autonomie locali del 1990, amministratori e “cittadini attivi”
 si sono dannati per anni nella discussione di articoli e regolamenti di democrazia formale da inserire nei nuovi Statuti comunali, senza alcun risultato sostanziale: sono rimasti in vigore i principi ottocenteschi che permettono ai cittadini di essere sovrani solo ogni 5 anni, quando si vota, rimanendo sudditi per il resto del tempo. 

La successiva revisione “cesarista” delle regole interne alle Amministrazioni locali, sostenuta anche da esponenti della sinistra di governo, hanno solo aumentato i poteri di sindaci e governatori regionali a discapito degli stessi Consigli e Giunta.

Nonostante il grande sforzo di allargare gli spazi pubblici sul terreno normativo, le nuove regole degli Statuti Comunali sono rimaste generalmente inattuate, comprese quelle che dovevano servire a riequilibrare i nuovi poteri del sindaco
. Ben venga quindi la presenza a P.to Alegre di numerosi sindaci italiani e la sottoscrizione da parte loro del documento finale del Forum degli Amministratori locali, se servirà ad attivare, anche col loro intervento, esperienze di partecipazione diretta dei cittadini alla gestione della cosa pubblica.

Certo è che la costruzione di nuovi spazi pubblici e di democrazia diretta nel nostro paese va di pari passo con la difesa degli istituti di democrazia rappresentativa, messi in discussione dalla deriva plebiscitaria dell’attuale governo. 

Tutto ciò conferma che qualsiasi norma, anche se formalmente avanzata, richiede processi di partecipazione popolare sia prima di essere  scritta (vedi la nostra Costituzione, scritta dopo l’ampia partecipazione alla lotta di  liberazione dal nazifascismo), che dopo, per essere attuata.

� Per questa parte i miei appunti di viaggio si integrano con quelli di Sandra Cangemi


� Il Partido dos Trabalhadores è al governo a P.to Alegre dall’88: il primo passo è stata una riforma�fiscale per drenare risorse, il secondo l’invenzione insieme alla cittadinanza di modi per 


far partecipare tutti, e soprattutto i più esclusi,  alle scelte collettive.


� A Milano si costituì a quel tempo l’Osservatorio sullo Statuto Comunale, in cui erano presenti tutte le Associazioni della cosiddetta “Società Civile” e presieduta dallo scrivente; questo organismo interagì con la commissione Affari istituzionali del Comune (presieduta da Bassanini, allora consigliere comunale) nella fase di scrittura di parti consistenti del nuovo Statuto. In particolare fu accettata la proposta di inserire tra i nuovi organismi la “Stanza dei diritti dei cittadini”, che, utilizzando anche gli strumenti resi disponibili dalla “legge sulla trasparenza degli atti amministrativi” prefigurava relazioni innovative tra Amministrazione e cittadini, tramite le sue Associazioni, comprese quelle dei “diritti diffusi”. 


� basti pensare che una città grande come Milano è inadempiente per quanto riguarda istituti come il difensore civico, l’Ufficio Relazioni con il Pubblico e la nuova area metropolitana, previsti dallo Statuto comunale





