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PREFACIO

LA AMPLIACION DE LA PARTICIPACION EN BRASIL:
LA DIMENSION ESTADUAL Y LA CUESTION DEL
EMPODERAMIENTO

Ya no es ninguna novedad decir que Brasil se volvié uno de los princi-
pales laboratorios de participacién social en el mundo. Desde la propia
Constitucién de 1988 se generan varios formatos de instituciones parti-
cipativas, como los presupuestos participativos y los distintos consejos,
entre los cuales vale la pena mencionar aquellos vinculados a la politi-
ca nacional de salud y de asistencia social (Souza Santos, 1998; Gohn,
2001; Dagnino, 2002; Avritzer, 2002, 2004). Al mismo tiempo, la mayor
parte de las experiencias analizadas hasta el momento por la literatura
brasilefia esta constituida por experiencias municipales de participa-
cién politica. El libro “Disefio Institucional y Participacion Politica:
Experiencias en el Brasil Contemporaneo” constituye una excelente
contribucién a los debates sobre la participacién institucionalizada en
Brasil. Organizado por Catia Lubambo, Denilson Bandeira Coélho y
Marcus André Melo, el libro incorpora dos nuevas perspectivas al
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debate en curso: en el campo de las experiencias, amplia el ambito del
analisis al revisar la dimensién de las experiencias estaduales o supra-
estaduales; en el campo de la teoria, amplia el debate al introducir el
concepto de empoderamiento. En esta breve presentacién pretendo dis-
cutir esas dos dimensiones presentadas en la obra.

Los articulos centrados en estudios de caso, escritos por
Rebecca Neaera Abers y Margaret Keck, Aaron Schneider y Benjamin
Goldfrank, Marcus André Melo, Catia Lubambo y Denilson Bandeira
Coélho, lado a lado con un conjunto de articulos méas analiticos escri-
tos por Anténio Sérgio Fernandes y Washington Luis Bonfim, Soraya
Cortes, Brian Wampler, Celina Souza y Joanildo Burity, exponen una
cuestion central para el anélisis de las politicas participativas: la cues-
tién del empoderamiento y de la ampliacién de la participacion. El
empoderamiento entendido como fortalecimiento de los recursos y las
capacidades de las comunidades pobres y excluidas representa, sin
duda, una importante dimensién de las politicas participativas. Esas
comunidades pasan a tener un acceso mayor a los recursos financieros
y organizacionales y a formas de control del poder politico, sobre todo
en relacién con el que tenian antes del proceso participativo.

La segunda parte del libro esta constituida por articulos cuyo
foco es la emergencia y el éxito —o no- de los Foros Participativos en
escalas amplias de gestion. Aaron Schneider estudia el presupuesto
participativo estadual en Rio Grande do Sul; Catia Lubambo y
Denilson Bandeira Coélho toman el Programa Gobierno en los
Municipios (PGM) implantado por el gobierno de Jarbas
Vasconcelos; Rebecca Neaera Abers y Margaret Keck examinan la
implantacién de politicas participativas en la gestién de las aguas en
Brasil. En general, todos los articulos consideran el contexto institu-
cional en el cual la participacion opera, discutiendo tanto sus ele-
mentos de éxito como los de su eventual fracaso. Catia Lubambo y
Denilson Bandeira Coélho analizan el PGM implantado por el gobier-
no de Jarbas Vasconcelos desde el punto de vista de sus condicionan-
tes institucionales. Para ellos, hubo limitaciones en la implantacién
del programa por la casi inexistencia de una tradicién asociativa
anterior. Tal hecho dificulté una politica de responsabilizacién de los
actores, limitando la capacidad empoderadora de la propia propues-
ta participativa. Los autores abordan el presupuesto estadual en Rio
Grande do Sul a partir de una 6ptica diferente, en la medida en que
para ellos la existencia de una tradicién anterior de asociativismo y
participacién facilité la adhesiéon popular al OP-RS (Presupuesto
Participativo- Rio Grande do Sul). Aaron Schneider y Benjamin
Goldfrank, en tanto, a pesar de mostrar el éxito en términos de adhe-
sién y participaciéon del OP-RS, proponen un elemento adicional
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—para determinar el éxito participativo— que tendria que ver con la
capacidad del gobierno para ejecutar aquellas mismas propuestas
que surgen en el marco del OP-RS. De esta manera, se introduce
como variable, no sélo la capacidad de la propuesta participativa
para pautar las relaciones entre gobierno y sociedad civil, sino tam-
bién la capacidad del gobierno para implantar aquello que el proceso
participativo le determina. Asi, en general, lo que vemos en estos dos
articulos es que el contexto institucional influye sobre la posibilidad
de empoderamiento de los actores sociales y la sociedad a través de
propuestas de participacién.

Ese es, también, el abordaje de Rebecca Neaera Abers y
Margaret Keck al analizar la implantacién de una politica participativa
en el sector de aguas. Las autoras muestran los factores que ayudaron
a la transicién de una gestién burocratica para una gestion compartida
de las politicas de agua en Brasil. Segtin afirman, la estrategia de los
reformadores del sistema de gestion de aguas fue transferir el poder de
una estructura centralizada para un sistema compartido a ser construi-
do. La Agencia Nacional de Aguas (ANA) fue estableciendo, paulatina-
mente, nuevas reglas para la constituciéon de una nueva politica de
aguas, volviéndose un actor de peso cada vez mayor. En este sentido,
los ultimos tres articulos mencionados muestran cémo actores politi-
cos imbuidos en contextos institucionales especificos generaron politi-
cas participativas que alteraron las configuraciones de poder preexis-
tentes. Desde este punto de vista, la propia participacién es observada
a partir de la capacidad que tiene para alterar las relaciones de poder
anteriormente establecidas.

Todas las politicas analizadas en este libro muestran una mayor
capacidad por parte de los actores mas pobres para adquirir el control
sobre una parte més sustanciosa de los recursos ptiblicos. El proble-
ma, tal como es tratado en diversos articulos de esta compilacién, es
cémo conciliar tal hecho con una efectiva democratizacién de las
practicas politicas o con la sustentabilidad de las politicas publicas
participativas. Si el libro no responde totalmente a esta cuestion, cier-
tamente ofrece pistas valiosas para los que pretenden investigarla.
Todos los articulos traen nuevas cuestiones para el debate sobre la par-
ticipacion haciéndolo mas sofisticado y complejo. Los lectores de esta
estimulante coleccién de articulos, asi como la ciencia social brasile-
fia, se beneficiaran mucho con la lectura de este libro.
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SorAayA M.VARGAS CORTES*

FOROS PARTICIPATIVOS
Y GOBERNABILIDAD**

UNA SISTEMATIZACION DE LAS
CONTRIBUCIONES DE LA LITERATURA

INTRODUCCION

Este trabajo presenta una clasificacién de los tipos de respuestas que la
literatura ofrece respecto de la problematica de cémo los Foros
Participativos afectan la formulacién y la implementacién de las politi-
cas publicas. Intenta, ademas, identificar la contribucién que esas res-
puestas ofrecen para el estudio del fenémeno de la expansién de esos
Foros en diversas areas y esferas de la administracion publica'. Se busca

* PhD. en Social Policy por la London School of Economics in Political Science,
Inglaterra. Profesora del Departamento y del Programa de Posgraduacién en Sociologia
de la UFRGS, Brasil. Concentra su docencia en el area de politicas publicas y sus inves-
tigaciones abordan principalmente procesos participativos en la gestién publica.

“*N. del T.: puesto que la literatura de la disciplina no ha consolidado una expresién
comun en castellano para referirse al término governanca (del inglés, governance)
—que aparece en el articulo original en portugués— hemos optado aqui por traducirlo
la mayoria de las veces como gobernabilidad, haciendo alusién a la eficacia de las
capacidades gerenciales de la gestién. Cuando en el texto original governanga apare-
cia referido simplemente a la forma en que se estructuran los procesos decisorios, lo
tradujimos como gobierno.

1 Existen centenas de experiencias de presupuesto participativo (Dias, 2002; Schneider y
Goldfrank, 2002; Silva, 2001; Souza, 2001) y de consulta publica sobre el presupuesto
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verificar cudles son los instrumentos teérico-conceptuales que estas res-
puestas ofrecen, tanto para superar la nocién de que existiria una positi-
vidad inherente respecto de la “participacion de la sociedad civil”, como
para colaborar con la realizacién de investigaciones con capacidad de
generalizacion, y no quedarse en la descripcién de casos especificos.

Teniendo en cuenta sus propios disefios institucionales y los
disefios institucionales del sector o programa sobre el cual actian,
los Foros tienen papeles diferentes segtin los contextos instituciona-
les y politicos en los que se insertan, asi como potencialidades diver-
sas en términos de impacto sobre la formulacién o implementacién
de politicas. Para los fines de este trabajo seran consideradas las res-
puestas generalizantes relacionadas con la cuestiéon de cémo los
Foros Participativos afectan la formulacién e implementacién de las
politicas publicas, independientemente de la naturaleza particular
del mecanismo participativo o del sector de politica publica en que
ocurre la participacién; el énfasis esta puesto en el modo en que los
estudios tratan la relacién entre participacién en esos Foros y gober-
nabilidad. Esta es entendida en el sentido de articulacion entre los
gestores y burocracias gubernamentales y los intereses de los trabaja-
dores, usuarios y beneficiarios de politicas publicas, en relacién con
la responsiveness y accountability de los gobiernos.

Los estudios analizados fueron divididos en dos grandes grupos.
El primero (Fiorina, 1999; Pinto, 2004; Skocpol, 1999) es escéptico en
relacién con las posibilidades de que los Foros Participativos favorez-
can la democratizacion de la gestion publica o mejoren la implementa-
cién de las politicas en el sentido de hacerlas més eficientes. La raices
de este escepticismo pueden ser encontradas en dos tipos de argumen-
tos: la desconfianza en relacién con la legitimidad de los participantes
y la constatacién de que los procesos politicos en los Foros serian poco
democriéticos. La legitimidad de los participantes es cuestionada por-
que, segun estos autores, solamente tendrian acceso a la participacién
aquellos grupos sociales que disponen de mayores recursos econémi-
cos y de poder, de manera tal que los “excluidos” continuarian al mar-
gen de estos procesos participativos. Las relaciones de poder existen-
tes en la sociedad civil —por ejemplo, recursos desiguales— afectarian

(Céortes, 2003; Bandeira, 1999). Ademas, existen los consejos de politicas publicas en las
areas de salud, trabajo y empleo, asistencia social, desarrollo rural, educacién, medio
ambiente, planeamiento y gestién urbana, adicciones, y los consejos de derechos de la
nifiez y adolescencia, de la igualdad racial, de la mujer, de los portadores de deficiencias,
de la tercera edad. En 2001 habia 22.828 consejos municipales organizados en las areas
de salud, asistencia social, educacién, derechos de la nifiez y del adolescente, trabajo y
empleo, turismo y cultura. En las 4reas de salud y de asistencia social estaban organiza-
dos en un 98 y un 93% de los municipios, respectivamente.
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las posibilidades de procesos deliberativos ecuanimes. El disefio insti-
tucional de los Foros, por un lado, no garantizaria un acceso universal
a la participacién, quedando esta restringida a algunos ciudadanos
participando directamente o a través de sus representantes. Por otro
lado, permite que el proceso politico de los Foros sea dominado por
gestores o por grupos politicos con maés recursos de poder.

El segundo grupo de trabajos (Azevedo y Abranches, 2002;
Boschi, 1999; Costa, 1997; Evans, 2003; Fung y Wright, 2001; Jacobi,
2002; Santos, 2001; Sousa Santos y Avritzer, 2002; Schneider y
Goldfrank, 2002), mis numeroso, resalta la democratizacion de la ges-
tién publica provocada por tales mecanismos de participacién. Segtin
estos autores, intereses tradicionalmente excluidos del proceso de deci-
si6én pasarian a ser considerados: gestores de politicas publicas y buro-
cracias gubernamentales serian inducidos a tomar decisiones teniendo
en cuenta tales intereses. Puesto que en paises en desarrollo, como
Brasil, los contextos democriticos estarian caracterizados por la convi-
vencia entre instituciones tipicas de las democracias representativas y
el mantenimiento de padrones autoritarios de decisién y de formas
clientelisticas de relacién entre gobiernos e intereses sociales, la consti-
tucion de dichos Foros favoreceria una -nueva— buena gobernabilidad.

Estos autores, mas alla de compartir una visién optimista sobre
los efectos democratizadores y positivos en términos de gobernabili-
dad, no comparten la misma interpretacién respecto de la naturaleza
de esos espacios y sobre cuales son los intereses sociales alli represen-
tados. Para una vertiente, los Foros Participativos integrarian la arena
publica propiciando la expresion de los intereses generales presenta-
dos por los movimientos sociales y por las asociaciones de la sociedad
civil. En este sentido, los Foros Participativos podrian perfeccionar los
modos tipicos de participacién politica de las democracias representa-
tivas en las que los grupos corporativos que defienden intereses parti-
culares controlan los recursos comunicativos disponibles. Como con-
traste, la otra vertiente de los trabajos optimistas considera que los
Foros Participativos serian una representacién neocorporativa de inte-
reses: incorporarian demandas de clientelas y trabajadores, es decir,
grupos de intereses que presentarian demandas particulares, especifi-
cas, y no generales como defienden los primeros.

Los estudios escépticos resaltan las distorsiones vinculadas a los
disefios institucionales propiamente pues, a su entender, estos no per-
miten un acceso universal a los foros de participacién, asi como tam-
bién esta el riesgo de captura de estos mismos Foros por parte de acto-
res ilegitimos o con mayores recursos de poder. Las dos vertientes de
estudios méas optimistas ayudan a entender cémo la expansién de esos
Foros viene contribuyendo a la institucionalizacién de nuevos modos
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de procesar la decisién politica. Antes de proceder al analisis de los
dos grupos de trabajo diferenciados previamente es necesario explici-
tar tres conceptos clave utilizados en este articulo: foros participativos,
participacién y gobernabilidad.

Este trabajo se refiere a los Foros Participativos institucionali-
zados vy, en general, a aquellos vinculados con las esferas subnaciona-
les de gobierno, en las que predomina la participacién de representan-
tes de intereses sociales organizados, mas alla de que frecuentemente
se verifique la participacién directa de los ciudadanos.

El concepto de participacion esta vinculado al compromiso de
los actores —usuarios y beneficiarios de politicas publicas, trabajado-
res, consumidores, profesionales, movimientos sociales, entre otros—y
su participacién en los Foros Participativos. La literatura (Arnstein,
1969; Choguill, 1996; Ham, 1980: 223-224; Lee y Mills, 1985; Paul,
1987: 3-4) advierte que la relacién que se establece a través de los
Foros Participativos no resulta necesariamente en una accién compar-
tida del poder politico, aunque esto a veces ocurra; en estos Foros
Participativos, algunas decisiones pueden ser tomadas, si bien es cier-
to que el proceso de deliberacién politica —abierto a la participacién—
se conforma apenas sobre cuestiones no problematicas (Bachrach y
Baratz, 1962; 1963). En este trabajo, el concepto de participacién esta
siendo utilizado en el sentido atribuido por Lee y Mills (1985: 129),
como sinénimo de diferentes tipos de involucramiento de los partici-
pantes en el proceso de decisién politica que ocurre en los foros.

El concepto de gobernabilidad se refiere a las capacidades
gerenciales de los gobiernos, a la eficacia de sus politicas y al proce-
so decisorio relacionado con la promocién del desarrollo socioeco-
noémico sustentable en contextos democraticos (Santos, 2001: 739). A
partir de los afios noventa, las agencias internacionales de financia-
miento pasaron a usar el término gobernabilidad asociandolo a la
idea del buen gobierno (Santos, 1997: 4). El concepto presupone la
intensificacién de las relaciones entre gobiernos y sociedad civil
(Boschi, 1999; Azevedo y Abranches, 2002; Melo, 1995). En este sen-
tido, puede hacer referencia a los formatos de gestiéon publica basa-
dos en la interaccién publico/privado o a las formas de participacién
de la sociedad civil en los procesos de decisioén, seguimiento e imple-
mentacion de las politicas publicas (Azevedo y Abranches, 2002: 43).
Asi, esta gobernabilidad presupone un especial énfasis en las formas
en que se establecen las articulaciones de los intereses sociales con-
juntamente con los gobiernos, en contextos democraticos mayorita-
riamente recientes, como es el caso de Brasil.
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A continuacion se desarrollan los argumentos de los dos grupos
sobre los impactos de los Foros Participativos, para terminar luego
con algunas consideraciones finales.

FOROS PARTICIPATIVOS Y GOBERNABILIDAD:
LA PERSPECTIVA ESCEPTICA

Son relativamente pocos los trabajos (Fiorina, 1999; Pinto, 2004;
Skocpol, 1999) que analizan a los Foros Participativos desde una pers-
pectiva escéptica. Para ellos hay, por un lado, un problema de legitimi-
dad de los participantes en esos Foros, puesto que estos no representa-
rian a los mas pobres o a la mayoria. Incluso dentro de los individuos o
representantes de la sociedad civil que alli participan habria diferencias
de poder pronunciadas en lo que respecta a su influencia sobre la toma
de decisiones. Por otro lado, al examinar los disefios institucionales de
los foros y las relaciones que estos tienen con los ambientes sociales en
los que se encuentran, estos autores concluyen que los Foros no garan-
tizarfan una participacién igualitaria; en su vision, los Foros no permi-
tirfan realizar el ideal de participacién —de los individuos o de los repre-
sentantes de asociaciones de la sociedad civil- en donde estos tuvieran
un poder similar a los gestores, las burocracias gubernamentales o los
experts. En otras palabras, habria una distribucién desigual de poder
entre participantes gubernamentales y de la sociedad civil; y los disefios
institucionales de esos Foros —que, a su vez, propiciarian o no evitarian
tales diferencias- serian explicados principalmente por el ambiente
social y politico que produce y reproduce esas desigualdades.

Aunque los trabajos de Fiorina (1999) y Skocpol (1999) tratan
sobre la vida politica norteamericana, las cuestiones que se formu-
lan en relacién con los Foros Participativos de aquel pais también
pueden ser empleadas para los Foros brasilefios o de otros paises.
Segun Skocpol (1999), a partir de fines de los afios ochenta hubo un
cambio profundo en la naturaleza de la vida civica norteamericana.
La mayoria de las entidades representantes de la sociedad frente a
los gobiernos, legisladores y burocracia sufriria un cambio respecto
de las formas anteriores. Al contrario de aquellas entidades que bus-
can aumentar su legitimidad a través de la expansién del namero de
miembros afiliados, en los afios noventa predominarian las organi-
zaciones “sin miembros”, entidades de advocacy controladas por
profesionales y financiadas por profesionales de clase media. Para
la autora, el escenario politico norteamericano estaria carente de
organizaciones que representasen los intereses del trabajador no
profesional con baja calificacion.

El declive en nimero y en importancia de las organizaciones
que representan los intereses de los mas pobres fundamenta la duda
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de Skocpol (1999) y Fiorina (1999) respecto de la legitimidad de los
participantes de los Foros Participativos. En lugar de democratizar el
acceso a las decisiones, los Foros tendrian su dindamica de funciona-
miento capturada por entidades sin conexiones con los intereses de las
mayorias. Mas alla de que Fiorina (1999: 396) reconozca que Estados
Unidos esta lejos de ser una democracia participativa, el autor admite
que, desde los afos setenta, ha habido una proliferacién de 6rganos
participativos a nivel local de la administracién publica, sobre todo en
areas de planeamiento, finanzas, medio ambiente, entre otras. Para
Fiorina, la transicién hacia una mayor democracia participativa hace
que, crecientemente, la politica quede en manos de participantes no
representativos. Esos participantes serian oriundos de las principales
entidades actuantes en la vida civica norteamericana actual. Serian
entidades advocacy, en gran parte sin miembros, que sobreviven gra-
cias a los recursos provenientes de los “contribuyentes” para las causas
por ellas defendidas. Para los autores (Skocpol, 1999; Fiorina, 1999),
los participantes serian profesionales que controlan entidades que des-
arrollan estrategias radicales para obtener una visibilidad suficiente
como para habilitar a sus organizaciones en la competencia frente a
otros grupos por los contribuyentes de la clase media.

Las trayectorias histéricas de la vida civica y de las institucio-
nes politicas norteamericanas son muy diferentes de aquellas encon-
tradas en las democracias recientes, particularmente en Brasil.
Como el origen del escepticismo de los autores norteamericanos esta
en esa dinamica reciente de la vida civica norteamericana, diferente
de la brasilena, podriamos suponer que las razones para la descon-
fianza de los autores en relacién con los Foros Participativos no se
aplicarfa a las democracias recientes como Brasil. Sin embargo, las
cuestiones por ellos formuladas son relevantes para el analisis de los
Foros constituidos en Brasil, pues indagan sobre los intereses repre-
sentados, sobre el modo de eleccién de los participantes y sobre la
naturaleza de las relaciones entre participantes y grupos sociales
supuestamente representados.

Cuestiones similares son abordadas por Pinto (2004). La autora
analiza los Foros constituidos en paises en desarrollo y la discusién
sobre las democracias participativas instalada por Young (2000).
Plantea dudas sobre las potencialidades democratizadoras de esos
Foros y sobre el supuesto caricter mas democrético de las “democra-
cias participativas”, en contraposicion a las democracias representati-
vas y sus mecanismos tradicionales de representacion de intereses. La
critica a los estudios de caso y a los trabajos teéricos —como el de
Young- termina subrayando la ausencia de los partidos politicos en el
andlisis. Se puede observar cémo “esferas propiamente politicas de
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manifestacion de voluntades, intereses y perspectivas, son relegadas a
un segundo plano: en los estudios de caso aparecen o como un estor-
bo, o como un espacio de corrupcion y privilegio; en los estudios teéri-
cos, estan practicamente ausentes” (Pinto, 2004: 111).

Para la autora, los defensores de las diversas formas de demo-
cracia participativa no resuelven la cuestién de cémo se constituiria
un diseno institucional capaz de asegurar el proceso democratico. No
habrian sido creados, ni siquiera propuestos, pesos y contrapesos
capaces de evitar las distorsiones del proceso deliberativo —tales como
“la sobreparticipacién de un grupo o una hipertrofiada presencia del
Estado en la organizacién de la participacién” (Pinto, 2004: 111).
Dado que los autores que defienden la democracia participativa man-
tienen incolumes las esferas del poder de las instituciones representa-
tivas tradicionales, no discuten su reacondicionamiento posible para
volverlas mas democraticas, menos corruptas, en un sentido accounta-
ble. Mas alla de eso, segin Pinto, los contingentes poblacionales mas
desprovistos de condiciones econémicas, sociales y educacionales, que
no buscan ni encuentran representacion partidaria, reproduciran esta
situacion en los propios espacios participativos. “O sea, quien no
tiene ningtin espacio de representacién tiende a reproducir su exclu-
sién, incluso en espacios participativos” (Pinto, 2004: 111).

El escepticismo de esos autores en relacién con los Foros
Participativos y las propuestas de democracia participativa esta
basado en la desconfianza sobre su capacidad de democratizar el
sistema politico a través de la inclusién de las demandas de los sec-
tores sociales mas fragiles social y econ6micamente. Para esos
autores, teniendo en cuenta el caricter de la vida civica y el disefio
institucional de los Foros y de las areas de politica publica en las
que se encuentran, serian limitadas tanto las posibilidades de com-
petencia universal por participacién como las de lograr evitar la
captura del proceso de decisién por parte de actores con mayores
recursos de poder.

El aporte de esos estudios para el analisis de los Foros
Participativos estd principalmente en el sentido de alertar sobre el
hecho de que estos no producen, necesariamente, formas mas demo-
craticas de relacion entre los gobiernos y la sociedad civil. En compa-
racién con las formas consolidadas de representacion de intereses de
las democracias representativas, los Foros serian —incluso- menos
democraticos, pues no ofrecerian oportunidades universales de repre-
sentacién a los ciudadanos. Los preferidos y verdaderos participantes
serian los grupos sociales con mayor capacidad organizativa, portado-
res de intereses particulares, que cuentan con recursos de poder dife-
renciados, derivados de un status social superior, de su tipo de inser-
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cién en el mercado de trabajo o profesional. A esto habria que sumarle
el hecho de que, ademas, las agendas y las dindmicas de funciona-
miento de los Foros son controladas principalmente por representan-
tes gubernamentales, por profesionales, o por grupos social, politica y
econémicamente fuertes.

El acceso no universal a la participacién, grupos sociales econé-
mica y politicamente mas fuertes participando y formando las agen-
das, y el control de los agentes gubernamentales de la dindamica de
funcionamiento de los Foros, son consideradas caracteristicas que
expresan restricciones a la participacién general y, principalmente, a
la participacién de los més pobres. Como se vera mas adelante, la
segunda vertiente de los autores optimistas comparte el mismo diag-
néstico, aunque lo interpreta de manera diferente.

FOROS PARTICIPATIVOS Y GOBERNABILIDAD:
LA PERSPECTIVA OPTIMISTA

Mucho mas frecuentes son los trabajos que resaltan la influencia de
los Foros Participativos en lo que hace a la posibilidad de una buena
gobernabilidad y una democratizacién de la gestiéon publica
(Azevedo y Abranches, 2002; Boschi, 1999; Costa, 1999; Evans, 2003;
Fedozzi, 1997; Fung y Wright, 2001; Gohn, 2001; Jacobi, 2002;
Navarro y Godinho, 2002; Santos, 2001; Sousa Santos y Avritzer,
2002). El subgrupo mas influyente de trabajos optimistas sobre estos
Foros destaca la importancia de los mismos en lo que tiene que ver
con la creaciéon de democracias participativas y la mejora de los fun-
cionamientos de gestién puiblica. Entre ellos se destacan los trabajos
de Avritzer (1997), de Costa (1997; 1999) y de Sousa Santos y Avritzer
(2002: 44-50). Para estos autores, coexistiendo con los mecanismos
tradicionales de participacién politica de las democracias represen-
tativas, los Foros pueden ser entendidos a partir de una posicién
habermasiana, donde se presupone una deliberacién amplia y la
constitucién de formas de ejercicio colectivo del poder politico
(Sousa Santos y Avritzer, 2002: 53).

Para Costa (1997: 12) estaria aumentando la participacion de
los movimientos sociales en las arenas politicas institucionalizadas.
Segun el autor (1997: 1), la irrupcién de los movimientos sociales en la
esfera publica seria la gran novedad de la década del noventa. Los
movimientos sociales ofrecerian a la democratizacién una contribu-
cién diferente de aquella transmitida por los sindicatos o los partidos
politicos, puesto que presentan perfiles organizativos propios, inser-
cién especifica en el tejido social y articulaciones particulares con el
entramado politico-institucional. Ellos representarian, en la érbita de
la esfera publica, ntcleos de tematizacién de intereses generales, con-
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trastando, en ese sentido, con los grupos corporativos que defienden
intereses particulares (1994: 47). Asi, los impulsos mas promisorios
para la construccién de la democracia vienen de esa misma articula-
cién que los movimientos sociales pueden establecer entre tales esfe-
ras sociales y las arenas institucionales.

Para Sousa Santos y Avritzer (2002: 54), la participacién de los
movimientos sociales en los procesos democratizadores “en los paises
del Sur, especialmente en los paises de América Latina” puso en el
orden del dia una nueva relacién entre el Estado y la sociedad, hecho
que implicé la introduccién del experimentalismo en la propia esfera
del Estado; en consecuencia, se estaria creando una nueva forma de
determinacién politica basada en la creatividad de los actores sociales.
Asi, la idea de la inevitabilidad de la representacion en las sociedades
complejas, con grandes poblaciones, estaria siendo problematizada a
raiz del aumento de la diversidad étnica, cultural y de intereses vincu-
lada a los arreglos politicos contemporaneos. En ese sentido, la articu-
lacién entre democracia representativa y participativa ofreceria res-
puestas mas promisorias para la defensa de los intereses e identidades
subalternas. El éxito de las experiencias participativas estaria relacio-
nado con “la capacidad de los actores sociales para transferir practicas
e informaciones del nivel social hacia el nivel administrativo” (Sousa
Santos y Avritzer, 2002).

Aunque esa vertiente de estudios haya sido muy influyente en
Brasil durante la década del ochenta, varios analisis criticos han enfati-
zado los limites de los instrumentos teérico-conceptuales que esta ofre-
ce en lo que se refiere al andlisis del Estado y la sociedad civil y sobre los
Foros Participativos (Baker, 2000; Bonfim y Fernandes, 2004; Lavalle,
2003; Silva, 2004). Una de las criticas mas contundentes es la de Lavalle
(2003). Para este autor (2003: 102), esa perspectiva trata con mundos
regidos por dinamicas y procedimientos nitidamente diferenciados: el
mundo institucional de la politica, con sus intereses, practicas y actores,
y el mundo de la sociedad “que cuando organizado y movilizado por el
asociativismo civil, irrumpe en el primero y expone los problemas rele-
vantes para el conjunto de la sociedad” (Lavalle, 2003: 103).

En el mundo de la politica —supuestamente— reinarian los intere-
ses particularistas, las organizaciones, la politica en su connotacién mas
mezquina, mientras que en el de la sociedad estarian las banderas nor-
mativas, las asociaciones auténomas y la politica del consenso. Lavalle
critica el modelo teérico que, a su modo de ver, impregna de positividad
al concepto de sociedad civil, en tanto seria el portador de los intereses
generales universales, y de negatividad a las instituciones politicas, que
actiian de acuerdo con intereses corporativos y particularistas.
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Como apunta Silva (2004: 3), hay un desfasaje entre ese modelo
tedrico y los actores empiricos que configuran la “sociedad civil” brasi-
lefia, que es altamente heterogénea, marcada por caracteristicas tales
como clientelismo, autoritarismo, baja densidad asociativa y hetero-
nomia frente a los actores politicos y gubernamentales. En un estudio
reciente, Silva concluye que la reproducciéon de estructuras y dindmi-
cas politicas autoritarias y tradicionales no ocurre apenas por la
accion de las elites politicas y econémicas, sino que también involucra
a segmentos significativos de la sociedad civil.

“Importante parte de las organizaciones sociales participa
activamente de las relaciones de clientelismo y subordinacién a los
agentes politicos dominantes, vislumbrandose esto como uno de los
obstaculos a la introduccién de las innovaciones institucionales de
caracter democratico. Al contrario, tales innovaciones tienden a ser
vistas como amenazas a la reproduccién de un campo de relaciones
politicas tradicionales, a través del cual estos liderazgos sociales se
constituyen y actiian, convirtiéndose, por ello, en objeto de critica y
oposicion” (Silva, 2004: 3).

Baker (2000), al focalizar los presupuestos teéricos de los
autores de inspiracion habermasiana?, afirma, en el mismo sentido,
que una cuestion relevante —y poco abordada por los defensores de
la ampliacién de la participacién de la sociedad civil- son las rela-
ciones de poder existentes en la sociedad: para el autor no es posible
aislar “la politica” en la esfera publica, o mismo en la esfera privada.
Asi, no es la naturaleza del mundo politico-institucional sino los
recursos socialmente desiguales —especialmente los econémicos,
relacionados con el mercado capitalista, y los politicos, relaciona-
dos con el poder estatal- y el patriarcado, por ejemplo, los que afec-
tarian profundamente las posibilidades de procesos deliberativos
ecuanimes en los Foros Participativos.

En el modelo no hay lugar para fenémenos como: la emergencia
de las policy communities, la autonomia relativa de las burocracias, o
para la accién de las elites democraticas (Bonfim y Fernandes, 2004).
La division rigida entre Estado y sociedad civil, mundo de la politica y
de la vida social, es un recurso conceptual limitado para el analisis de
los procesos politicos en sociedades complejas, con organizaciones
estatales grandes, segmentadas y sofisticadas, pues hay que tener en
cuenta que varios actores sociales influyentes no estan localizados ni
en el Estado ni en la sociedad civil: transitan entre espacios guberna-
mentales y societales ejerciendo diferentes papeles conforme a conve-
niencias personales y circunstancias politicas. Profesionales, funciona-

2 Baker se refiere a los trabajos de Cohen, Arato y Keane.
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rios publicos de ejecuciéon y mando, ministros, secretarios y, mas
recientemente, las policy communities (Dunleavy, 1981: 4; Jordan,
1990: 472) son altamente influyentes en el proceso de toma de decisio-
nes que ocurre en un contexto de policy networks (Gales, 2001: 169;
Heclo, 1978: 87-124; Smith, 1991: 235). En el marco de estas networks,
que no respetan fronteras entre el espacio estatal y societal, esos acto-
res se confrontan, se articulan y construyen consensos provisorios o
estratégicos para la reformulacién e implementacion de politicas.

Hay otros trabajos de distintos autores que también podrian ali-
nearse como integrantes, o por lo menos préximos, a la primera vertien-
te de estudios optimistas sobre los impactos de los Foros Participativos
en la formulacién e implementacién de politicas ptblicas (Dagnino,
2002; Evans, 2003; Fedozzi, 1997; Fung y Wright, 2001; Gohn, 2001;
Navarro y Godinho, 2002; Santos, 2001; Schneider y Goldfrank, 2002).
Dentro de estos, destaco los trabajos de Evans (2003), Fung y Wright
(2001) y Schneider y Goldfrank (2002). Aunque esos autores no adopten
integralmente el modelo tedrico de inspiracién habermasiana mencio-
nado antes, también admiten que tales Foros podrian estar indicando la
formacién de otro tipo de democracia, en contraposicién a las formas
tradicionales de democracia representativa.

Para Evans (2003) habria una tendencia hacia la construccién
de una versién “vaciada” de democracia en los paises en desarrollo.
Por eso, segun el autor, existiria la necesidad de institucionalizar el
debate y el intercambio publicos a través de la construccién de una
democracia participativa® (2003: 3). La principal ventaja propiciada
por esos Foros, en términos de gobernabilidad, seria la reduccién de la
violencia y de la corrupcién caracteristicas de las relaciones entre
gobernantes y gobernados de estos paises. Reconoce que los Foros
Participativos por su propia cuenta no crearian ingresos —sin capital ni
tecnologia— aunque serian complementos esenciales para otros insu-
mos; ayudarian en la creacién de las condiciones subyacentes de
gobernabilidad para hacerlos eficaces —tanto al capital como a la tec-
nologia. Las estrategias participativas expandirian el desarrollo, otor-
gando a los ciudadanos la oportunidad de ejercer la capacidad huma-
na fundamental de elegir (Evans, 2003: 3-4). De esta forma, seria posi-
ble pensar a las instituciones politicas participativas como meta-insti-
tuciones que provocan y agregan un conocimiento local y, asf, ayudar
a construir mejores instituciones (Rodrik en Evans, 2003: 4).

Fung y Wright (2001: 5-6) también destacan el impacto positi-
vo de los mecanismos participativos sobre la gobernabilidad. Para

3 El autor utiliza el término “democracia deliberativa” como sinénimo de democracia
participativa. Para evitar confusiones se utiliza en este texto la segunda forma.
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los autores, los gobiernos deberian desarrollar politicas intentando
promover la participacion, una mayor responsiveness, como formas
mas creativas y efectivas de intervencién democratica del Estado. La
complejidad y el tamafio de las sociedades actuales no serian razones
suficientes para que la participaciéon popular se limitase al fugaz
involucramiento de las elecciones competitivas regulares. El proyec-
to de la izquierda democratica deberia ser el de desarrollar estrate-
gias que transformasen a las instituciones en el sentido de combinar
las libertades individuales con un control popular sobre las decisio-
nes colectivas. A partir de una evaluacién de diferentes casos nortea-
mericanos y de paises en desarrollo, los autores afirman que los dise-
fios institucionales de los Foros Participativos funcionan bien y supe-
ran los resultados de las formas institucionales convencionales, al
promover una mayor responsiveness y efectividad del Estado, hacién-
dolo, al mismo tiempo, mas justo, participativo, deliberativo y
accountable (Fung y Wright, 2001: 8).

Schneider y Goldfrank (2002) analizan el caso del Presupuesto
Participativo de Rio Grande do Sul, implementado durante la adminis-
tracion petista, entre 1999 y 2002, argumentando que seria una demos-
tracion de la posibilidad de combinar democracia participativa con
democracia representativa, promoviendo la participacién de grandes
poblaciones. Ademas, afirman que el presupuesto participativo amplia-
ria la eficiencia del gobierno, teniendo en cuenta el planeamiento y las
prioridades establecidas (Schneider y Goldfrank, 2002: 11-12).

Azevedo y Abranches (2002: 43) se distancian de la vertiente de
estudios optimistas hasta aqui observada, al no discutir la constitu-
ci6én de ese nuevo tipo de democracia que alli se estaria construyen-
do; sin embargo, observan que la articulacién entre mecanismos cla-
sicos de representacion y nuevas formas institucionalizadas de parti-
cipacién tendria efectos democratizantes sobre la gestién publica en
general. Utilizan un recurso conceptual interesante al afirmar que
los Foros Participativos favorecerian la ampliacién del derecho de
expresar verbalmente preferencias, en contraposicion a la mera elec-
cioén entre candidatos —para cargos legislativos o ejecutivos— mejo-
rando la gobernabilidad y la accountability de los gobiernos locales
(Azevedo y Abranches, 2002: 43).

El concepto de “voz”, proveniente del trabajo de Hirschman
(1970), puede ser un recurso analitico importante para el examen de la
relacién entre participacién y gestion publica, en la medida en que
establece una ligazén entre la libertad de los miembros para influir en
el comportamiento de una organizacién —en un area de politica puibli-
ca como, por ejemplo, la esfera municipal de gobierno-y el nivel de
eficiencia que en esa organizacioén se verifica. Segtin Hirschman, exis-
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tirian dos maneras de ejercer influencia: “salida”, tipico mecanismo de
mercado a través del cual el consumidor (o empleado, o simpatizante
de un partido politico) desiste de comprar o de usar un determinado
producto o servicio —o bien deja la organizacion; y “voz”, tipico meca-
nismo politico a través del cual este protesta, expresa oposicion, prefe-
rencias, en definitiva, ejerce influencia. Para Schwartzman (1977: 103)
lo interesante para el andlisis del modo en que se procesa la participa-
cién politica es que hay una mayor probabilidad del uso de la voz —y de
un uso mas efectivo- cuando no hay posibilidades de salida, en situa-
ciones de monopolio econémico u organizacional.

La mayoria de los Foros Participativos brasilefios —consejos de
politicas publicas y diferentes espacios de participacién de decision
sobre los presupuestos publicos- atrae la participaciéon de usuarios y
beneficiarios de bienes y servicios financiados con recursos publicos.
En general, esos participantes representan grupos sociales que tienen
remotas posibilidades de buscar bienes y servicios en el mercado. Lo
mismo se verifica en relacién con los productores de bienes y servicios
—por ejemplo, prestadores contratados y profesionales— financiados y
remunerados con recursos publicos. Para esos “consumidores” y “pro-
ductores” la posibilidad de salida existe formalmente, aunque en la
practica es pequenia. Por lo tanto, se constituye una situacién de cuasi
monopolio en la oferta de bienes y servicios hacia segmentos de la
poblaciéon que dificilmente recurre a otros productores, y de producto-
res que sélo se saldrian del mercado en ausencia del financiamiento
publico que viabiliza el “consumo” de sus servicios y productos.

La gran proporcién de pobres de la poblacién brasilefia y la
expansion en la ultima década de, por ejemplo, la cobertura de los ser-
vicios de ensefianza fundamental, salud y asistencia social, ayudaria a
explicar la proliferacién de esos Foros como un lugar donde los “con-
sumidores” y “productores” pueden ejercer su derecho a voz en arenas
creadas, normatizadas y, en gran medida, controladas por el Estado.
Los gobiernos financian la provisién de esos bienes y servicios y son
los responsables politicos por el modo en que estos son ofrecidos. Para
los gobernantes, el ejercicio del derecho a voz por parte de los “consu-
midores” y “productores”, en ese contexto de cuasi monopolio, puede
ofrecer informaciones valiosas e influir en el comportamiento de un
area de politica publica o gestién municipal, por ejemplo, aumentando
el nivel de eficiencia en el que la gestién e implementacién de politicas
publicas se desarrolla.

Segiin un conjunto relativamente pequerfio de autores (Boschi,
1999; Santos, 2001) los Foros Participativos, mas alla de favorecer la
gobernabilidad, se constituirian en canales neocorporativos de repre-
sentacion de intereses. Aunque su referencial analitico difiera del pre-
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sentado por la primera vertiente, la perspectiva de estos autores tam-
bién es optimista. No adoptan presupuestos teéricos habermasianos,
no defienden formas de democracia participativa en contraposicién a
la democracia representativa, ni relacionan el surgimiento de los
Foros Participativos con el surgimiento de una nueva forma de demo-
cracia. Otro contraste marcado entre las dos vertientes es que —segin
esta visién- los participantes representan los intereses particulares: de
los vecinos, de los usuarios de servicios o de las clientelas que preten-
den o se benefician con determinados servicios o transferencias de
ingreso, de los productores de servicios o bienes, de los profesionales,
entre otros. No habria participantes portadores de intereses generales;
si habria participantes que, en periodos anteriores —como durante el
régimen militar en Brasil- poco influian sobre las decisiones politicas.

Para Boschi, especialmente los consejos de politicas publicas
pero no sélo ellos, estarian incidiendo positivamente en la gobernabili-
dad, puesto que tienden a asegurar la transparencia en la formulacién
y eficacia de la implementacion de politicas (Boschi, 1999: 2). El exa-
men de los mecanismos participativos remitiria la discusion hacia las
relaciones entre instituciones democraticas y asociativismo, y hacia
las todavia presentes relaciones clientelisticas en contextos modernos,
como en los paises de democracia reciente. La cuestién pasa a ser
cémo operan los mecanismos que pueden ser capaces de neutralizar la
tendencia a la instauracion de ese tipo de relaciones, “esto es, saber
sobre qué condiciones seria racional, tanto para los productores de
politicas como para su clientela, prescindir de la relacién establecida
en términos desiguales y operar en un contexto mas simétrico, inter-
mediado por instituciones democréticas” (Boschi, 1999: 3).

Para el autor, las practicas van en direccién a una situacién de
gobernabilidad en la que simplemente afirman el contrato entre lo
publico y lo privado o estimulan procesos de democracia directa; no
generan, en principio, accountability. Para eso seria necesaria la exis-
tencia de condiciones que favorezcan la horizontalizacién de la rela-
cioén, lo que dependeria de la densidad y calidad de la representacion.
Densidad, en relacién con el grado de organizacién —o nivel de aso-
ciativismo- de los intereses representados, y calidad, en términos de
legitimidad y amplitud de la representacién (Boschi, 1999: 3).
Frecuentemente los consejos de politicas publicas y de derechos
constituyen nuicleos neocorporativos en los cuales diferentes intere-
ses son representados bajo la supervision de 6rganos publicos o aso-
ciaciones locales sélidas (Boschi, 1999: 3). En esos Foros se podrian
establecer nuevas maneras de articulacién entre las formas tradicio-
nales de decision de los gestores publicos y la representacion de los
intereses societales. Para el autor, la tendencia seria a establecer un
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equilibrio entre los esfuerzos hacia la autonomia, por parte de los
gestores, y hacia la aproximacién y penetraciéon, por parte de las
clientelas. Ese equilibrio seria importante para entender las condi-
ciones subyacentes para la produccién de politicas o para el cambio
o alteracion del curso de politicas existente. La “posibilidad de que se
produzcan politicas que puedan ser calificadas como exitosas depen-
deria fundamentalmente de una combinacién simultanea entre, de
un lado, bases de soporte que propicien a los decisores el poder para
innovar y, de otro, grados de autonomia para que puedan implemen-
tarse, en mediano plazo, esas mismas politicas” (Boschi, 1999: 3).

En el mismo sentido, Santos (2001: 743) argumenta que la lite-
ratura que analiza la consolidacién democratica presta poca atencién
a los procesos de decisién que se configuran en las democracias
recientes y a la forma de insercién y control ejercidos por los actores
estratégicos. La autora aclara que no se refiere a las formas de demo-
cracia participativa (Santos, 2001: 745). Llama la atencién sobre la
hipétesis de que, en Brasil, mas alld de que la arena decisoria burocra-
tica no haya sufrido cambios en el periodo democratico, habria una
incorporacién de actores estratégicos anteriormente excluidos a través
de Foros Participativos de areas sociales y de medio ambiente (Santos,
2001: 746). Para la autora, especificamente en la gestiéon de Cardoso,
habria un patrén bifurcado de relacionamiento con los actores socia-
les: las decisiones de politica econémica serian tomadas en contextos
de aislamiento burocratico. Pero para las politicas sociales y de medio
ambiente se habrian construido “estructuras de decisién, con partici-
pacién institucionalizada de los grupos afectados por esas politicas”
(Santos, 2001: 746). Asi, en los contextos de los paises en desarrollo,
con estructuras socioeconémicas acentuadamente desiguales, formas
de representacién de intereses neocorporativas pueden abrir el espacio
decisorio para grupos sociales sin capacidad de hacerse representar
adecuadamente en la esfera pluralista (Santos, 2001: 756).

El empleo del concepto de nucleos neocorporativos o formas
neocorporativas de representacion de intereses, combinado con el uso
de los conceptos hirschmanianos de “voz” y “salida”, puede ofrecer ele-
mentos para la elaboracion de teorias de alcance medio con, a su vez,
capacidad de construccién de las necesarias generalizaciones propias
de este campo de estudio de los Foros. Puede ayudar a la comprension
de las condiciones institucionales y politicas que llevaron a la constitu-
cién de los Foros y que explican, al menos en parte, su funcionamiento.

Esos recursos tedrico-conceptuales han sido poco explorados en
las investigaciones sobre los Foros. Sin embargo, algunas inferencias
pueden realizarse, tanto para comprender ciertas caracteristicas gene-
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rales de los Foros -y poder compararlos— como para problematizar el
propio uso de los conceptos.

Estos recursos pueden ser empleados en el analisis del papel
de los Foros en los contextos institucionales en que se localizan. Se
sabe que en sociedades con sistemas politicos democréticos, la exis-
tencia de canales neocorporativos de representacién de intereses
puede significar la garantia del derecho a voz de actores con posibili-
dades restringidas de salida. Los Foros Participativos se constituiri-
an en “organizaciones intermediarias” neocorporativas, en el sentido
atribuido por Streeck y Kenworthy (2003: 15-17): son reconocidas
por el Estado, o creadas por iniciativa de los gobiernos, quienes ejer-
cen sobre y a través de ellas una fuerte influencia, estableciendo la
intermediacién de intereses entre los diferentes actores. Sin embar-
go, estas permanecen, en ultima instancia, libres para recusar esta
cooperacion de los gobiernos, incluso cuando estos colaboren para
resolver sus problemas organizacionales.

La participacién de representantes de diferentes grupos de
intereses en los Foros, observados como organizaciones intermedia-
rias, puede no significar la atribucién de una “licencia” estatal a las
asociaciones —o sindicatos—, tal como ocurre en el corporativismo
estatal, aunque sin duda se trata de un “reconocimiento”, y por lo
tanto de la legitimacién de esos mismos representantes frente a los
miembros de las respectivas asociaciones, como se establece en el
neocorporativismo o en el corporativismo societal; en este sentido,
los representantes son vistos como lideres capaces de influir en poli-
ticas. Mas que eso, muchas veces los representantes pueden com-
prometerse a favorecer el cumplimiento de decisiones o hasta pue-
den convertirse en sus responsables; o bien, sus propias organiza-
ciones pueden convertirse en las responsables por la ejecucion de
las politicas. Esto, a su vez, puede generar desconfianzas en los
miembros de las asociaciones que ellos mismos representan, en lo
que respecta a la lealtad de los representantes.

Puede sumarse aqui el concepto de “corporativismo de bienes-
tar” (welfare corporatism), utilizado por Mishra (1984) y Williamson
(1989). En este caso, el énfasis recae sobre los profesionales y otros
productores de bienes y servicios en el ambito del Estado de Bienestar
Social. El modelo corporativista solamente seria relevante si los pro-
ductores —profesionales y otros proveedores— pudiesen ejercer sancio-
nes o si tuvieran consigo una cantidad de informaciones relevantes
para que las politicas puedan ser implementadas. En el caso de los
profesionales, su papel como expert seria indispensable para la formu-
lacién y ejecucién de politicas. Ahora, aunque los profesionales ejer-
zan su influencia sobre la formulacién e implementacioén de politicas
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en un sentido general, seria interesante considerar sus capacidades
diferenciadas de ejercer influencia sobre la politica particular imple-
mentada —comparando, por ejemplo, médicos y asistentes sociales—y
el tipo de participaciéon que pueden llegar a tener los diferentes profe-
sionales en los consejos de politicas publicas.

Investigaciones empiricas podrian explorar ese y otros aspec-
tos encontrados en la discusion académica sobre las formas neocor-
porativas de representacién de intereses. Esos nucleos conceptuales
pueden ser ttiles para la comparacién entre Foros de diversas areas
de politicas publicas. En ese sentido, seria posible indagar, por ejem-
plo, las diferencias de autonomia de los Foros frente a los gobiernos o
la naturaleza del compromiso de los representantes que participan en
ellos de la ejecuciéon —o control de la ejecucién- de las politicas. O
podria incluso indagarse sobre la naturaleza de los procesos de “reco-
nocimiento” de los representantes y sobre las relaciones de esos
representantes con los miembros de sus asociaciones o sindicatos.
Audn mas decisivo serfa indagar la posibilidad de adecuacién de ese
modelo tedérico-conceptual tanto para un analisis de los Foros
Participativos como para su utilizacién en un analisis sobre los con-
sejos de politicas publicas y los presupuestos participativos.

El conjunto de trabajos examinados en esta secciéon relaciona la
constitucion de los Foros Participativos con las caracteristicas de la
gobernabilidad y con la formulacién e implementacién de politicas
publicas. Se resaltan los limites intrinsecos a la participacion politica
en las democracias representativas, principalmente de los contingen-
tes sociales mas pobres. Se enfatiza, ademas, el hecho de que en las
democracias recientes habria un funcionamiento simultdneo de for-
mas autoritarias y democraticas de ejercicio del poder, lo que limitaria
todavia maés las posibilidades de participacion.

La principal diferencia entre los abordajes que conciben a los
Foros de participaciéon como inductores de una buena gobernabilidad
se refiere a la defensa —o no- de las diversas formas de democracia
participativa. Para unos, es una modalidad democréatica contrapuesta
o articulada a la democracia representativa, claro que mas democrati-
ca y mas adecuada a la construccién de una buena gobernabilidad.
Otros autores enfocan las peculiaridades de las democracias recientes
tratando a los mecanismos participativos como instancias institucio-
nales integradas al proceso general de la toma de decisién guberna-
mental, sin considerarlos indicadores de un nuevo tipo de democra-
cia. Sin embargo, admiten que tales mecanismos pueden colaborar en
la mejora de la gobernabilidad y ampliar la eficiencia en la implemen-
tacion de politicas; al mismo tiempo, colaborarian en la penetracién
de los intereses societales al interior del proceso de decisiéon guberna-
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mental, intereses excluidos durante los regimenes autoritarios que
antecedieron a los contextos democraticos actuales.

Las dos vertientes optimistas sobre el impacto de los Foros
Participativos —en relacion con la gobernabilidad- presentan contri-
buciones relevantes para la construccién de generalizaciones teéri-
camente fundamentadas sobre esos Foros. El analisis de esos Foros
a partir del modelo de la primera vertiente de autores optimistas se
focaliza en los movimientos sociales y considera a los Foros estruc-
turas institucionales relevantes en las que los propios movimientos
sociales y otras asociaciones pueden actuar. Pero, al mismo tiempo,
el modelo tedrico utilizado presenta imprecisiones en relacién con
los objetos empiricos, lo que dificulta su utilizacién. La segunda
vertiente, menos desarrollada, puede llegar a ofrecer recursos teéri-
co-conceptuales para la construccién de teorias de alcance medio
sobre el papel del Estado en la constitucién de esos Foros, sobre la
influencia de este en los mismos Foros, sobre el papel de los Foros
en los contextos institucionales y politicos en los que se ubican y
sobre la naturaleza de las relaciones que se establecen entre los
diversos actores que en ellos participan.

CONSIDERACIONES FINALES

Este articulo indaga cémo la literatura ha respondido a la cuestién
del impacto de los Foros Participativos en la formulacién e imple-
mentacién de las politicas publicas, principalmente en Brasil. Intenta,
ademads, examinar las contribuciones que dejan las diferentes res-
puestas a esta cuestién como elementos para el debate tedrico-con-
ceptual sobre los Foros Participativos y la gobernabilidad. El foco de
esta sistematizacién de la literatura, objeto del presente trabajo, recae
sobre el modo en que los anélisis abordan la relacién entre la partici-
pacién que ocurre en esos Foros y la gobernabilidad, en el sentido de
articulacion entre los gestores y burocracias gubernamentales y los
representantes de la sociedad civil. Los trabajos revisados aqui res-
ponden a esta pregunta de dos maneras. Unos son optimistas respecto
de las posibilidades de que los Foros Participativos favorezcan la
democratizacién de la gestién publica y el mejoramiento de la imple-
mentacién de politicas, asi como el aumento de responsiveness y
accountability de los gestores y burocracias gubernamentales, y la efi-
ciencia general en la implementacién de politicas.

Los trabajos que adoptan una perspectiva escéptica coinciden
en la desconfianza sobre la democratizacién que provocarian los
Foros. La naturaleza de la vida civica y de la sociedad civil, el disefio
institucional de los Foros y el ambiente econémico y politico en los
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cuales ellos se encuentran no permitirian un acceso universal de los
ciudadanos a la participacién y no impedirian que los Foros sean con-
trolados por actores con mayores recursos de poder.

Para estos autores, los Foros Participativos no producen necesa-
riamente formas mas democraticas de relacién entre los gobiernos y la
sociedad civil. Al margen de no ofrecer oportunidades universales de
representacion a los ciudadanos, los participantes preferenciales seri-
an grupos sociales con mayor capacidad organizativa, portadores de
intereses particulares y poseedores de recursos de poder diferenciales,
derivados de un status social superior o del tipo de insercién en el
mercado de trabajo o profesional. En este sentido, las agendas y las
dinamicas de funcionamiento de los Foros son controladas, principal-
mente, por representantes gubernamentales, por profesionales, o por
grupos sociales politica y econémicamente fuertes.

Los estudios no discuten las razones que hacen a la prolifera-
cioén de esos Foros, aunque trabajos como los de Skocpol (1999) y
Fiorina (1999) relacionan la naturaleza de la vida civica con los tipos
de intereses preferencialmente representados frente a los gobiernos.
Algunas caracteristicas de funcionamiento de los Foros sefialadas
como poco democraticas —acceso no universal a la participacién, gru-
pos sociales econémica y politicamente mas fuertes participando y
formando las agendas, control de los agentes gubernamentales sobre
la dindmica de funcionamiento de los Foros— son también identifica-
das por aquella vertiente de trabajos optimistas que considera a los
Foros como canales neocorporativos de representacion de intereses. El
contraste estd en que estos ultimos no consideran estas caracteristicas
como negativas. Para ellos, los grupos sociales representados, asi no
sean los mas pobres y desprovistos de recursos econémicos y de poder,
lo son luego de estar hasta hace pocos afios, en el caso de Brasil,
excluidos de los procesos de decisién sobre las politicas publicas®.

Los trabajos que relacionan positivamente la existencia de
mecanismos participativos y una buena gobernabilidad constituyen la
mayor parte de la literatura. En ellos se destacan los limites intrinse-
cos a la participacién en las democracias representativas, particular-
mente en los paises de democratizacién reciente, como Brasil. La ver-
tiente de trabajos mas influyentes, dentro de este grupo optimista,
concibe a los Foros Participativos como indicadores de formas de
democracia participativa que, a su vez, seria mas democratica que la
propia democracia representativa. A través de la acciéon de los movi-
mientos sociales y las distintas asociaciones de la sociedad civil, la

4 En el caso americano, podrian ser observados, como argumenta Mishra (1984), como
indicador de la corporativizacién del proceso decisorio.
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democracia participativa favoreceria la presentacién en la esfera
publica de niicleos teméticos de intereses generales. La otra vertiente
optimista trata a los Foros Participativos como instancias instituciona-
les integradas al proceso general de toma de decisién gubernamental,
sin considerarlos como indicadores de un nuevo tipo de democracia.
Resaltan que los Foros Participativos se constituyen en canales neoco-
porativos que abren el espacio decisorio hacia grupos sociales sin una
capacidad para hacerse representar adecuadamente en la esfera plura-
lista de representacion de intereses.

La primera vertiente de autores optimistas focaliza principalmen-
te en el anélisis de los movimientos sociales. Los Foros Participativos
son vistos como una de las estructuras institucionales en las que estos
movimientos sociales y otras asociaciones pueden actuar. Aunque esta
visién haya sido muy influyente durante la década del noventa, los tra-
bajos recientes apuntan la existencia de un desfasaje entre el modelo
tedrico utilizado y los objetos empiricos alli examinados.

La segunda vertiente ofrece recursos teérico-conceptuales
estimulantes para la construccién de generalizaciones sobre el papel
de los Foros en los contextos institucionales y politicos donde se
despliegan, sobre el papel del Estado en la constitucién y manteni-
miento de esos Foros, y sobre la naturaleza de las relaciones entre
los diferentes actores que en él participan. La evaluaciéon de en qué
medida el uso de esos recursos teérico-conceptuales sera fructifero
dependera de su capacidad para inspirar investigaciones futuras y
para colaborar en la construccién de teorias explicativas generali-
zantes sobre esos consejos.
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éEXPANDIENDO LA RESPONSABILIDAD
EN LA GESTION POR MEDIO DE
INSTITUCIONES PARTICIPATIVAS?

ACTIVISTAS Y REFORMISTAS
EN LOS MUNICIPIOS BRASILENOS**

CIUDADANOS Y ORGANIZACIONES de la sociedad civil (OSCs) jue-
gan un rol mas prominente en los nuevos regimenes democréticos que
bajo las experiencias democraticas previas. Los esfuerzos para promo-
ver la transparencia, la responsabilidad en la gestién y la participacién
han llevado a los ciudadanos, las organizaciones comunitarias, los
movimientos sociales y las ONGs a demandar un rol més expansivo en
los ambitos de toma de decisiones. Brasil, la democracia méas densa-
mente poblada y descentralizada de América Latina, ha sido testigo de
la proliferacién de las instituciones participativas a nivel municipal
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39



DISENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

que otorgan a los ciudadanos acceso a los espacios de toma de decisio-
nes asi como el derecho a involucrarse en actividades de supervision.
Las instituciones participativas representan un esfuerzo por delegar y
ampliar los espacios de toma de decision con el potencial para estable-
cer un control sobre las prerrogativas de los alcaldes municipales.

El funcionamiento de, y los resultados generados por, las insti-
tuciones participativas, parecen estar intimamente relacionados con la
extension e intensidad del apoyo desplegado por las administraciones
municipales. Los alcaldes municipales deben estar dispuestos a dele-
gar autoridad en los ciudadanos. Del mismo modo, los ciudadanos y
las OSCs interesados en la expansién de las instituciones participati-
vas deben trabajar intimamente con las administraciones municipales
para asegurarse de que las reglas sean seguidas, y los proyectos de
politicas publicas implementados. La delegacion de autoridad en los
ciudadanos tiene el potencial para expandir la responsabilidad por la
gestion a nivel local, en la medida en que los ciudadanos contribuyen a
las decisiones relativas a la elaboracién de politicas y trabajan con
comités de supervisiéon integrados por terceros. No obstante, existe
también el riesgo de que la insercién de las OSCs en los espacios parti-
cipativos de elaboracién de politicas en base a sus estrechas conexio-
nes politicas con los alcaldes electos pueda subvertir el desarrollo de
“sistemas de equilibrio de poderes”, que tienen el potencial para inhi-
bir las violaciones de procedimientos administrativos o leyes. El pre-
sente articulo analiza las oportunidades creadas por las instituciones
participativas para expandir la responsabilidad en la gestién, a la vez
que presta cuidadosa atencién a como conjuntos de intereses que se
entrecruzan entre los actores relevantes podrian de hecho limitar la
expansion de la responsabilidad en la gestién.

En Brasil, las instituciones participativas han sido implementa-
das a peticién de las estrategias politicas promovidas por sectores
“participativos” o izquierdistas de las sociedades politica y civil. Estas
instituciones estan disefiadas para superar una lista de problemas
sociales y politicos, tales como bajos niveles de responsabilidad en la
gestion, ineficiencias en la provisién de servicios sociales y corrup-
cién, todo lo cual obstaculiza los esfuerzos por mejorar la calidad de la
gobernabilidad democratica. La democracia brasilefna esta plagada
por un estado “privado”, en el cual la mayoria de los alcaldes siguen
tratando a sus administraciones municipales como sus feudos perso-
nales (Canclini, 1995; Leal, 1997; Diniz, 1982). En muchas municipali-
dades, el proceso de elaboracién de politicas se lleva a cabo lejos de las
miradas curiosas de los politicos y las organizaciones de la sociedad
civil. Las instituciones participativas, argumentan a menudo los gru-
pos que las apoyan, causaran impacto en las desigualdades sociales y
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politicas de Brasil al permitir a los ciudadanos deliberar en publico,
negociar la distribucién de recursos publicos, y hacer responsables a
los funcionarios de gobierno (Wampler y Avritzer).

En este articulo reflexiono sobre la mas conocida experiencia
participativa en Brasil, el Presupuesto Participativo (PP), u Orcamento
Participativo, en las municipalidades de Sao Paulo, Recife y Porto
Alegre. Este formato institucional innovador incorpora ciudadanos y
funcionarios administrativos municipales en un proceso de elabora-
cién de politicas en el cual los ciudadanos negocian directamente la
distribucién de recursos publicos. En los casos mas exitosos, el PP
tiene el poder para transformar relaciones basicas estado-sociedad,
redistribuir recursos a barrios desatendidos, y crear transparencia en
el proceso presupuestario (Baiocchi, 2001; Abers, 2001 y 1998;
Marquetti, 2003; Fung y Wright, 2001; Fedozzi, 1998). En casos
menos exitosos, crea oportunidades para los activistas en términos de
generar conciencia respecto de politicas publicas, lo cual sigue siendo
un resultado deseado pero tiene un impacto mucho méas limitado
sobre la elaboracion de politicas (Nylen, 2002; Wampler, 1999).

Para tratar el interjuego de instituciones e intereses, me refie-
ro en este articulo a las siguientes preguntas: ¢por qué un alcalde
habria de delegar autoridad para la toma de decisiones en cuerpos
dominados por ciudadanos? Una vez que un alcalde da inicio a un
proceso participativo de toma de decisiones, ¢qué afecta su capaci-
dad para implementar sus preferencias politicas? La primera pre-
gunta se introduce en la voluntad del alcalde, y su inclinacién a redi-
senar los procesos de elaboracién de politicas. La segunda pregunta
sittia a la figura del alcalde en el mas amplio ambiente politico de la
municipalidad para demostrar cémo los alcaldes tienen una serie de
limitaciones a sus capacidades, que a su vez limitan su habilidad
para implementar las politicas deseadas.

Este articulo enfatiza el rol de los alcaldes municipales porque
en Brasil, la oficina del alcalde posee la mayor parte de la autoridad
legal, presupuestaria y administrativa a nivel municipal. Mientras que
ha habido una transferencia de autoridad del ambito federal al esta-
dual y el local, no ha habido una descentralizacién correspondiente
de la autoridad a nivel municipal (Rodriguez, 1997). En Brasil, a nivel
municipal, las legislaturas actian como un control negativo o punto
de veto sobre el alcalde, haciendo poco por contribuir a la elaboracién
de politicas debido a la concentracién de autoridad en la oficina del
alcalde (Wampler, 2000). Las municipalidades aumentaron su impor-
tancia en la estructura federal de Brasil con la Constitucién de 1988 y
ahora dan cuenta del 16-20% del total de los gastos gubernamentales
(Couto y Abrucio, 1995; Montero, 2000).
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La mayor parte de la investigacion sobre instituciones participa-
tivas ha utilizado una metodologia de estudio de caso unico, lo cual
limita la posibilidad de generalizar los entendimientos teéricos que
pueden recabarse de estos casos (Abers, 2001; Fedozzi, 1998; Baiocchi,
2001). El grueso de los estudios ha enfocado la participacién ciudadana
o los esfuerzos organizativos de las administraciones municipales
(Nylen, 2002; Abers, 1998). Sabemos mucho acerca de qué gente, cémo
y por qué participa, pero sabemos mucho menos acerca de cémo las
instituciones participativas afectan los resultados. Ha habido cantida-
des mas limitadas de estudios comparativos, pero estos a menudo estu-
vieron basados en la comparacién de los mas exitosos casos de Porto
Alegre y Belo Horizonte (Jacobi y Carvalho, 1996; Avritzer, 2002b). En
este articulo analizo tres casos que produjeron resultados de politicas
marcadamente diferentes, enfocando especificamente en cémo el PP
afecta la expansion de la responsabilidad en la gestion.

El concepto de responsabilidad en la gestién ha sido empleado
por los cientistas politicos para dar cuenta de la calidad de los nuevos
regimenes democraticos en América Latina. Teorizar arenas diversas
tales como autoridad institucional, participacién ciudadana, y disputa
politica es una preocupacion central en tanto los cientistas politicos bus-
can ir mas all4 de los debates sobre la “consolidaciéon” y evaluar los pro-
cesos por medio de los cuales la renovacién politica podria tener lugar.
Este articulo se basa en tres variantes de los debates sobre la “responsa-
bilidad en la gestién”: societal, vertical, y horizontal, a fin de analizar los
efectos de las instituciones participativas sobre la politica local.

RESPONSABILIDAD EN LA GESTION: VARIANTES HORIZONTAL,
VERTICAL, Y SOCIETAL

¢Limita la expansién de los espacios de toma de decisiones la autoridad
del alcalde? ¢Socava a los cuerpos legislativos? ¢Se extiende la respon-
sabilidad en la gestion si los ciudadanos deben seguir dependiendo de
las administraciones, dependientes a su vez de la alcaldia? El foco den-
tro de los debates acerca de la responsabilidad en la gestién ha estado
en cémo un agente (los votantes, las cortes) puede controlar a otro
agente (funcionarios electos, la rama ejecutiva). Una debilidad de los
debates sobre la responsabilidad en la gestién es que las variantes con-
ceptuales —horizontal, vertical, y societal- tienden a correr por caminos
paralelos, incapaces de mostrar como los ciudadanos, las OSCs y las
instituciones podrian establecer controles interdependientes sobre las
ambiciones de otros actores. Las instituciones participativas constitu-
yen excelentes casos de estudio que pueden ayudarnos a hacer progre-
sar esta brecha teérica porque tienen el potencial para redistribuir
autoridad, incorporar ciudadanos directamente a los espacios de toma
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de decisiones, y permitir que terceros monitoreen la implementacién
de las politicas publicas. Las instituciones participativas hacen uso de
las tres dimensiones de los debates: poseen el potencial para actuar
como controles de las prerrogativas y acciones de las administraciones
municipales (horizontal), permiten a los ciudadanos votar por repre-
sentantes y politicas especificas (vertical), y confian en la movilizacién
ciudadana respecto del proceso politico como un medio para legitimar
el nuevo proceso de elaboracién de politicas (societal).

La responsabilidad por la gestién vertical, generalmente enmar-
cada como el control de los funcionarios publicos por parte de los ciu-
dadanos, primariamente por medio de las elecciones, ha recibido aten-
cién significativa a medida que los académicos analizan cémo los ciu-
dadanos pueden usar las elecciones para ejercer control sobre los fun-
cionarios publicos (Przeworski et al., 1999). La responsabilidad por la
gestion horizontal, la distribucién de autoridad entre diferentes depar-
tamentos o ramas de gobierno, también ha recibido atencién a medida
que los académicos buscan evaluar las consecuencias de los ordena-
mientos institucionales disefiados para fortalecer las practicas y los
derechos democraticos (O’Donnell, 1998). La responsabilidad por la
gestion societal, las presiones ejercidas sobre las agencias estatales por
las OSCs para alentar a los funcionarios electos y burécratas a cumplir
con el gobierno de la ley, ha emergido como un contrapeso a los otros
dos enfoques, en tanto el nuevo enfoque es capaz de conectar directa-
mente la actividad politica en curso en la sociedad civil con las institu-
ciones politicas formales (Smulovitz y Peruzzotti, 2000).

El libro de Przeworski, Stokes y Manin, Democracy, Accountability,
and Representation, determiné el tono para el debate respecto de la res-
ponsabilidad por la gestiéon vertical. Estos autores trabajan dentro de la
tradicién de la accion racional y emplean un modelo de agente principal
para explicar los resultados. Su libro involucra un tema clasico de la poli-
tica democrética: ¢como pueden los ciudadanos controlar a sus gobier-
nos? Przeworski, Stokes y Manin analizan cémo las elecciones influyen
en las votaciones de funcionarios publicos en democracias nuevas, con-
centrandose en la incapacidad del proceso electoral para producir deci-
siones vinculantes o garantizar que los funcionarios publicos se conser-
ven honestos. Desafortunadamente, Przeworski, Stokes y Manin reducen
la gama de roles politicos que los ciudadanos pueden jugar a sélo uno: el
votante. “Los gobiernos toman miles de decisiones que afectan el bienes-
tar individual; los ciudadanos tienen sélo un instrumento para controlar
estas decisiones: el voto” (Przeworski et al., 1999: 50).

Mientras que la mayoria de los ciudadanos podrian no estar
activamente involucrados o interesados en los procesos de elabora-
cion de politicas, la afirmacién de Przeworski, Stokes y Manin es
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enormemente exagerada en tanto ignora la vasta gama de estrategias
y acciones politicas empleadas por los activistas para influir sobre los
funcionarios publicos y los resultados de politicas. Ahora los ciudada-
nos tienen acceso a una serie de recursos legales y politicos, incluyen-
do acciones legales, demostraciones publicas, audiencias publicas e
instituciones participativas, para presionar a los funcionarios publi-
cos. Los regimenes democraticos permiten a los ciudadanos buscar
compensacién en una cantidad de espacios para la toma de decisio-
nes, incluyendo las ramas ejecutiva, legislativa y judicial. En Brasil,
los grupos que demandan una reforma politica han utilizado niveles
subnacionales de gobierno para desafiar mecanismos tradicionales de
control, lo que sugiere que el analisis electoral (especialmente las
elecciones nacionales) no es indicador suficiente de cémo las OSCs
afectan la elaboracién de politicas (Dagnino, 1994; Jacobi, 2000;
Hochstetler, 2000). El enfoque de Przeworski, Stokes y Manin asume
la ausencia de organizacién social y politica.

Las elecciones son un camino que los ciudadanos podrian
tomar para alentar la creciente responsabilidad por la gestién y las
mejoras en las politicas publicas. El ciudadano como activista, el ciu-
dadano como organizador comunitario, el ciudadano activo no apare-
cen en la pantalla del radar en su analisis. Este foco analitico ignora el
rol que las OSCs juegan en la politica democratica.

Smulovitz y Peruzzotti reconocen las desventajas de confiar en
las elecciones para mostrar cémo los ciudadanos podrian influir en
los oficiales electos. Introducen el concepto de “responsabilidad en la
gestion societal” para complementar la responsabilidad por la ges-
tién, y demostrar cémo las OSCs pueden actuar como perros guar-
dianes monitoreando las acciones de los funcionarios electos y buré-
cratas. “La responsabilidad por la gestién societal es un mecanismo
no electoral pero aun asi vertical de control que se apoya en las
acciones de un conjunto multiple de asociaciones y movimientos de
ciudadanos y en las acciones de los medios que apuntan a evidenciar
las malas acciones gubernamentales, incorporando nuevas cuestio-
nes a la agenda publica o activando la operacién de agencias hori-
zontales” (Smulovitz y Peruzzotti, 2000: 150). Este concepto nos
lleva més alla de una estrecha conceptualizacién de la participaciéon
ciudadana para mostrar cémo algunos ciudadanos y OSCs estan
involucrados en continuos esfuerzos para influir sobre las acciones y
comportamientos de los actores estatales.

Smulovitz y Peruzzotti demuestran cémo las OSCs han tomado
ventaja de la extensiéon parcial de libertades civiles y politicas para
desarrollar nuevas estrategias para presionar a los funcionarios electos.
El enfoque de estos dos autores amplia enormemente el encuadre anali-
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tico, en tanto reconoce que la extensién de derechos civiles y politicos
ha alentado a los ciudadanos a expandir el terreno en el cual hacen
reclamos al estado. No obstante, su enfoque es también limitado por-
que depende de que las OSCs ejerzan suficiente presién sobre los fun-
cionarios electos méas que mostrar cémo nuevos actores pueden contri-
buir a resultados en términos de politicas. Las OSCs se transforman en
grupos de interés mas que en agentes activos que participan en espa-
cios de elaboracion de politicas en los cuales se toman decisiones vin-
culantes. Sus ejemplos empiricos muestran cémo las OSCs no tienen la
autoridad o la habilidad para tomar decisiones vinculantes sino mera-
mente para influir sobre quienes poseen el poder. El estudio de caso
para este articulo, el PP, brinda la oportunidad de superar este impasse
tedrico al demostrar los efectos de la delegacion de autoridad en los
ciudadanos. Los mismos no estén limitados a sus roles como “votan-
tes” o “perros guardianes”, sino que se tornan actores reales y significa-
tivos en el proceso de elaboracién de politicas.

El trabajo de O’Donnell sobre la responsabilidad en la gestién
de tipo horizontal abri6 esta linea de analisis en tanto se centr6 en
otro dilema clasico de la politica: cémo pueden las agencias estatales
actuar como controles efectivos sobre las acciones y ambiciones de
otras agencias del estado. La responsabilidad por la gestién de tipo
horizontal “depende de la existencia de agencias estatales que estan
legalmente empoderadas —y en los hechos dispuestas y capacitadas—
para emprender acciones que van desde la supervisién de rutina a
sanciones criminales o recusaciones en relacién a acciones u omisio-
nes potencialmente ilegales por parte de otros agentes o agentes del
estado” (O’Donnell, 1998: 117). Los agentes del estado deben ser
capaces de ejercer una supervision efectiva para asegurar que otros
agentes estatales —funcionarios electos y nombrados, y burécratas—
puedan ser responsabilizados por la violacién de reglas y leyes. El
sistema de controles y restricciones requiere que terceros puedan
tomar decisiones vinculantes. Méas alla de la autoridad para tomar
decisiones vinculantes, debe existir la habilidad para llevar a cabo e
implementar estas decisiones. “La responsabilidad en la gestién de
tipo horizontal efectiva no es el producto de agencias aisladas, sino
de una red de agencias (hasta las cortes supremas inclusive) com-
prometidas a respaldar el gobierno de la ley” (O’'Donnell, 1998: 119).
Este es un avance importante en relacién con el trabajo de
Przeworski, Stokes, y Manin, y de Smulovitz y Peruzzotti, porque
O’Donnell incluye decisiones vinculantes formales, que son indicati-
vas de la distribucién de autoridad asi como del grado hasta el cual
el gobierno de la ley se ha extendido.
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Mientras que el enfoque de O’Donnell destaca la importancia
de la rama judicial y la legislatura para actuar como controles respec-
to del potencial mal manejo de la autoridad por parte del ejecutivo,
este enfoque es limitado en tanto no se refiere a como diferentes inte-
reses son representados al interior de las agencias estatales.
O’Donnell argumenta que las poliarquias contemporaneas incluyen
“varias agencias de supervisiéon, defensores del pueblo, oficinas de
contaduria, fiscalias, y demas” pero no teoriza lo suficiente acerca de
cémo estas instituciones incorporan a nuevos actores que buscan
usar su autoridad para promover formatos institucionales alternati-
vos o politicas alternativas (O’'Donnell, 1998: 119).

Estas nuevas instituciones tienen el potencial para situar las
ambiciones politicas de diferentes actores en competencia directa unas
con otras, promoviendo por ende conjuntos interdependientes de auto-
ridad. La responsabilidad por la gestién de tipo horizontal, tal como
O’Donnell la enmarca, no se refiere lo suficiente a como las ambiciones
de los diferentes actores podrian ser enfrentadas unas contra otras para
producir diferentes resultados; las instituciones, en apariencia, flotan
por encima de la sociedad politica y civil en vez de ser mostradas como
ocupadas por actores especificos con intereses particulares.

Los estudios de caso analizados en este articulo toman un atajo
a través de los tres tipos de responsabilidad por la gestiéon —horizontal,
vertical, y societal. El PP, tal como ha sido creado en Sao Paulo, Recife
y Porto Alegre, fue implementado inicialmente para permitir a los ciu-
dadanos deliberar respecto de cuestiones de politicas publicas. El pro-
pésito de cada programa fue incorporar ciudadanos interesados y
OSCs a los cuerpos de toma de decisiones (esto es, expansién de los
sistemas de control) que habrian de mejorar la calidad de los resulta-
dos de politicas y al mismo tiempo limitar la corrupcién. El PP puede
ser visto como una oportunidad para permitir a los ciudadanos pro-
mover la responsabilidad por la gestién societal y vertical, a la vez que
puede entenderse como una institucién de elaboracién de politicas
que compite con otras agencias del estado respecto de la distribucién
de autoridad, poder y recursos.

En tanto institucién de elaboracion de politicas innovadora, el
PP proporciona una oportunidad tnica para los ciudadanos interesa-
dos y activistas en términos de seleccionar resultados de politicas.
No es un caso representativo de politicas urbanas en Brasil o
América Latina, pero su naturaleza excepcional nos proporciona la
oportunidad de demostrar cémo los ciudadanos ejercen influencia
sobre las administraciones municipales electas. Los resultados del
PP en Sao Paulo, Recife y Porto Alegre son bastante variados, yendo
de marginales a altamente significativos. En Sao Paulo, Recife y
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Porto Alegre, los alcaldes electos buscaron delegar autoridad aun
cuando habfa pocos beneficios politicos de corto plazo que estuvie-
ran claros. (Cémo explicamos la emergencia de nuevas preferencias
apoyadas por coaliciones y alcaldes municipales reformistas? Para
responder por qué los alcaldes habrian de embarcarse en este cami-
no potencialmente riesgoso, debemos apelar a la (re)emergencia de
la sociedad civil brasilefia en la década del ochenta.

FORJANDO LA SOCIEDAD CIVIL: ACTIVISTAS Y REFORMISTAS
POLITICOS

El activismo de la sociedad civil re-emergié en Brasil durante las déca-
das de 1970 y 1980 (Avritzer, 2002a; Doimo, 1995; Alvarez, Dagnino, y
Escobar, 1998). La expansion de la sociedad civil llevé a OSCs y activis-
tas a desarrollar nuevas preferencias politicas que desafiaron la exclu-
sion social y politica experimentada por muchos brasilefios (Wampler
y Avritzer; Doimo, 1995). Los nuevos actores politicos utilizaron inno-
vadoras estrategias politicas a medida que buscaban ejercer influencia
sobre los funcionarios gubernamentales durante la transicién de Brasil
a un gobierno democrético. La “explosién” de demandas basadas en
derechos ha transformado el formato institucional de las instituciones
municipales y estaduales asi como la forma en que los ciudadanos han
buscado negociar sus demandas con los funcionarios publicos
(Baierle, 1998; Avritzer, 2002a; Dagnino, 1998). La expansion en la can-
tidad de actores y el tipo de OSCs durante la tltima parte de la década
del setenta y a lo largo de la década del ochenta ayudé a crear nuevas
estrategias para involucrarse en politica (Wampler y Avritzer).

De manera importante, la expansién de la sociedad civil tuvo un
efecto directo sobre la sociedad politica. Los lideres de la sociedad civil
se contactaron y trabajaron con los politicos para ayudar a elegir candi-
datos a funcionarios e influir sobre las politicas publicas. Los funciona-
rios publicos buscaron el apoyo de las OSCs para movilizar a los poten-
ciales votantes'. La voluntad de los alcaldes electos de apoyar e imple-
mentar instituciones participativas estd intimamente ligada con las
conexiones politicas de los alcaldes con las nuevas OSCs. Estas observa-
ciones —alcaldes que responden a los electores y potenciales votantes, y
grupos de interés que buscan influir en los resultados de politicas— poco
agregan a los debates en curso en la ciencia politica, pero proporcionan
un correctivo necesario a anteriores anélisis del PP que enfatizaban la

1 Mientras que el voto es obligatorio en Brasil, los partidos politicos y los politicos gas-
tan una cantidad considerable de recursos en el dia de la eleccién para recordar a sus
seguidores que voten, asi como para “persuadir” a los votantes con preferencias débiles
o sin preferencias.
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primacia de los movimientos sociales en la creacién de instituciones
participativas o las politicas benevolentes promulgadas por el Partido de
los Trabajadores (PT) para inducir a los ciudadanos a participar.

Durante la década del noventa, los activistas de las OSCs se
involucraron directamente en hacer campana electoral, monitorear a
los funcionarios publicos, y crear nuevas politicas publicas. Las OSCs
propusieron nuevos formatos institucionales y tipos de politicas para
ayudar a superar los legados de la exclusion politica, social y econémi-
ca enfrentada por vastas cantidades de la poblacién de Brasil
(Wampler y Avritzer). Los activistas se volvieron més atentos a como
los funcionarios de gobierno disefian e implementan politicas publi-
cas. Esto, a su vez, ha llevado a demandas de las OSCs de involucrarse
directamente en espacios de elaboracién de politicas. Proponer politi-
cas alternativas a menudo requiere que los ciudadanos establezcan
lazos estrechos con los politicos, a menudo con los legisladores estata-
les y locales, de modo que las politicas por ellos propuestas puedan ser
introducidas en los debates de politicas. Proponer nuevos tipos institu-
cionales sugiere que los activistas de los movimientos estan intentando
situarse y situar a sus cuestiones en un contexto politico y social mas
amplio. Los lideres barriales y reformistas politicos crearon alianzas
politicas basadas en la idea de que los ciudadanos debieran ser direc-
tamente incorporados al proceso de elaboracién de politicas.

El crecimiento de la sociedad civil llevé a la emergencia de activis-
tas que actuaron como operadores politicos para politicos reformistas y
como participantes al interior de nuevos espacios de elaboracién de poli-
ticas. La expansién inicial de la sociedad civil ayudé a formar nuevos
tipos de lideres y simplific6 la forma de construir nuevas coaliciones poli-
ticas. Mientras que la “marca de la marea alta” de la movilizacién ciuda-
dana fue alcanzada en el movimiento diretas ja en 1984 y los llamados al
procesamiento del presidente Collor de Mello en 1992, las OSCs siguie-
ron organizandose a lo largo de la década del noventa, aunque en nuevas
formas. Durante fines de 1980 y a lo largo de 1990, muchos lideres de
OSCs trabajaron para, y en nombre de, candidatos de partidos izquier-
distas, especialmente del PT y el Partido Socialista Brasilefio.

La institucionalizacién y rutinizacion de las elecciones también
indica que es probable que los politicos vayan en busca de lideres
comunitarios que puedan aportarles nuevos electorados o mantener a
los antiguos. El liderazgo de las OSCs ahora ocupa roles duales: por
un lado, como activistas de grupos al interior de la sociedad civil que
trabajan para educar e informar a los ciudadanos a la vez que usan
tacticas de movilizacién masiva clasicas, tales como manifestaciones
publicas, para presionar a funcionarios publicos (esto es, responsabi-
lidad en la gestion societal). Su segundo rol suele ser como operado-

48



BRrRIAN WAMPLER

res politicos de un tnico partido o politico, por medio del cual se
involucran en servicios al electorado, recaudacién de fondos, y cam-
panas. Los activistas de la sociedad civil ya no ocupan un nicho como
sujetos situados por fuera de la politica, sino que a menudo acttian
como intermediarios entre sociedades politicas y civiles.

Los activistas son ahora los intermediarios entre las organizacio-
nes barriales locales y los politicos reformistas, entre los ciudadanos
individuales y los nuevos espacios de elaboraciéon de politicas. De parti-
cular importancia para la creacién de espacios participativos vibrantes
es como los lideres comunitarios ejercen este rol. En los tres casos ana-
lizados en la siguiente seccidn, los activistas fueron capaces de alinear-
se con candidatos a alcaldes municipales antes de su eleccién inicial,
dando por ende a los activistas politicos la influencia necesaria para
demandar el establecimiento de instituciones participativas.

PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: PORTO ALEGRE, RECIFE
Y SA0 PAauLo

El PP ha recibido considerable atencién de académicos, disefiadores
de politicas y ciudadanos-activistas, tanto al interior como fuera de
Brasil. El PP, iniciado en Porto Alegre a fines de la década del ochenta,
ha sido ahora implementado en mas de cien municipalidades
(Teixeira, 2003). Mientras que ha sido ampliamente adoptado, con la
correspondiente amplia gama de resultados, la mayoria de los estudios
enfocan los méas exitosos casos de Porto Alegre y Belo Horizonte
(Santos, 1998; Avritzer, 2002b; Baiocchi, 2001).

El PP depende de la participacién mutua de la sociedad civil y
los funcionarios de estado para la seleccién e implementacién de poli-
ticas y obras publicas (Fedozzi, 1998; Abers, 2001). La sociedad civil es
representada por una miriada de individuos privados, activistas de
movimientos sociales y lideres comunitarios. El estado es representa-
do por la administracién municipal, en particular la oficina del alcal-
de. El PP est4 disefiado para tender un puente entre la administracién
municipal y la naciente sociedad civil que se ha estado desarrollando
en Brasil desde fines de 1970.

¢Cuadl es la base de mi evidencia para referirme a estas cuestio-
nes? Treinta meses de estudio e investigacién en Brasil entre 1995 y
2001 en tres locaciones diferentes (Sdao Paulo, Recife y Porto Alegre).
Analicé presupuestos, resultados electorales, memorandos internos de
partidos y movimientos sociales. Llevé adelante cerca de 200 entrevis-
tas con miembros de consejos municipales, funcionarios nombrados,
burécratas y activistas de la sociedad civil. También pasé muchas
horas desarrollando observacién etnogréfica en reuniones de PP y en
oficinas del consejo municipal.
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Implementar el PP es un riesgo potencial para los alcaldes si el
programa no provee resultados positivos en la interpretacién de los
aliados politicos de la administracién, las OSCs interesadas y los
votantes (la mayoria de los cuales no son participantes). El PP tiene el
potencial para redistribuir autoridad y recursos, lo cual podria poner a
los reformistas institucionales en confrontacién con intereses estable-
cidos. Entender los intereses politicos de diferentes grupos es vital
para explicar hasta qué grado la delegacién de autoridad es una estra-
tegia politica riesgosa. Ciertas OSCs tienen un incentivo para partici-
par en el PP y promoverlo como una institucién de elaboracién de
politicas vital si es probable que la organizacion especifica se beneficie
del conjunto particular de reglas que gobierna el PP. Si una organiza-
cién especifica favorece los procesos de toma de decisiones publicos,
que requieren extensiva deliberacién y negociacion asi como la movili-
zacién de los seguidores de una organizacién en varios momentos
clave a lo largo del afio, entonces es probable que una organizacién
apoye al PP. El PP premia a las OSCs “participativas” que desarrollan
un conjunto especifico de habilidades politicas: deliberacién y nego-
ciacion publica, movilizacién, y capacidad para analizar datos guber-
namentales. Las OSCs que confian en formas mas tradicionales de
organizacion, tales como el clientelismo y el patrocinio, no buscaran
tomar ventaja de esta nueva forma de elaboracién de politicas porque
sus recursos politicos no necesariamente se integran con este nuevo
sistema. Las OSCs tradicionales que se apoyan en intercambios y
redes “privados” no apoyaran activamente la implementacion del PP, y
es improbable que participen en grandes nimeros.

Del mismo modo, algunos de los funcionarios electos —no
todos- también tienen incentivos especificos para apoyar este nuevo
tipo de elaboracién de politicas. En primer lugar, es mas probable
que los funcionarios electos que confian en OSCs “participativas”
para ayudar a hacer campafia, movilizar votantes y proveer material
educacional, apoyen la implementacién de un proceso participativo.
Segundo, es mas probable que los funcionarios electos que buscan
cambiar el modo en que se distribuyen los recursos politicos apoyen
la implementacién de esta nueva institucién de elaboracién de politi-
cas. El potencial para la implementacion transparente de los recur-
sos publicos socavara los intercambios privados entre funcionarios
electos, burécratas y lideres de OSCs “tradicionales”, incrementando
por ende la habilidad de los reformistas politicos para limitar la
influencia de sus oponentes politicos.

Tercero, los politicos reformistas podrian buscar usar al PP
como medio para crear nuevas bases de apoyo politico. El riesgo, por
supuesto, es que las nuevas instituciones participativas produzcan
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resultados débiles, o que la administracién del alcalde municipal no
sea capaz de generar participacion suficiente para crear un proceso
dindmico. Iniciar una nueva experiencia participativa es un proceso
que requiere tiempo, y que no necesariamente ofrece politicas de corto
plazo o beneficios electorales. Las administraciones deben estar dis-
puestas a comprometer tiempo, energia y recursos para reformar el
proceso de elaboracion de politicas. Los ciudadanos y los oponentes
politicos pueden potencialmente usar las nuevas instituciones partici-
pativas para promover politicas, estrategias y resultados que no son
convenientes para los intereses de los alcaldes.

Los procesos presupuestarios son excelentes sustitutos para
entender los esfuerzos para limitar y dispersar la autoridad, porque el
proceso depende de la distribucién de informacién técnica y financie-
ra basica, debate y negociacién entre las partes interesadas, y la even-
tual implementacién de obras publicas. Los procesos de elaboracién
del presupuesto y provisién de servicios incorporan a burécratas, fun-
cionarios publicos nombrados y electos, y ciudadanos interesados.
Dado que los presupuestos y la asignacién de recursos son a menudo
el centro de las disputas politicas, enfocarse en los nuevos procesos
presupuestarios debiera iluminar hasta qué punto las estrategias poli-
ticas y las relaciones se han modificado.

DANDO INICIO AL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: ELECCIONES
DE ALCALDE MUNICIPAL

Porto Alegre, Recife y Sao Paulo eligieron, en la década de 1980, alcal-
des con profundas raices en los sectores “participativos” de la sociedad
civil, lo cual ayuda a explicar para qué se dio inicio a los cuerpos de
toma de decision participativos. Los alcaldes electos buscaron trans-
formar los procesos de gobierno y elaboracién de politicas, no mera-
mente para promover sus propias carreras politicas, sino para recom-
pensar a sus defensores y buscar potenciales nuevos seguidores.

En Porto Alegre, Olivio Dutra fue elegido en 1988 con el apoyo del
PT, sindicatos, movimientos sociales y asociaciones comunitarias. Dutra
se desarrollé como lider politico al interior del movimiento social y
espacios obreros donde las ideas y los valores de la participacién ciuda-
dana y obrera directa eran enfatizados. La victoria de Dutra fue una sor-
presa inesperada, asistida por una eleccién por “mayoria relativa”. En
esa oportunidad, el candidato con la mayor cantidad de votos gané por-
que no hubo desempate entre los dos candidatos méas votados. Dutra fue
elegido alcalde con apenas poco mas del 33% del voto.

En Sao Paulo, Luiza Erundina fue electa en 1988 con apoyo del
PT, movimientos sociales, sindicatos y progresistas de clase media.
Erundina, formada como trabajadora social, emergié como lider poli-
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tica en el movimiento por la vivienda de la zona este de Sao Paulo
(Zona Leste). Erundina constituy6 un temprano cruce entre sociedad
civil y politica: fue elegida para el consejo municipal de Sao Paulo en
1982, la legislatura estatal en 1985, y como alcalde en 1988.

En Recife, Jarbas Vasconcelos fue elegido en 1985 y nuevamen-
te en 1992. Vasconcelos estaba afiliado a los esfuerzos de la iglesia
catélica por organizar grupos en torno a las cuestiones del uso de la
tierra. A lo largo de este periodo, fue miembro de la “gran bolsa” cen-
trista del PMDB, si bien por un corto lapso estuvo asociado con el
izquierdista Partido Socialista Brasilefio (PSB), en 1985.

Las respectivas trayectorias politicas de los tres alcaldes son
similares, con fuertes lazos con movimientos sociales, sectores pro-
gresistas de la iglesia catdlica y los sindicatos. Los tres eran oponen-
tes publicos y elocuentes de la dictadura militar, y todos apoyaban el
retorno a la democracia. Por consiguiente, la disposicién de los alcal-
des a poner en marcha innovaciones era alta en cada municipalidad.
Dutra, en Porto Alegre, estaba conectado a una organizacién repre-
sentativa de asociaciones comunitarias (UAMPA), que present6 las
primeras ideas para el PP en 1986 (Avritzer, 2002b). Vasconcelos, en
Recife, estaba vinculado con la Comisién por Justicia y Paz, inspirada
por la teologia de la liberacién, que promovia la participacién directa
de los ciudadanos en cuestiones relativas al uso de la tierra. Aunque
esta organizacion no desarrollé estrategias politicas especificas enfo-
cadas en el presupuesto, insistié en la participacién directa de los ciu-
dadanos. En Sao Paulo, Luiza Erundina estaba relacionada con movi-
mientos pro-viviendas sociales y cuidado de la salud que buscaban
establecer consejos ciudadanos (conselhos) que permitieran a los acti-
vistas presentar sus demandas en espacios publicos (Jacobi, 1989;
Erundina, 1990). La eleccion de Erundina fue ideal para los defenso-
res de los programas participativos, puesto que el sentido comun
sugeria que una alcaldesa con profundas raices en la nueva sociedad
civil seria capaz de aumentar en gran medida la autoridad para la
toma de decisiones de los ciudadanos.

La Figura 1 sittia a cada alcalde en el mas amplio contexto poli-
tico e institucional. Mientras que la autoridad est4 concentrada en la
oficina del alcalde, la figura acentuia las diferentes presiones con las
que el alcalde debe contender para implementar sus resultados de
politicas preferidos. La fila superior indica que la intensidad de la
voluntad de los alcaldes para implementar nuevos espacios para la ela-
boracion de politicas fue, a grandes rasgos, similar en las tres munici-
palidades. La segunda fila sugiere que la coalicion de gobierno del
alcalde afecta el grado en que la autoridad para la toma de decisiones
puede delegarse a los ciudadanos. La tercera fila sugiere que los alcal-
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des deben dar forma a una mayoria votante estable en el consejo
municipal para establecer capital politico suficiente para implementar
una renovacion radical de los procesos de toma de decisiones.

FIiGura 1
ENTORNO POLITICO AL INICIARSE EL PP
EN SA0 PAULO, RECIFE Y PORTO ALEGRE?

Sao Paulo Recife Porto Alegre

Importancia de las asociaciones
de la “nueva” sociedad civil para | Alta Moderada a Alta Alta
la base de apoyo del alcalde

Apoyo de la coalicién de gobierno
para la delegacion de la autoridad | Moderado Débil Alto
para la toma de decisiones

Apoyo al alcalde
en la legislatura municipal Débil Moderado Moderado

Los tres alcaldes eran reformistas con vinculos politicos fuertes con
sectores organizados de la sociedad civil emergente. Este es un hallaz-
go asumido pero no explicitamente explicado en muchos reportes del
PP: los alcaldes tienen lazos especificos con OSCs que probablemente
se beneficien con la creacién de cuerpos participativos y deliberativos
para la elaboracién de politicas. Al determinar y medir la fidelidad
particular de cada alcalde a las OSCs participativas analicé la trayecto-
ria politica de cada uno, sus declaraciones oficiales respecto de cémo
habrian de gobernar, documentos internos de OSCs y entrevistas mul-
tiples. Existe una variacién entre los tres alcaldes de la que es posible
dar cuenta analizando las conexiones personales y politicas de cada
uno con las nuevas OSCs. En Recife, el alcalde Vasconcelos fue el que
menos apoy6 la delegacién de la autoridad para la toma de decisiones,
prefiriendo que la institucién participativa sirviera para recibir y cana-
lizar las demandas de los ciudadanos en vez de ser un cuerpo delibera-
tivo. En Porto Alegre y Sao Paulo, los alcaldes Dutra y Erundina, res-
pectivamente, apoyaron la delegacién de autoridad en los ciudadanos
en estos nuevos espacios de toma de decisiones. Este factor, en consi-

2 En Sao Paulo, el PP fue iniciado en 1990 durante la administraciéon de Luiza
Erudina (PT). En Recife, fue iniciado en 1995 durante la administracién de Jarbas
Vasconcelos (PMDB). En Porto Alegre, fue iniciado en 1989 durante la administracion
de Olivio Dutra (PT).
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guiente, ayuda a explicar por qué estos alcaldes particulares eligen
delegar autoridad. En otras palabras, el intenso involucramiento de
cada alcalde en la sociedad civil de sus respectivas municipalidades
sugiere que esta es una condicién necesaria para la implementacién
de nuevos formatos institucionales. Sin embargo, la segunda y tercera
fila indican que factores mas alla del control directo e inmediato del
alcalde afectan su habilidad para implementar un nuevo (y potencial-
mente radical) programa de PP. Esto sugiere que los alcaldes operan
en un ambiente restringido, incapaces de simplemente gobernar como
querrian, y debido a ello el riesgo politico puede evaluarse analizando
cémo diferentes facciones podrian usar autoridad institucional en
competencia para controlar el poder de otras ramas.

La segunda fila en la Figura 1 indica que la coalicién gobernan-
te del alcalde afecta el grado en que la autoridad para la toma de deci-
siones fue delegada a los ciudadanos. Medi la intensidad de débil a
moderada, donde “débil” indicaba que la coalicién de gobierno del
alcalde (esto es, miembros del consejo municipal, funcionarios nom-
brados, grupos de interés) no apoyaria la delegacién de autoridad. Por
el contrario, un alto apoyo indicaria que el alcalde tenia “luz verde”
para innovar. Para medir este factor, analicé el porcentaje de bancas
que el partido del alcalde tenia en el consejo municipal, el porcentaje
de bancas de potenciales aliados, y las trayectorias politicas de los fun-
cionarios municipales y partidarios clave.

En Recife, la coalicién gobernante confiaba fuertemente en el
centrista PMDB, y més tarde en el conservador PFL. Las alas reformis-
tas al interior del PMDB apoyaron la innovaciéon mediante la delega-
cién de autoridad, pero los sectores politicos tradicionales vieron esto
como una amenaza a sus recursos. El alcalde Jarbas Vasconcelos y sus
maés cercanos aliados promovieron el PP, pero otros grupos en su coali-
cién no apoyaron la expansién del acceso de los ciudadanos a los espa-
cios de toma de decisiéon. En Sdo Paulo, el apoyo a la institucién parti-
cipativa era fuerte al interior del partido gobernante (PT) pero en ulti-
ma instancia fue obstaculizado por los desacuerdos acerca de co6mo
delegar la autoridad. Estos desacuerdos llevaron a una significativa
base de apoyo potencial a permanecer neutral respecto de la idea de PP.
Finalmente, en Porto Alegre, las coaliciones gobernantes pusieron su
peso y su apoyo en el PP, a la vez que funcionarios del estado y el parti-
do trabajaban para promoverlo como una vibrante esfera institucional.

La tercera fila de la Figura 1 indica que el alcalde debe consti-
tuir una mayoria votante estable en el consejo municipal para esta-
blecer suficiente capital politico a fin de implementar una revisién
radical de dénde y cémo se toman las decisiones. El PP es una
nueva institucién de elaboracién de politicas que sin el involucra-
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miento directo de la oficina del alcalde trastabillard, o sufrira ata-
ques por parte del consejo municipal. Mientras que los alcaldes
poseen la mayor parte de la autoridad, deben negociar con la rama
legislativa para gobernar. Por ende, la capacidad para construir un
nuevo cuerpo para la toma de decisiones depende de circunstancias
que van mucho mas alla de la institucién participativa. A fin de
medir esto, analicé el porcentaje de bancas que el partido del alcal-
de tenia en el consejo municipal, el porcentaje de bancas de poten-
ciales aliados, el porcentaje del voto recibido por el partido del
alcalde en su eleccién, y los debates y votos legislativos.

En Sao Paulo, la alcaldesa Luiza Erundina enfrenté a un con-
sejo municipal hostil que estuvo a punto de imputarla y removerla
de su oficina. Erundina tuvo dificultades para hacer aprobar sus
propuestas legislativas debido a la posicién minoritaria de su parti-
do asi como su inhabilidad para negociar con potenciales defenso-
res (Couto, 1995). En Porto Alegre, el alcalde Olivio Dutra también
estaba en una posicién minoritaria, pero fue capaz de armar una
coalicién de votantes estable trabajando con rivales politicos (a
saber, el izquierdista-populista PDT). El consejo municipal no era
para Dutra ni una espina ni un activo fuerte; mas bien fue neutrali-
zado como actor politico. Finalmente, en Recife, el partido del
alcalde Vasconcelos casi tenia una categérica mayoria votante.
Vasconcelos fue capaz de sumar el apoyo de los partidos rivales
(particularmente el derechista PFL). El apoyo al alcalde era fuerte,
si bien Vasconcelos tuvo que prestar atencion al interés de los fun-
cionarios electos que no compartian su énfasis en la toma de deci-
siones participativa. Recife demuestra en forma apropiada las dife-
rencias entre las filas 2 y 3 de la Figura 1, ya que el apoyo del alcal-
de Vasconcelos en el consejo municipal dependia, en parte, del
hecho de que el alcalde no era capaz de delegar la autoridad real
para la toma de decisiones.

La Figura 1 destaca el caracter arraigado de los alcaldes brasi-
lenos. Estos dependen del apoyo de sus partidos politicos y seguido-
res para construir una estrategia administrativa coherente que les
permita generar apoyo en el consejo municipal al mismo tiempo
que delegar autoridad. Cuando la coalicién mas extendida del alcal-
de no apoyaba la delegacién (Recife) o discutia respecto del tipo de
delegacion (Sao Paulo), el esfuerzo del alcalde para promover el PP
se vio frustrado. Cuando, por otra parte, el alcalde disfruté de un
apoyo unificado (Porto Alegre), ello aumenté la probabilidad de que
el PP fuera implementado. El PP es una institucién participativa
que tiene el potencial para ejercer impacto en las ambiciones e inte-
reses de los alcaldes, miembros del consejo municipal y ciudadanos.
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Posee el potencial para alterar la distribucién de la autoridad entre
estas tres instituciones, lo cual afectard la forma en que puede
extenderse la responsabilidad en la gestién.

RESULTADOS: EL DERECHO A DECIDIR, DEBATE PUBLICO
E IMPLEMENTACION LEGAL

Para establecer un test empirico de tipo litmus™ para la responsabilidad
por la gestién, sugiero incluir (a) el derecho a tomar decisiones en base
al acceso a informacién transparente (vertical), (b) debate y moviliza-
cién piiblicos (societal), y (¢) implementacién legal (horizontal). El
derecho a tomar decisiones crea una conexién entre los participantes y
el gobierno que es un primer paso necesario, dado que establece la
habilidad de los ciudadanos para contribuir directamente con el proce-
so de gobierno. Quienes participan en el proceso de elaboracién de
politicas podrian tomar decisiones sobre cuestiones de politicas especi-
ficas, tendencias de politicas generalizadas (por ejemplo, infraestructu-
ra basica por encima de la provision de salud), o representantes al inte-
rior del proceso. La habilidad para debatir en publico y movilizar a los
ciudadanos para que participen en los debates y procesos de toma de
decisiones son caracteristicas de la responsabilidad en la gestién socie-
tal. Los ciudadanos tienen la oportunidad de ejercer influencia y poner
presion sobre sus conciudadanos y funcionarios de gobierno mediante
el uso de los espacios publicos para pugnar por sus derechos.

La implementacién de un proyecto seleccionado por los ciudadanos
toca dos aspectos de la responsabilidad en la gestion de tipo horizon-
tal. Si las decisiones hechas por delegados del PP son incluidas en un
presupuesto municipal, ¢los proyectos estdn siendo implementados?
En caso afirmativo, entonces hemos de ver la extensién de la respon-
sabilidad en la gestién de tipo horizontal en tanto las administraciones
municipales estdn implementando proyectos seleccionados en una
institucién (PP), ratificados por una segunda (consejo municipal), e
implementados por una tercera (administracién municipal).
Adicionalmente, la mayoria de los programas de PP tienen comités de
supervision en los cuales los proyectos pueden no ser considerados
como completos (y por ende el pago final a los contratistas no puede
hacerse) hasta que los comités aprueban el proyecto. Si las adminis-
traciones municipales estan siguiendo las reglas que gobiernan los
comités de supervision, entonces sera posible confirmar que la respon-
sabilidad por la gestién horizontal esta siendo extendida.

* N. del T.: en su uso comun, “litmus test” se refiere a todo test en el cual un factor
unico es decisivo.
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PORTO ALEGRE

El PP de Porto Alegre se inici6é en 1989 y a menudo se lo considera el
caso mas exitoso hasta la fecha en Brasil. La administracién munici-
pal, como resultado de sus estrechos lazos con activistas al interior de
la sociedad civil, ha promovido activamente practicas de gobierno
que alientan la delegacién de autoridad. Luego de alrededor de quin-
ce anos de PP, la administracién municipal sigue promoviendo los
valores arraigados en €l y, lo que es importante, sigue las reglas que
este ha establecido. La responsabilidad por la seleccién y la imple-
mentacién de obras publicas es compartida por la administracién
municipal y los ciudadanos, y estos tltimos tienen un rol mayor en la
seleccion de proyectos mientras que la administracién juega un rol
mucho més grande en su implementacién.

Cuando el PP fue iniciado en Porto Alegre, el gobierno municipal
tenfa un contexto politico favorable que le permitia experimentar con
un nuevo formato institucional. El gobierno se apoyaba en OSCs “parti-
cipativas”, que demandaban un rol activo en la elaboracién de politi-
cas. El PT llev6 a una coalicién electoral, y la mayoria de sus miembros
partidarios apoyaron la participacién ciudadana directa en espacios de
toma de decisiones (Fedozzi, 1998). El PP fue capaz de reunir rapida-
mente apoyo en el consejo municipal, basado en el apoyo de un partido
de la oposicién (PDT). La coaliciéon gobernante liderada por el PT con-
trolaba 10 de las 33 bancas. Los partidos centristas con ideologias simi-
lares, de manera destacada el PDT, controlaban 12 bancas adicionales,
mientras que la oposicién politica e ideolégica controlaba 10 bancas. El
gobierno del PT pudo negociar con los partidos centristas para asegu-
rar una atmosfera relativamente positiva por medio de la cual iniciar
esfuerzos pro-reforma. Por ejemplo, durante la administraciéon 1989-
1992 del alcalde Dutra, el PT logré hacer aprobar una serie de leyes
impositivas progresistas, lo que demuestra el amplio apoyo que pudo
conseguir. Esto indica que el PT encontré condiciones altamente favo-
rables para iniciar e implementar un espacio participativo.

¢Como afect6 el PP de Porto Alegre a la extension de la respon-
sabilidad en la gestién? Primero, los ciudadanos tienen el derecho a
tomar decisiones acerca de tendencias de politicas generales y obras
publicas especificas. Poseen acceso a informacion técnica y financiera
vital que los ayuda durante los procesos de toma de decisiones. La
informacién acerca de politicas y presupuesto publico esta disponible
para los ciudadanos en forma coherente y facil de entender. Mediante
los auspicios del PP, el gobierno organiza reuniones para proporcionar
informacién basica sobre cuestiones tales como ingresos por impues-
tos, asignacion de presupuesto y pago de deuda. Por ejemplo, para
cada proyecto especifico seleccionado por el PP, los participantes reci-
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ben un niimero de rastreo que permite a los burécratas municipales
informar a cualquier partido interesado acerca del status del mismo
en cualquier momento dado. La transparencia sirve como base para
que los participantes se involucren en la deliberacién y el didlogo
informados. Luego de que los participantes en el PP seleccionan los
proyectos, el proceso para implementar los proyectos de obras publi-
cas es mas administrativo que politico.

Segundo, la administracién municipal honré decisiones hechas
por los participantes en el PP implementando las obras puiblicas selec-
cionadas por estos en tiempo y de manera transparente. La implemen-
tacion queda a discrecién de los alcaldes, puesto que como lineas de
items en el presupuesto, no necesariamente deben implementarse. En
Porto Alegre, las decisiones hechas al interior del PP se han vuelto vin-
culantes a medida que las administraciones municipales implementa-
ban proyectos seleccionados por los participantes del PP*. Al honrar
las decisiones al interior del PP, el gobierno senalaba a la poblacién
que importantes decisiones de politicas publicas se harian ahora en
estas esferas institucionales. Estos pasos alejaron a los procesos de
toma de decisiones de las esferas privadas del gobierno y los acercaron
a las reuniones del PP (Genro, 1995).

La administracién municipal dio un tercer paso que aumenté la
responsabilidad en la gestién de tipo horizontal y la confianza publica
al someter sus propias iniciativas de politicas a la aprobacién de los
participantes en el PP. Sin la aprobacion formal en el foro ciudadano,
las iniciativas especificas de obras publicas del gobierno no podian ser
incluidas en el presupuesto municipal y por ende no podian ser imple-
mentadas. Este paso representa un enorme cambio en la elaboracién
de politicas en Brasil, dado que el gobierno de Porto Alegre debe
defender puiblicamente sus proyectos especificos y someterlos a voto.

El PP de Porto Alegre ha realizado grandes esfuerzos para crear
una nueva arena publica para la deliberacién y negociacién (Avritzer).
Los ciudadanos son movilizados para una serie de encuentros locales,
regionales, tematicos y abarcadores de la municipalidad que les per-
miten interactuar entre si y con funcionarios publicos. Esto hace que
los ciudadanos interesados e involucrados puedan sostener la presiéon
sobre la administracién municipal, y también posibilita a las adminis-

3 Es dificil definir estrechamente decisiones “vinculantes” en el caso de los presupues-
tos brasilenos. Dado que las lineas de presupuesto aprobadas no necesariamente deben
ser ejecutadas, queda a discrecion del ejecutivo asignar recursos (més alla de los pagos
al personal y el pago de deuda) a su criterio. Sin embargo, en el caso de Porto Alegre,
todas las decisiones del PP son ingresadas al presupuesto. La evidencia demuestra que
el ejecutivo gasto todos los fondos discrecionales disponibles en los proyectos seleccio-
nados por los participantes.
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traciones municipales apoyar las decisiones hechas por los participan-
tes en el PP para argumentar a favor de la “inversién de prioridades”
basada en la participacion de crecientes nimeros de ciudadanos.

Finalmente, el presupuesto municipal de Porto Alegre esta
mucho mas cerca de un presupuesto real que de la “caja negra”
(caixa preta) que los presupuestos tienden a ser en otros niveles del
gobierno. Un presupuesto preciso facilita a los ciudadanos la com-
prensién del proceso presupuestario y les permite trabajar para la
inclusién de sus items en él. Bajo estas condiciones, los items
incluidos en el presupuesto tienen muchas mas probabilidades de
ser implementados que bajo el método mas comun de la “caja
negra”. Esto también da a todas las facciones la oportunidad de
saber lo que el gobierno de hecho estd haciendo.

En muchas formas, Porto Alegre provee el resultado mas
paradéjico, ya que simultdneamente fortalecié y debilité los esfuer-
zos para expandir la responsabilidad por la gestién. Los ciudadanos
han sido incorporados directamente a los cuerpos de toma de deci-
siones que ejercen la autoridad, la transparencia ha aumentado, la
participacién ha aumentado de manera sostenida, y la implementa-
cién de obra publica sigue procedimientos legales. Esto se ha logra-
do bajo el auspicio de un gobierno unificado liderado por el PP que
incrementd la autoridad de la oficina del alcalde al mismo tiempo
que marginé al consejo municipal.

El PP de Porto Alegre dej6 al consejo municipal fuera del proce-
so de toma de decisiones, haciendo que los ciudadanos tomaran todas
las decisiones presupuestarias que caen en la categoria de “gasto dis-
crecional”. La responsabilidad en la gestién de tipo horizontal fue,
como consecuencia, menoscabada, porque una rama del gobierno (el
consejo municipal) tiene un rol menor y mas débil en el proceso presu-
puestario. Adicionalmente, el PP atin no ha sido legalmente constitui-
do, lo que significa que técnica y legalmente es parte de la administra-
cién municipal (oficina del alcalde). Mientras que sucesivos alcaldes
del PT han hecho esfuerzos considerables para asegurar que los ciuda-
danos en espacios publicos tomen la mayoria de las decisiones presu-
puestarias, la autoridad legal final esta en la oficina del alcalde. Si con-
sideramos al PP desde el punto de ventaja de la responsabilidad en la
gestién de tipo horizontal, tendriamos que argumentar que la oficina
del alcalde sigue teniendo firmemente el control del proceso de elabo-
racién de politicas. La administracién municipal provee informacioén,
asigna el staff politico y burocratico para desarrollar reuniones e
implementa proyectos. El PP es un éxito en Porto Alegre porque posee
el firme apoyo de la administracién municipal.
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Si analizamos el PP desde el punto de vista de la responsabili-
dad en la gestién de tipo vertical, debemos observar que contribuye a
poner limites a la autoridad del alcalde, ya que los ciudadanos estan
tomando decisiones reales e importantes. Sin embargo, esta intima-
mente asociado con el éxito del PT al ganar cuatro elecciones sucesi-
vas para alcalde. Los ciudadanos pueden tener mas autoridad via el
PP, pero el partido que lo implementa, el PT, se ha beneficiado de lo
lindo con este nuevo tipo institucional.

Si analizamos el PP desde el punto de vista de la responsabili-
dad en la gestion societal, entonces debemos observar que los ciuda-
danos pueden involucrarse en deliberaciones y negociaciones signifi-
cativas, lo cual les permite ejercer presién sobre su gobierno para
implementar cambios en las politicas publicas. Los grupos que més
probablemente se beneficien con el PP son aquellos preparados para
la movilizacién y deliberacién, que tienden a apoyar al PT.
Nuevamente, las presiones sociales podrian ayudar a fortalecer a la
administracién del alcalde, creando beneficios de corto plazo para el
PT y los seguidores del partido. No hay evidencia de que el PP cree un
conjunto permanente de controles y limites que pueda ser utilizado
por los ciudadanos o los partidos de oposicién.

No esté claro si legalmente los ciudadanos pueden forzar al
alcalde a proporcionar informacién o implementar proyectos. Esto sig-
nifica que los participantes en el PP dependen en parte de la buena
voluntad y benevolencia del gobierno municipal, lo cual indica que el
PP ha promovido restricciones a la autoridad del alcalde en Porto
Alegre s6lo de manera parcial. Si es destacable por cémo ha modifica-
do y expandido los procesos de toma de decisiones, pero los resultados
siguen siendo limitados: sus resultados positivos dependen del intenso
apoyo del gobierno municipal. El involucramiento de los ciudadanos
podria disminuir el poder de la oficina del alcalde a largo plazo, pero la
misma sigue siendo el mas importante actor politico en Porto Alegre.

RECIFE

La capacidad de poner limites reales a la autoridad del alcalde o de
crear espacios de toma de decisién publicos y controlados por los
ciudadanos mediante el PP ha sido mucho mas débil en Recife que
en Porto Alegre. Aun asi, la responsabilidad por la gestiéon de tipo
societal podria ser en cierto modo mas fuerte, porque el PP de
Recife fue, de mediados a fines de la década del noventa, un espacio
institucional ocupado por grupos que resistian la falta de atencién
al programa por parte de los sucesivos alcaldes. Las condiciones
bajo las cuales el PP fue iniciado en Recife eran mucho menos favo-
rables que en el caso de Porto Alegre.
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El alcalde popular, Jarbas Vasconcelos, tenia una larga histo-
ria de trabajar directamente con las organizaciones de la comuni-
dad, pero la relacién con los activistas era mas bien personalista.
Vasconcelos canalizé la demanda de obras publicas por medio de su
estructura administrativa, pero estaba menos interesado en delegar
la autoridad para la toma de decisiones en los ciudadanos (Soler,
1991; Soares, 1998).

Vasconcelos era miembro del PMDB, un partido politico cen-
trista a la manera de una gran bolsa, cuyos representantes electos en
Recife sospechaban del PP. Los miembros del consejo de la ciudad y
diputados estaduales temian que esta nueva esfera institucional dismi-
nuyera su influencia sobre la distribucién de recursos escasos, y por
ende buscaron minar el PP de Recife a cada paso (Wampler, 2000).
Esta es una preocupacioén legitima para los miembros de los consejos
municipales, porque el PP tiene el potencial para transferir la autori-
dad para la toma de decisiones a los ciudadanos y limitar la habilidad
de los miembros del consejo para influir en los resultados de politicas.

En Recife, los miembros del consejo municipal del partido del
alcalde Vasconcelos (PMDB) no apoyaron la delegacién de autori-
dad en los ciudadanos y buscaron estar personalmente involucrados
en la distribucién de proyectos de obras publicas. Pocos miembros
del PMDB de Recife tenian fuertes compromisos con la nueva socie-
dad civil u OSCs “participativas”, y por ende querian conservar el
control de los recursos como parte del intercambio entre el alcalde y
la rama legislativa.

Al momento en que el PP fue iniciado, el alcalde Vasconcelos
disfrutaba de una amplia base de apoyo en el consejo municipal.
Mientras que la coalicién de Vasconcelos tenia sélo 16 de 41 bancas,
habia 18 centristas deseosos de trabajar con el alcalde. Sélo 7 consejos
municipales pueden ser identificados de manera plausible como oposi-
cién. Este apoyo dio a Vasconcelos flexibilidad suficiente para experi-
mentar con un nuevo tipo institucional. Los miembros del consejo
municipal afiliados con partidos centristas y de centro-derecha en
Recife tenian pocas conexiones con la sociedad civil “participativa”, lo
que resulto en la prevalencia de preferencias politicas de larga data
basadas en intercambios clientelisticos en oposicién al apoyo a la dele-
gacion de autoridad. ¢Coémo afect6 esto los resultados?

Primero, la administracién municipal cedi6 los poderes para la
toma de decisiéon s6lo parcialmente. Por ende, los ciudadanos carecian
del derecho a tomar decisiones respecto de politicas, y la responsabili-
dad en la gestién de tipo vertical no se extendié al interior del PP. Los
participantes tenian derecho a decidir sélo una pequefa fraccién de
los proyectos a ser implementados por la administracién municipal
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(10% de todos los fondos discrecionales, a diferencia del 100% en
Porto Alegre). Dos administraciones, lideradas por los alcaldes
Vasconcelos y Magalhaes, no dedicaron su total atencién o recursos al
PP. Las conexiones de Vasconcelos con los grupos que defendian mas
fuertemente el PP se fueron debilitando, mientras que los lazos de
Magalhées con ellos se basaban en su alianza politica con Vasconcelos.
Con el tiempo, ambas administraciones empezaron a usar la estructu-
ra del PP para otros fines, como la distribucién de dinero durante el
Carnaval, en una manera mas reminiscente del clientelismo que de
una institucién de elaboracién de politicas innovadora. La autoridad
para la toma de decisiones no fue delegada en los ciudadanos, y la
autoridad del alcalde no fue controlada.

Segundo, las administraciones de Vasconcelos y Magalhaes no
garantizaban que los proyectos seleccionados por los participantes en
el PP fueran priorizados para su implementacion. La estructura admi-
nistrativa interna de la municipalidad no fue sustancialmente modifi-
cada para asegurar que las decisiones hechas al interior del PP fueran
implementadas. Las decisiones vinculantes que estdn empezando a
emerger en Porto Alegre estaban ausentes en Recife.

Tercero, el PP tuvo un efecto levemente positivo en tanto ayudo
a alentar una mayor transparencia en la administracién municipal de
Recife. Las administraciones debieron proveer més informacion a ciu-
dadanos y burécratas a fin de organizar y gestionar el programa. Sin
embargo, la informacién relativa a politicas publicas y presupuesto no
estaba facilmente disponible para los participantes en el PP, ni los pro-
gramas eran promovidos de manera tal que involucraran al ptblico en
general. El presupuesto sigue siendo una “caja negra”: nadie esta real-
mente seguro de qué ingresa o qué habra de salir. Mdltiples impreci-
siones en la informacién proporcionada a los ciudadanos tornaron
imposible para los participantes en el PP tomar decisiones informadas
acerca de céomo funcionan de hecho los procesos de presupuesto
municipal y elaboracién de politicas.

No obstante, hay aqui una advertencia importante: las negocia-
ciones por la distribucién de recursos y las reuniones de supervisién
que analizaban la performance de la administracion se desarrollaron
en puiblico. Realizar reuniones publicas dio a los participantes en el PP
la oportunidad de trabajar directamente con los funcionarios de
gobierno. Las denuncias de la (in)accion de la administracién permitie-
ron a los activistas hacer responsables a los funcionarios publicos en
un formato publico. Habia pocos espacios en Recife que permitieran la
discusién publica de los resultados de la administracién en términos de
politicas. Confrontaciones y discusiones entre los participantes y fun-
cionarios del gobierno en las reuniones publicas fueron una parte vital
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del proceso de aprendizaje que lleva a la creciente apertura y transpa-
rencia del estado. Estos encuentros obligaron al alcalde o sus represen-
tantes a explicar sus politicas, y permitieron a los ciudadanos tradicio-
nalmente excluidos acceder a discusiones y debates que durante largo
tiempo se han llevado a cabo al interior del dominio privado del estado.
Esto sugiere que la responsabilidad por la gestién de tipo societal se
esta extendiendo en Recife, en tanto los ciudadanos poseen espacios
publicos mediante los cuales pueden presionar por sus reclamos. Asi, el
PP de Recife seria una institucién de “recepcién de demandas” que
depende de la presién social, més que un espacio institucional en el que
se toman decisiones vinculantes. Este “éxito” es indicativo de uno de
los problemas conceptuales basicos de la responsabilidad en la gestién
de tipo societal. El concepto depende de la presion que los actores de la
sociedad civil puedan ejercer sobre los funcionarios pablicos, mientras
que carecen de autoridad para tomar decisiones.

La estructura del PP de Recife, coincidente con muchas de las
creencias e ideologias de muchos de los lideres, ofrecié oportunidades
a las OSCs para demandar derechos que no podian ser garantizados
por otros medios institucionales. Sin embargo, los participantes esta-
ban atrapados a mitad de camino entre demandar que el gobierno
cumpliera con sus compromisos y pedir acatamiento, entre ciudada-
nos portadores de derechos y clientes receptores de bienes (Sales,
1994). Si bien estas no son condiciones ideales bajo las cuales poder
promover nuevos espacios para la toma de decisién, el PP proporcioné
un formato institucional que permite a los ciudadanos hacer responsa-
bles de sus (in)acciones a los alcaldes en forma publica.

En suma, el PP de Recife puso pocos limites a la autoridad del
alcalde, y no se desarrollé como un espacio de toma de decisiones real.
Sin embargo, era parte oficial de la agenda de gobierno, lo cual dio a
los activistas oportunidades para plantear cuestiones en disputa en
reuniones publicas oficiales esponsoreadas por la municipalidad. Esto
brindé oportunidad de hacer a los funcionarios ptablicamente respon-
sables por sus errores. Las instituciones de elaboracién de politicas
innovadoras son valiosas para el proceso de construir las bases para la
responsabilidad en la gestién, como en el caso de Porto Alegre, pero el
impacto de corto plazo podria sentirse de manera débil si los funcio-
narios de gobierno no apoyan la incorporacion de actores tradicional-
mente excluidos en el proceso de elaboracién de politicas.

SAo PauLo

Poner limites a la autoridad del alcalde municipal y crear nuevos
espacios para la toma de decisiones fueron cuestiones que se estable-
cieron débilmente mediante el PP en Sao Paulo durante la adminis-
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tracién de Luiza Erundina (1989-1992). Esta, miembro del PT, estaba
estrechamente alineada con la sociedad civil participativa de Sao
Paulo, especialmente con los movimientos sociales que crecieron
rapidamente durante las décadas de 1970 y 1980. Erundina buscé
iniciar una reforma, pero su gobierno demostré ser incapaz de
implementar un espacio participativo vibrante de elaboracién de
politicas. Esto sugiere que la presencia del PT en el poder no es con-
dicién suficiente para garantizar el éxito del programa.

Al interior de la coalicién gobernante liderada por el PT,
Erundina enfrenté una dificil lucha politica respecto del tipo de insti-
tucién participativa que habria de crearse. La discusién se centré en
cuerpos “deliberativos” vs. “de consulta”, y cuerpos de base territorial
vs. sectoriales (Couto, 1995). Las intensas divisiones dentro de la coali-
cién gobernante dificultaron que Erundina pudiera dedicar la total
atencién de su administracién al PP. La demanda del PP provino del
sector del movimiento social del PT, pero no era necesariamente com-
partida por otras facciones al interior de este. En tanto Erundina fue
obligada a concentrarse en una gama mas limitada de reformas que
las originalmente propuestas por el PT, opt6 por renunciar a la delega-
cién de autoridad en cuerpos ciudadanos (Singer, 1996).

Erundina también enfrent6é un consejo municipal hostil que no
estaba dispuesto a poner su sello en sus propuestas, y se vio forzada a
dedicar considerable tiempo y energia a construir en el consejo munici-
pal la mayoria necesaria para aprobar el presupuesto y demaés legisla-
cién. Durante el periodo legislativo 1988-1992, la coalicién gobernante
del PT tenia 20 de 55 bancas en la legislatura. Necesitaban el apoyo de 8
legisladores centristas, muchos de los cuales no estaban dispuestos a
negociar o apoyar las iniciativas de politica del PT. Diez de los 16 cen-
tristas eran del PMDB y se volverian miembros de la coalicién conserva-
dora de gobierno para el periodo 1992-1996. El capital politico invertido
por Erundina para construir una mayoria votante estable miné su habi-
lidad para delegar la autoridad para la toma de decisiones, puesto que
fue forzada a favorecer los proyectos politicos de potenciales apoyos en
el consejo municipal. Este apoyo, orientado a los recursos y la adminis-
tracion, significé que hubiera menos recursos disponibles para el PP,

Un factor adicional de importancia es que muchos de los miem-
bros del consejo de la oposicién no apoyaban la delegacién de autori-
dad en cuerpos ciudadanos de toma de decisiones. La creacién de un
proceso paralelo de toma de decisiones, de tener éxito, podria castrar
la autoridad del consejo municipal. Muchos miembros del consejo
municipal dependian de intercambios de tipo clientelista para entre-
gar bienes y recursos a sus votantes, actuando como intermediarios
entre la administracién municipal y las organizaciones de la comuni-
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dad. Como afirmara un miembro del consejo municipal: “es necesario
contar con el clientelismo, la radio y la TV, porque el voto no es un
voto informado, ¢si?... soy actualmente un miembro del consejo muni-
cipal. ¢Quiero continuar? Si es asi, y sigo las reglas del juego, es proba-
ble que no tenga éxito, que no sea reelecto™.

Los miembros del consejo municipal no afiliados con la socie-
dad civil “participativa” evadieron los llamados a la transparencia,
apertura, deliberacién y negociacién publica porque no les conveni-
an. La contienda interna al interior de la coalicién gobernada por el
PT, y la oposicion hostil, tornaron muy poco favorables las condicio-
nes para el lanzamiento de un programa de PP. ;Cémo afect6 esto
los resultados del PP?

Los ciudadanos tuvieron la oportunidad de presentar sus
demandas en el PP, pero escasos mecanismos institucionales garanti-
zaban la negociacion y deliberacion respecto de la seleccién de obras
publicas. Mientras que el PP tiene el potencial para expandir la canti-
dad de espacios para la toma de decisiones, las dificultades enfrenta-
das por la administracién para implementar las obras publicas selec-
cionadas redujeron los impactos positivos posibles.

En Sao Paulo el PP no produjo una administracién municipal
transparente, puesto que hubo muy pocos resultados concretos.
Aument6 el contacto directo en publico entre los ciudadanos y el
gobierno municipal, pero la asistencia a los encuentros fue escasa
(Jacobi y Carvalho 1996b). Y si bien aumenté la cantidad de infor-
macién disponible para los ciudadanos interesados, la mayoria de
estos eran simpatizantes del gobierno, lo cual hizo poco en términos
de proporcionar un “control” a las prerrogativas de politicas de la
administracién municipal.

Como institucién y como espacio para limitar la autoridad del
alcalde, el PP no tuvo éxito en la municipalidad de Sao Paulo. El
gobierno que lo implementé tenia profundas raices en la sociedad
civil. Las OSCs y los ciudadanos-activistas demandaron que los fun-
cionarios de gobierno delegaran la autoridad para la toma de deci-
siones. El gobierno fue incapaz de delegar la autoridad porque las
presiones del consejo municipal y los grupos de interés empresarios
resultaron mucho mayores que la presiéon de las OSCs. El apoyo de
la administracién de la alcaldia, al igual que un apoyo generalizado
de la sociedad civil y la rama legislativa, es necesario a fin de iniciar
un programa exitoso de PP.

La experiencia del PP en Sao Paulo padeci6 la falta de apoyo de
la administracion, sugiriendo que una maés alta movilizacién de la

4 Miembro del consejo municipal. 18 de febrero, 1997. Sao Paulo, Brasil.
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sociedad civil no es suficiente para extender la responsabilidad por la
gestion. Las OSCs se quedaron cortas en sus esfuerzos en Sao Paulo, en
tanto demostraron ser socios débiles para una administracién asedia-
da. El PP de Sao Paulo por ende tuvo un débil impacto en la extension
de la responsabilidad en la gestion vertical o societal. Sin embargo, los
miembros del consejo municipal, en el contexto de un gobierno dividi-
do, actuaron como un control de las prerrogativas de una administra-
cién municipal. Si bien las razones por las cuales muchos miembros
del consejo municipal rechazaron la delegacién de autoridad en los ciu-
dadanos podrian ser politicamente indeseables (por ejemplo, el deseo
de mantener redes clientelisticas), es més bien irénico que el consejo
municipal de hecho puede haber ayudado a extender la responsabili-
dad por la gestion de tipo horizontal, al no permitir a la alcaldesa hacer
lo que ella queria. El PP no tuvo un efecto directo en la extensién de la
responsabilidad en la gestiéon de tipo horizontal, pero la incapacidad de
la alcaldesa para promover estos nuevos espacios institucionales sugie-
re que al menos una rama del gobierno podria ser capaz de controlar a
la otra. Esto difiere de la situacién en Porto Alegre, donde la coalicién
gobernante del PT rara vez ha sido controlada por el consejo munici-
pal, o en Recife, donde los alcaldes han buscado apaciguar las deman-
das de los miembros del consejo municipal y los participantes en el PP
mediante la distribucién de recursos enfocados.

CONCLUSION

Las innovaciones politicas en las municipalidades brasilenas demues-
tran cémo las OSCs, los activistas politicos y los politicos reformistas a
veces han forjado coaliciones politicas para poner limites a la autori-
dad de los alcaldes. Al poner dichos limites, las OSCs y sus aliados
politicos esperaban extender la responsabilidad en la gestion. A nivel
municipal, en Brasil, este proceso ha estado basado en la delegacién
de la autoridad en cuerpos participativos dominados por ciudadanos.
Las instituciones participativas aumentan el acceso de los ciudadanos
al gobierno y alientan el debate publico, lo cual intensifica la presién
sobre las administraciones municipales para que implementen proyec-
tos de politicas seleccionados por los ciudadanos. Esta linea de anali-
sis, desarrollada en este articulo, tiene dos grandes implicaciones para
el estudio de la politica democratica en Brasil y América Latina.
Primero, la vitalidad de las instituciones participativas que
delegan la autoridad en los ciudadanos ha estado basada en el
intenso apoyo de las administraciones de los alcaldes. Si los alcal-
des y sus aliados politicos tienen lazos significativos con las OSCs,
entonces es mucho mas probable que busquen promover la delega-
cion de autoridad. En Recife, Sdo Paulo y Porto Alegre, los alcaldes
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tenian profundas conexiones con la nueva sociedad civil, lo que
ayuda a explicar por qué estaban todos dispuestos a experimentar
con la delegaciéon de autoridad. La forma de delegacion diferia en
cada municipalidad, mayormente en base al grado hasta el cual el
alcalde buscara incluir a los ciudadanos en el proceso de toma de
decisiones. Mas bien, es mas probable que los alcaldes con conexio-
nes profundas con OSCs mas “participativas” sostengan preferen-
cias politicas que podrian ser transformadas en politicas a favor de
extender la responsabilidad en la gestién. Los espacios publicos
para la toma de decisiones, al reorientar el gasto publico y permitir
a los ciudadanos tomar decisiones vinculantes, podrian contribuir
a extender la responsabilidad en la gestiéon. Aun asi, el intenso invo-
lucramiento de las administraciones municipales para apoyar a
estas instituciones podria tener el paradéjico resultado de minar-
las, dado que el apoyo para una institucién tal como el PP se ha
logrado a expensas del consejo municipal. El PP ha permitido a los
ciudadanos esgrimir una gran autoridad, en parte porque la institu-
cién reemplaza parcialmente el rol del consejo municipal en la ela-
boracién de politicas.

Una segunda leccién que podemos aprender de estos estudios
de caso es que los alcaldes no pueden gobernar sin el apoyo de sus
principales electorados, ya sean del mismo partido o de la mas
amplia coalicién gobernante. Esta conclusion va en direccién opues-
ta a mucho del conocimiento convencional en Brasil, donde los
gobernadores y alcaldes son a menudo analizados como capaces de
gobernar con pocas restricciones. Un factor clave que ayuda a expli-
car la capacidad del alcalde para delegar autoridad fue la disposicién
de los miembros del consejo municipal a apoyar este plan de accién.
Si los miembros del consejo municipal no estaban dispuestos a apo-
yar las instituciones participativas, entonces se tornaba extremada-
mente dificil para el alcalde dedicar los recursos necesarios para
hacerlo. Este era claramente el caso en Recife y Sao Paulo. El PP fue
implementado de manera débil en ambas municipalidades. Por otra
parte, si los miembros del consejo municipal estan dispuestos a apo-
yar las instituciones participativas, esto aumenta la probabilidad de
que el alcalde pueda implementar la reforma institucional de su pre-
ferencia. Este es el caso de Porto Alegre.

El PP ha ayudado a extender en parte la responsabilidad por la
gestién en Porto Alegre y Recife, mientras que en Sao Paulo tuvo un
impacto insignificante en este sentido. Los resultados paradéjicos de
Porto Alegre —la responsabilidad vertical y societal se extendié por
medio del nuevo tipo institucional mientras que la horizontal se
debilit6- sugieren que el PP sélo contribuye parcialmente a la redis-
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tribucién de autoridad en los niveles sub-nacionales de gobierno en
Brasil. La administracion del alcalde municipal discontinta su
apoyo a la toma de decisién participativa. Si bien esto ayuda a pro-
mover la responsabilidad vertical y societal, posee el pernicioso efec-
to de minar la responsabilidad horizontal a nivel del gobierno muni-
cipal. El PP de ningtin modo es una varita magica para profundizar y
extender la responsabilidad y las practicas democraticas. Mientras
que ofrece nuevas oportunidades para la participacién y la toma de
decisiones, sigue existiendo el riesgo de que la autoridad se concen-
tre en la oficina del alcalde, que tiene el potencial para menoscabar
los esfuerzos por establecer un sistema de contrapeso a nivel del
gobierno local en Brasil.
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IDENTIDADES COLECTIVAS
EN TRANSICION Y LA ACTIVACION
DE UNA ESFERA PUBLICA NO ESTATAL**

EL RITMO DE LOS CAMBIOS ocurridos a lo largo de los afos noventa
hasta inicios de 2000 muestra un desfasaje entre, por un lado, la agenda
de las reformas institucionales y de reestructuraciéon de la economia
—objeto de una prioridad absoluta- vy, por el otro, la agenda de las refor-
mas sociales —colocadas en un segundo plano. Tal desfasaje generé una
retraccion en las expectativas puestas en el proceso de democratizacion,
produciendo, a su vez, efectos deslegitimadores sobre la politica y la
democracia (Lechner, 1994; Touraine, 1994; Moisés, 1995). En el caso
brasilefio, tales efectos no se tradujeron en un rechazo explicito a la
politica o a la democracia, aunque si se correspondieron con una relati-
va apatia participativa y con un cierto cinismo fatalista respecto de las
consecuencias draméticas del proceso en términos de desempleo y
agravamiento de las condiciones de vida de las poblaciones méas pobres,
al margen de los éxitos parciales -y muchas veces reversibles— de la

* PhD. en Ciencia Politica por la Essex University, Inglaterra. Investigador titular del
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estabilizacién monetaria en el periodo pos-1994. Esta inercia solamente
fue desbloqueada en aquellos momentos en los que la presién de la
sociedad o de los organismos y la opinién publica internacionales se
manifestaron y llegaron a los medios de comunicacién, no siempre, es
verdad, como manifestaciones propositivas.

Estas tendencias moldearon nuevos procesos de recomposicién de
las politicas estatales. Convenios*, redes, consorcios, cdimaras de nego-
ciacién o exigencias de mayor integracién entre politicas, se vuelven
moneda corriente en este escenario (Gohn, 1997, 2001; Morales-Gémez,
1996; Camarotti y Spink, 2000; Grau, 1998; Jacobi, 2000). Acompafiando
la prioridad dada a la agenda de las reformas estatales y de la economia,
esas nuevas modalidades se insertan en el circuito de las politicas socia-
les como respuesta a la retraccién del Estado y de los recursos destinados
a aquellas politicas. Asi, de un lado, el Estado comparte responsabilida-
des y transfiere recursos para organizaciones de la sociedad civil, al
mismo tiempo que define sus estrategias de focalizacién (que tienen
como consecuencia el abandono de los presupuestos universalistas en el
combate a las desigualdades sociales). Del otro lado, las organizaciones
de la sociedad asumen compromisos de gestién publica por encima de
sus limitaciones organizacionales y politicas, y aceptan el riesgo de que
su éxito (localizado) y su capacidad de administrar eficientemente recur-
sos escasos vengan a legitimar la 16gica de la denominada “publicitacién”
(Rodrigues, 1998; Tendrio, 1998; Mendes, 1999).

En este trabajo evaluamos el impacto de estos desdoblamientos
en relacion con las identidades de los actores sociales y en relacién con
las formas por las cuales esta situacién contribuye a desencadenar un
proceso de articulacién entre las organizaciones de la sociedad civil y
entre estas, los gobiernos (en todos sus niveles) y las empresas priva-
das. En el anélisis de este proceso trataremos de introducir otro vector
importante y relativamente auténomo: el que tiene que ver con el
papel activo de la sociedad civil en lo referido a la apertura de espacios
tendientes a la incorporacién de actitudes y formatos organizativos y
participativos, sobre los cuales los gobiernos pos-1995 intentaron
sacar el mayor provecho posible.

Las transformaciones que atravesaron el Estado y la politica bra-
silefia desde los afios ochenta no pueden ser debidamente comprendidas

* N. del T.: La palabra parceria ~que aparece en el original- no tiene una traduccién conso-
lidada en castellano. Aqui hemos optado por traducirla como convenio —como lo hace la
mayoria de la bibliografia referente a la tematica— teniendo en cuenta que substantiva-
mente remite a la relacion de aproximacion entre el Estado y la sociedad. La idea de con-
venio debe entenderse en un sentido amplio, esto es, no simplemente en su acepcién juri-
dica, sino como posibilidad de relacién de colaboracién/gestion entre estas dos esferas.

74



JoANILDO A. BURITY

si no se tiene en cuenta el notable impulso del asociativismo y la reafir-
macién de la movilizacién de la sociedad civil experimentados durante y
después de la transicion hacia la democracia. Este aspecto otorga, en
cierta medida, un contrapunto al protagonismo del neoliberalismo
como Unico impulsor de los cambios ocurridos —asi como del agrava-
miento de los problemas enfrentados- al hacer mencién a esa fuerte
demanda por una ampliacién de la democracia surgida a partir de la
“sociedad civil organizada”. Tal demanda se extiende al dominio del
Estado (forzando, por ejemplo, la descentralizacién administrativa y
politica, mecanismos participativos, reformas constitucionales, etc.)
como también refuerza aquella composicién discursiva del “Estado-
menor-sociedad-mayor” aunque bajo una construccién ideolégica dife-
rente de la hegemoénica, proyectando otras consecuencias. Sin la dispo-
nibilidad —que debe ser entendida en una perspectiva teérico-politica y
como voluntad de involucrarse concretamente- por parte de algunos
sectores de la sociedad civil para actuar en conjunto con el Estado, la
convergencia entre el proceso de democratizacién y la agenda de los
ajustes estructurales (“apertura de la economia” y “reforma del Estado”)
habria fracasado, quedando apenas la supremacia de la segunda.

¢Qué lectura hacian los segmentos identificados con el proceso
de democratizacién para justificar su aceptacién o admitir esta con-
vergencia? ¢;Como caracterizar esa conformacién de la sociedad civil?
¢Cémo entender el discurso sobre las redes y los convenios como algo
mas que la mera asimilacién por parte de esta tltima de un proyecto
politico-ideolégico que neutralizaria el potencial critico de la partici-
pacion en lugar de abrir un espacio para ella? ;Cémo evaluar, por otro
lado, ese encuentro sin tener en cuenta la hegemonizacion del discur-
so por parte del neoliberalismo y la tercera via?

Aqui nos ocuparemos del analisis de las transformaciones ocu-
rridas en las identidades propias del ambito de la sociedad civil, trans-
formaciones que las llevan a: (i) admitir una relacién positiva con el
Estado (ya sea inlcuso de tensién o de presion), haciendo nuevos balan-
ces sobre ciertas formas de actuacién y ciertos valores politicos; (ii)
verse como actores diferenciados entre si y con agendas especificas,
ocupando un espacio animado por valores y practicas especificas; y (iii)
al margen de esto, emperiarse en la construccién de nuevas formas de
articulacién entre los diferentes actores. Esos cambios no dieron a luz
apenas nuevas identidades sociales y colectivas sino que también abrie-
ron el camino para aproximaciones ideolégicas o instrumentales entre
algunos de los principales proyectos politico-sociales del periodo. El
caso a ser enfatizado, el de la actuacién por medio de redes o convenios
—involucrando sectores de la sociedad civil y agencias estatales— es uno
de los varios ejemplos de como se configuré este proceso.
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DEMOCRATIZACION, PLURALIZACION Y REDEFINICION DE LAS
RELACIONES ESTADO-SOCIEDAD

Pocos cuestionarian que la reciente experiencia de democratizacién de
la sociedad brasilefia implicé una intensificacién en los procesos de
diferenciacién —sea tanto en el sentido de una pluralizacién del ntiime-
ro y tipo de actores sociales como en un creciente reconocimiento de
que las diferencias son el corolario del avance de la democratizacion, y
de que se tiene que convivir con ellas. El consenso sobre estas cuestio-
nes, sin embargo, no nos dice demasiado: queda por establecer hasta
qué punto esa diferenciacién es tolerada y cudles son las diferencias
publicamente admitidas, esto es, cudles tienen su acceso asegurado a
existir frente a posibles persecuciones, amenazas y discriminaciones.
Queda también por establecer como los actores sociales interactian y
se posicionan ante los desplazamientos ocasionados en sus identida-
des por esa misma pluralizacion. En otras palabras, se trata de hasta
qué punto tales actores aceptan la deuda simbélica para con el otro en
la constitucién de sus propias identidades y en qué medida estan pre-
parados para “administrar” la diferencia incluso dentro de si mismos.
En sintesis, es necesario determinar en qué medida esas diferencias
podran expresarse en la(s) esfera(s) publica(s) y cuanto de ellas queda
confinado al dominio privado, relegadas o contenidas en el nivel de las
idiosincrasias, de lo intolerable, o como expresién del sectarismo o
marginalidad de determinados grupos.

Tales cuestiones se vuelven mas dificiles de comprender cuando
se agregan a este cuadro otros dos problemas agudos: el agravamiento
de la exclusion social y la redefinicién del papel de la estructura del
Estado (asi como su relacién con la sociedad). Si bien la exclusién es
una de las marcas caracteristicas del orden social brasilefio, esta se
profundizé durante el modelo de modernizacién conservadora
implantado por el régimen militar, con su crisis del endeudamiento
externo, concentracion del ingreso, aumento de la pobreza y represion
de la insatisfaccién popular. Los profundos cambios ocurridos desde
entonces a escala mundial en la estructura de la produccién capitalista
expandieron esa misma matriz local de exclusién, aunque debe admi-
tirse que no fueron los que determinaron su origen.

Esto quiere decir que algunas de las diferencias que caracteri-
zan el escenario brasilefio del periodo estudiado provienen de esas
mismas relaciones de subordinaciéon y dominacién que generan, no
s6lo una exclusion en un sentido material (hambre, pobreza, desem-
pleo, etc.), sino también en un sentido simbdlico (racismo, sexismo,
preconceptos y discriminaciones asociadas al lugar de origen, vivien-
da, actividad profesional, opcién sexual, religion, deficiencias fisicas,
etc.). Esto tiene que ver principalmente con el caracter excluyente de
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la propia construccién del orden social brasilefo, siendo una de sus
marcas mas fuertes la postura de indiferencia en relacién con el no-
acceso de la mayoria de la poblacién a los logros de una moderniza-
cién econdémica, y la no-isonomia con que las instituciones sociales y
politicas tratan a las diferentes categorias y grupos sociales
(Cavalcanti y Burity, 2002; Spink, 1994; Telles, 1994; Dagnino, 1994).
Ademas, hay que tener en cuenta que esas dos formas de exclusién se
refuerzan de multiples maneras. Lo que sucedi6 fue una aceleracién y
agravamiento de los procesos de exclusién material y simbdlica, efecto
de la crisis econémica, de los cambios en la esfera de la produccién y
el trabajo y de las reformas politicas que pretendian responder a esta
misma crisis —en un contexto de agresiva expansion de la l6gica del
mercado como unico principio estructurador de una sociedad que se
pretendia en sintonia con su “contemporaneidad”. Insistimos, esta
exclusion se intensificé agravando la matriz existente, pero no la creé.

En este caso, hablar de tolerancia y respeto por las diferencias
serfa como defender la perpetuacién de las desigualdades y asimetrias
fundadas en esas relaciones de dominacién. Hay, por lo tanto, una difi-
cultad ético-politica que el proceso de democratizacién enfrenta cuan-
do quiere resaltar las posibilidades y la legitimidad de una vida y expre-
sioén publica con valores y practicas diferentes, pues se impide que cual-
quier discurso diferenciador o pluralista pueda justificarse en bases
neutras o universalizantes. Existe, entonces, ese obstaculo propio de la
exclusion que apunta a los limites de la diferencia, ya sea el limite de la
tolerancia para con quien produce o se beneficia de la exclusién, ya sea
el limite de la tolerancia -mejor dicho, de la indiferencia- para con las
bases relacionales y las practicas y estructuras sociales excluyentes en
las que se asent6 el modelo de modernizacién brasilefio.

Otro aspecto de esta dificultad tiene que ver con la tradicional
tendencia a la jerarquizacion de las diferencias, cuestion que se articula
en forma mas oblicua. Una vez que se admiten o se conocen los masi-
vos indicadores de exclusiéon material y simbdlica, discursos pragmati-
cos (tanto de derecha como de izquierda) y discursos mas radicalizados
de izquierda convergen en proponer la necesariedad de tener que optar
entre los diversos aspectos de la exclusién a enfrentar, recayendo casi
invariablemente sobre los efectos materiales. Su urgencia relativiza la
importancia de los aspectos simbélicos y se termina recomendando la
resolucién de estos una vez que se hayan alcanzado condiciones mini-
mamente aceptables de equidad social. En el extremo, la propia dife-
renciacién es vista como una desviacién del problema esencial o como
una apertura hacia demandas demasiado “polémicas” o “complejas”
como para ser tratadas publicamente. La necesaria igualdad material
revelaria el status infundado de aquellas reivindicaciones por el recono-
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cimiento inmediato de las diferencias, puesto que las formas de discri-
minacién étnico-racial, de desigualdad de género, diferencias de orien-
tacion sexual, de opcién religiosa, objeciones de conciencia, etc., “se
resolverian” a partir de una correcta ecuacién en términos de desigual-
dades de ingreso y riqueza. Tales diferencias, por el momento, deberian
esperar, pues habria asuntos mas urgentes e importantes.

Hay barreras culturales y politicas a traspasar para que la propia
existencia de la demanda por la diferencia sea reconocida y, consecuen-
temente, se transforme en objeto de debate publico y de negociacion de
demandas. En este sentido, hablar de tolerancia de las diferencias
suena a colocar en pie de igualdad lo que es secundario respecto de lo
que es fundamental, distrayendo las atenciones de lo que “realmente
importa” o, incluso, “importando de afuera” cuestiones polémicas y
hasta dudosas. El obstaculo a la diferenciacién aqui tiene que ver con el
célculo que se hace de las prioridades sobre lo que es necesario y posi-
ble hacer —sea como forma de diluir politicamente el impacto de esas
demandas, sea como forma de administrarlas pragméticamente. En
este caso, el problema no es el riesgo ético de sancionar la miseria sino
la resistencia a admitir la especificidad de las demandas en cuestién.

La modernizacién conservadora bajo los militares y la coyuntura
de cambios econémicos y politicos inaugurados con la transicion a la
democracia trajeron a la escena publica nuevas categorias sociales, con
nuevas y viejas demandas, informadas por una comprension de la legi-
timidad y urgencia de su problematizacion, cuestiéon que se derivaria
de su inclusién dentro de la definicién de ciudadania. En la atencién de
demandas y en el espacio de participacién y/o representaciéon de los
grupos que las articulan —como derecho de ciudadania— es donde se ve
la implicacién de esa pluralizacién de actores sociales que amplia y
politiza la esfera publica de la democracia brasilena desde 1985. En
este sentido, se fue desarrollando una emergente cultura de los dere-
chos, ampliando los espacios de reconocimiento para un nimero cre-
ciente de diferencias, construyendo formas de afirmacién colectiva de
las mismas. La ciudadania se transformé en un significante que pasé a
condensar/articular una serie de expectativas de inclusién, participa-
cién y problematizacion de las necesidades materiales y de las desigual-
dades sociales. Al mismo tiempo que apuntaba hacia una mayor dife-
renciacién y un mayor sentido de universalizacién del “catélogo de los
derechos”, la ciudadania empez6 a nuclear un namero creciente de ini-
ciativas asociadas a otro objetivo mas amplio: la profundizacién de la
democracia. Y mas alla de que este escenario haya colocado el dilema
de distinguir entre las reivindicaciones de derechos de caracter inclu-
yente y aquellos de corte corporativo (tendientes a presentar como
generales las reivindicaciones que mas se aproximaban a los valores e
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intereses de determinadas categorias sociales especificas al interior de
los sectores subalternos), el lenguaje de los derechos y de la ciudadania,
como traducciones de una democracia ampliada, conquisté una serie
de avances, tanto politico-culturales como institucionales.

La otra cuestion que interfiere en la comprension del proceso
social y politico brasilefio como pluralizacién, tal como lo sefialamos
mas arriba, es la de la reforma del Estado. Esto es asi porque, a partir
de la recuperacién de la democracia politica en los afios ochenta, se
estableci6é una disputa hegemoénica en el escenario politico-institucio-
nal en relacién con las tareas prioritarias de una posible reconstruc-
cién del Estado. De un lado, la agenda de la renovacion de la cultura y
de aquellos residuales procedimientos autoritarios, junto con la
ampliacién de la presencia de la sociedad en los espacios de delibera-
cién y decision del Estado. Del otro, la agenda de la reestructuracién
del Estado y sus funciones, derivada de un diagnéstico sobre la crisis
del modelo de intervencién estatal en la economfia. Si la primera
agenda daba un peso fundamental a la ampliacién del ntmero de
actores relevantes y a la creacién de formatos institucionales que
garantizaran la participacién de los diferentes grupos organizados, en
funciéon de demandas generales y especificas, la segunda agenda
resaltaba los limites puestos por la crisis econémica y del Estado en lo
relativo a la atencién de esas demandas, poniendo en jaque la propia
legitimidad de algunas demandas y priorizando reformas legales y
cambios en la relacién entre Estado y sociedad, cuestion que, en defi-
nitiva, disminuia las atribuciones del primero.

A través de una articulacion particular de estas dos agendas,
aquella disputa se cristalizé en una formacién de caracter hegemonico.
Las conquistas de la sociedad civil durante la segunda mitad de los afios
ochenta, que consolidaron tanto algunos formatos participativos (conse-
jos, foros, instrumentos juridicos, etc.) como las demandas de algunos
movimientos sociales del periodo -relevantemente los de mujeres,
negros, ecolégicos y de derechos humanos- fueron colocadas al interior
de un proyecto de reforma del Estado, determinado por las caracteristi-
cas de la segunda agenda. Asi, por un lado, quedaron sometidas a la
prioridad de realizar la reestructuracién de la economia y del aparato
del Estado (apertura de los mercados, reestructuraciéon productiva,
combate a la inflacién y a la crisis fiscal, privatizaciones, estabilizaciéon
de la moneda y de las condiciones de inversién privada); del otro lado,
encontrando algunos espacios en el proceso de formacién de las politi-
cas publicas, esas demandas participativas y de ampliacién de la demo-
cracia penetraron en la retérica del gobierno. Fueron inscriptas en la
légica de que las demandas por mayor participacién de la sociedad
expresan, al mismo tiempo, una concepcién méas “moderna” respecto de
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la presencia estatal y una necesidad de transferencia hacia la “sociedad”
de funciones hasta entonces atribuidas exclusivamente al Estado.

De esta manera, con la inclusién de nuevos actores en la formu-
lacion e implementacién de politicas publicas, escuchandolos, institu-
cionalizando su participacién y legitimando parcialmente sus deman-
das (tanto las sustantivas como las relacionadas con la adopcion de
procedimientos y metodologias participativas en la gestion de las poli-
ticas), se articulaba la transferencia hacia estos de responsabilidades
publicas. El “hacer” pasé a ser no sélo un indice de eficiencia y sentido
de iniciativa de la sociedad —que ya no podia mas “esperar del
Estado”- sino un elemento probatorio de la factibilidad de las pro-
puestas originadas en la sociedad civil y una condicién para que esta
ultima fuera tomada en serio. Quien “hace” sabe, puede mostrar que
sus propuestas funcionan, puede dar a entender que se encuentra
“localizado” en el mundo y que merece més atencién. Quien “no hace”
es un critico estéril, un inmovilista, un atrasado.

Un segundo aspecto de este proceso fue la absorcién, en la agen-
da hegemoénica de la reforma del Estado, de la prioridad atribuida al
espacio local por parte de los discursos participacionistas de la primera
agenda. Esta prioridad se asumia tanto en relacién con la demanda por
descentralizacién como dentro de una concepcién de democracia parti-
cipativa. En el primer caso, sobresalia la doble preocupacién por la
“devolucién” del poder a los demés entes federados (por la
Constitucién de 1988, los estados y los municipios pasaron a compartir
con la Unién este estatuto), revirtiendo la fuerte tendencia brasilefia a
la centralizacién del poder en el gobierno central. Esta modificaciéon
interesaba tanto a los politicos tradicionales como a los nuevos lideraz-
gos de la oposicién que fueron conquistando intendencias y gobiernos
de estados tras la apertura politica, pues implicaba una mayor autono-
mia politica y mayores transferencias de recursos del gobierno federal.

En el segundo caso, el espacio local era leido a partir de la
6ptica de la democracia participativa, en el sentido de una nocién
de mayor “proximidad” del poder local a las condiciones cotidianas
de la vida de la poblacién (una representacién mas “visible” del
poder a los ojos del ciudadano comun) y en el sentido de que los for-
matos de democracia directa, en el plano local, permiten un mayor
control social y exigen menos recursos humanos, organizativos y
simbélicos (conocimiento especializado, cultura participativa, expe-
riencia en discusiones y negociaciones colectivas, etc.) de la socie-
dad; una sociedad, cabe recordarlo, recién salida de dos décadas de
autoritarismo y todavia ensayando su auto-organizacién auténoma.
Ademas, este énfasis en lo local expresaba una cierta visién tactica
en la lucha contra el autoritarismo —en otras palabras, la profundi-
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zacion de la democracia—, un paso mas alla de los mega-proyectos
de transformacion histérica y mas en linea con la “micropolitica” de
los nuevos movimientos sociales (Jacobi, 1989; Teixeira, 2001;
Dagnino, 1994, 2002; Gohn, 2001).

A través de este énfasis en lo local: fueron ensayadas una serie
de experiencias alternativas de gestién compartida entre gobierno y
sectores de la sociedad civil, tom6 impulso la politica de formacién de
consejos y foros (aun cuando no se registraran éxitos o consecuencias
mayores para la correlacion de fuerzas politicas vigentes) y fue mas
eficazmente ejercitado el poder de influencia de las nacientes (redes
de) organizaciones de la sociedad civil.

La otra cara de este proceso fue la incorporacién de la propia
perspectiva local por parte del gobierno federal en el periodo pos-1995.
Esta se dio de dos formas: (i) a través del registro y financiamiento
directo a algunas organizaciones locales para la implementacién de
programas en el drea social, ambiental y de derechos humanos, sin
hablar de la incorporacién, en la forma de proyectos, de las perspecti-
vas de género y de raza; (ii) a través de la exigencia a los estados y
municipios para que fueran creados consejos representativos de la
sociedad, como una condicién para el reparto de recursos para su apli-
caciéon en programas sociales (educacién, salud, generacién de
empleo, aumentos del ingreso, etc.). De esta manera, el gobierno fede-
ral intentaba fortalecer el poder local, o las iniciativas no-guberna-
mentales locales, desde la presencia de esas organizaciones en los con-
sejos, como una forma de superar las resistencias y practicas politicas
conservadoras, o bien apoyando directamente determinados proyectos
locales, como una forma de modelar los diferentes niveles de gobierno
involucrados. Esto, por otro lado, reforzaba la estrategia de aumentar
la “participacion de la sociedad” en la oferta de servicios publicos, con-
forme al ideario de la esfera publica no-estatal y siguiendo un perfil
no-universalista y fragmentario de cobertura.

En este sentido, la cuestion de la reforma del Estado pone sobre
la mesa el parcial éxito de la propia agenda de la sociedad civil tanto
respecto de una apertura del Estado hacia la participacién ampliada
de la sociedad organizada en movimientos o asociaciones, como res-
pecto de la descentralizacién como forma de reforzar el poder local,
considerado un locus mas accesible y apropiado para las intervencio-
nes ciudadanas. Al mismo tiempo, introduce algunas consideraciones
respecto de esa participacién ampliada, integrandola a una concep-
cion de lo local como espacio de transferencia de atribuciones del
Estado para la “sociedad” y comprendiéndola dentro de una nocién
que intente superar las resistencias de los niveles subnacionales de
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gobierno —al dar fuerzas a entidades no-gubernamentales que asumiri-
an supletoriamente algunas de las funciones de oferta de servicios.

El argumento que queremos destacar en esta seccion tiene que
ver con el hecho de que a medida que avanza el proceso de democrati-
zacién —pari passu con la crisis econémica crénica de los afios ochenta
y noventa, y los nuevos discursos sobre la necesidad de abrir la econo-
mia, reestructurar la produccion, flexibilizar la legislacién laboral,
reformar el Estado, integrar al pais a la globalizacién- emerge un cre-
ciente numero de demandas y actores sociales que reclaman atencién
y reconocimiento. Tales actores propusieron formas de abordaje y
solucién de sus problemas que no se acomodaban facilmente a los
parametros analiticos, ideolégicos y politicos de identificacién de
cuestiones sociales, incorporacién de intereses y reivindicaciones
colectivas. Sus cuestiones eran muchas veces transversales a los pro-
blemas distributivos, a la 16gica juridica dominante, a las prioridades
de accién politica, etcétera. Implicaban una alteracion en los padrones
de negociacién, una ampliacién del alcance de la representacién poli-
tica y social, un cambio en los habitos culturales arraigados, la intro-
duccién de nuevos repertorios de accién y la modificacién misma de la
comprensién dominante sobre la articulacién entre necesidades mate-
riales y demandas simbdlicas.

Mas alla de todas las dificultades que estas cuestiones “laterales”
o “transversales” tuvieron para afirmarse en la esfera publica, su movili-
zacion' logré dos hechos importantes, con implicaciones para nuestra
discusion: una ampliacién de la esfera publica (o el surgimiento de esfe-
ras publicas —en plural) y una simultanea relativizacién del Estado en
cuanto definicién exclusiva de lo “ptiblico” y como responsable frente a
la sociedad?. Los contextos cambian; ahora, si hay mas cuestiones consi-
deradas de caracter publico, se exigen formas de explicitacion, negocia-
cién y representacion que aseguren su legitimidad y reconocimiento.

En este sentido, la esfera ptiblica se vuelve mas compleja y se
instala inevitablemente la cuestion (de la naturaleza) de la politica
—esto es, de la constitucién de escenarios de correlaciones de fuerzas
donde se definen actores, practicas, demandas y donde se determina lo
que es y lo que no es aceptable, legitimo, necesario, urgente, posible,
asi como a quién y de qué forma se debe repartir/distribuir los recur-

1 Beneficiandose en varios casos —por ejemplo, sustentabilidad ambiental, igualdad de
género, racial o étnica, respeto a los derechos humanos- por la presién de ciertas corrien-
tes de opinién internacionales, articuladas en red con organizaciones civiles u organis-
mos multilaterales.

2 Responsabilidad es entendida aqui como obligacién de rendir cuentas (por sus accio-
nes) y como obligacion para abrirse a las demandas sociales, respondiendo a ellas de
forma adecuada.
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sos materiales y simbdlicos existentes en el orden social. La politica se
amplia: ya no es entendida necesariamente a partir de los rituales de
autorizacién y delegaciéon de autoridad, o desde la integracion a los
aparatos administrativos y legislativos del Estado, o por la transferen-
cia hacia el brazo ejecutivo del Estado de toda iniciativa de interven-
cién sobre los problemas sociales y politicos. La politica se amplia,
también, en términos del nimero de actores que comienzan a contabi-
lizarse: para las concepciones conservadoras y elitistas llega el
momento de admitir la co-presencia de actores populares —o descom-
prometidos con los valores y las practicas clientelisticas y transformis-
tas tradicionales—; para las concepciones de izquierda, viene el
momento de admitir otros marcos referenciales —ya no la clase- como
relevantes y eventualmente dominantes en la delimitacién del sujeto
de la transformacién politica (marcos referenciales que implican
igualmente una pluralizacién de este sujeto).

Por otro lado, la internalizacién de la distincién entre Estado y
Gobierno permitira la comprensiéon de que una mejor articulacién con
el primero —parte integrante pero no suficiente de la definicién de
espacio publico- no representa una capitulaciéon o una cooptacién del
segundo. Aunque la linea sea tenue y los caminos de la cultura politica
brasilena (con el peso de sus tradiciones clientelistas, transformistas y
de una sociedad dependiente del Estado) indiquen diferentes grados
en esta distincion, esa relectura permitié un desbloqueo de la actitud
anti-estatista y la emergencia de cierta disponibilidad para la coopera-
cién entre el espacio de lo publico estatal y lo que progresivamente se
fue afirmando como espacio publico no-estatal. Tal desbloqueo y dis-
ponibilidad para la cooperacion fue posible gracias a la articulacién y
superposiciéon de movimientos y argumentos contradictorios: (i) la
resistencia al Estado no desaparecid, pues se reafirmaba en la inque-
brantable tendencia de los gobiernos a utilizar los recursos de poder y
materiales de aquél, para cooptar, neutralizar o reprimir a la disiden-
cia; (ii) la lectura sobre el desfasaje entre el “gigantismo” estatal y los
vicios histéricamente encarnados en el mismo, de un lado, y la insensi-
bilidad para las cuestiones sociales y de participaciéon ampliada, por el
otro, re-impulsé las demandas a favor de la descentralizacién y la
ampliacién de los canales participativos —incluso como una forma de
resistir al Estado desde adentro; (iii) los cambios ideolégicos en el
campo de la izquierda la tornaron méas comprometida con la lucha
institucional y mas convencida de que la transformacién del Estado
por dentro es parte de un proyecto democratizante; (iv) la ocupacién
de posiciones de representacién o de poder ejecutivo por parte de lide-
razgos de centro y de izquierda, simpatizantes o alineados con ciertas
reivindicaciones populares, amplio las perspectivas de aproximacién
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entre sociedad civil y Estado; (v) la resistencia a la fuerza avasalladora
de la l6gica del mercado (en la economia, en las relaciones sociales, en
la cultura y en la politica) identificaba al Estado como el foco mas
estratégico de actuacién y reaccion.

Uno de los espacios en los que supuestamente se daria esta arti-
culacién entre Estado y sociedad civil son los consejos. Al respecto,
Tatagiba (2002) sefiala a la paridad, juntamente con otras cuestiones,
como uno de los principios constitutivos de la composicion de los con-
sejos en la experiencia brasilefa, y resalta —justamente a partir de esa
mirada- las dificultades de operacionalizacién de una relacién mas
equivalente entre Estado y sociedad civil. Parte del supuesto de que
esta paridad no garantiza una equivalencia por el solo hecho de verifi-
carse un mismo numero de representantes de cada lado. Hay constre-
fiimientos respecto de la existencia de una relacién mas simétrica
entre Estado y sociedad, especialmente los vinculados a la dificultad
de los actores, tanto gubernamentales como no-gubernamentales, de
lidiar con la pluralidad; también esté la relacion consejero-entidad y la
calificacion de los consejeros en lo que respecta al ejercicio de sus fun-
ciones (Tatagiba, 2002: 57).

La “diversidad interna” de los campos gubernamental y no-
gubernamental en la composicion de los consejos complica la idea de
una paridad pura y simple, puesto que pone de relieve la cuestion de la
identidad de los dos campos y su consistencia o representatividad. Sin
embargo, a pesar de que aisla correctamente algunos indicadores de
diversidad, la autora parece trabajar con el implicito de que deberia
haber una homogeneidad de propésitos en ambos lados. “Los intereses
que llevan a las entidades a disputar asientos en los consejos son de los
mas variados, asi como la propia nocién sobre lo que es participar en la
formulacién de las politicas. Para muchos representantes de la socie-
dad civil estar en los consejos es una forma de conseguir mas recursos
para sus entidades y no una forma de construir colectivamente lo que
seria el interés publico en cada area especifica. La disputa por recursos,
la mayoria de las veces exiguos, los distintos proyectos politicos que ani-
man la participacion, la diversidad en la comprensién de lo que es parti-
cipar en la formulacion de las politicas ptiblicas, todo eso, transforma al
campo de la sociedad civil, naturalmente heterogéneo, en un campo
altamente fragmentado. De la misma forma, aunque sea posible cons-
truir generalizaciones acerca de la naturaleza de la participacién del
Estado en los consejos, es necesario reconocer la heterogeneidad consti-
tutiva del actor estatal” (Tatagiba, 2002: 58, cursiva nuestra)

“En ese sentido, parece correcto suponer que la obligatoriedad
legal de la paridad como principio de equivalencia entre Estado y socie-
dad en los consejos, mas alld de que sea absolutamente fundamental,
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no es suficiente para garantizar una equivalencia real: ésta envuelve la
continua disputa por la hegemonia al interior de los consejos. La paridad,
por lo tanto, parece intrinsecamente relacionada no sélo al reconocimien-
to de la legitimidad de la representacion del ‘otro’, sino también a la capa-
cidad de establecer con él acuerdos contingentes en torno de demandas
especificas” (Tatagiba, 2002: 59, cursiva nuestra). Aqui comienzan los
problemas, pues en la propia sociedad civil hay tensiones relativas
tanto al reconocimiento de legitimidad o representatividad de ciertas
entidades o grupos en virtud de las disputas por la influencia, como en
torno al presupuesto del caracter homogéneo de la sociedad civil. Un
ejemplo es el de los consejos tutelares de San Pablo, donde militantes
de entidades defensoras de derechos ven con malos ojos la participa-
cién de delegados que no comparten su discurso o su historia. Estos, a
su vez, desvalorizan el propio poder de intervencién de los consejos,
puesto que no asumen los mismos valores de ciudadania de los que alli
participan. Asi, si unos no aceptan el pluralismo (ideolégico o social) de
la representacion de la sociedad civil en los consejos, los otros no acep-
tan los principios democratizantes que rigen las normas de funciona-
miento de los consejos (Tatagiba, 2002: 60). “La cuestién de la repre-
sentacion no-gubernamental en los consejos es una cuestién muy deli-
cada porque, si bien los consejos deben responder ante las exigencias
de pluralidad, por otro lado esto puede significar una defensa de los
grupos antidemocraticos que hacen de su participacién en los consejos
condicién para el mantenimiento de privilegios y de viejas practicas de
negociacion con el Estado” (Tatagiba, 2002: 61).

“Heterogeneidad en la composicién, respeto a la diferencia y
capacidad para construir adhesiones en torno a proyectos especificos
parecen ser las condiciones necesarias tanto para dotar de eficacia las
acciones de los consejos como para ampliar su potencial democratizan-
te. Es a partir del intercambio argumentativo y de la tentativa de didlo-
go entre grupos que defienden intereses distintos, y mas de las veces
antagoénicos, que el consejo extrae su fuerza” (Tatagiba, 2002: 62).

Algunos comentarios se imponen a esta altura: el presupuesto
deliberativo adoptado por la autora la conduce a acentuar la necesidad
de formacion de consensos, luego de haber reconocido la heterogenei-
dad interna —sea de la sociedad civil o sea del Estado- en la composi-
cién de los consejos. Aunque sea correcta su insistencia en la dificul-
tad para reconocer al otro como igual en el contexto de la relacién de
representacion, la autora no explicita el sentido de esa igualdad ni
consigue dar una solucién para el dilema de reconocer al otro —dife-
rente- y de admitir la presencia de actores no-democraticos. Es mas,
la heterogeneidad esta siempre referida a “intereses distintos”, cuando
estos tienen que ver con otras cuestiones (unos se refieren al prestigio
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que otorga la participacién de una entidad, otros a las posturas de
lobby econémico, incluso a disputas de influencia partidaria en las
instancias participativas) o tienen otra naturaleza (unos son de orden
econémico, otros de caracter politico, otros relativos a la posicién
social de los participantes, etc.). El hecho de cémo esos intereses se
constituyen e interrelacionan, o cémo son modificados o negociados
en el espacio de representacion, son cuestiones que la autora no consi-
dera. Es como si los intereses ya estuvieran previamente constituidos a
la interaccién en el consejo. Finalmente, la idea de que la “confronta-
cién argumentativa” y el “didlogo” son la fuerza de los consejos —su
criterio democratizante— expresa una vision reconciliadora de las dife-
rencias como funcién de la democracia. En el modelo deliberativo, si
bien se admite y exige una pluralidad de posiciones, hay una creencia
de que, en el fondo, la confrontacién racional las llevara a una conver-
gencia. La comprensién de lo que expresan las diferencias y de lo que
implica su reconocimiento es algo que no se explicita ni se elabora,
quedando la discusién en un nivel abstracto y fragilmente teorizado.
La discusién de los consejos como “espacios publicos dial6gi-
cos” parte de la constatacién de que en la literatura respectiva se habla
de la “inmensa dificultad de explicitar intereses, de reconocer la exis-
tencia y la legitimidad del conflicto y del intercambio de ideas como
procedimientos para la toma de decisién. Son varios los elementos que
acttian como inhibidores del habla y como motivos para la exclusién
de ciertos asuntos del espacio de discusién de los consejos” (Tatagiba,
2002: 73-74). De un lado, comprensiblemente, dada la novedad
(reciente) de conformacién de estos consejos, la mayor parte del tiem-
po v las energias se gastan en discusiones sobre el funcionamiento
organico de los propios consejos (su normatizacién, legitimidad y
poder de influencia). Los temas més substantivos “relacionados al con-
trol social, al financiamiento y al conocimiento de la realidad de cada
sector o area de politica ptblica, mas alla de su importancia, aparecen
poco”, afirma el informe de la Arquidi6cesis de Natal, respecto del fun-
cionamiento de los consejos en Rio Grande do Norte (en Tatagiba,
2002: 74). Del otro lado, hay una fuerte disputa en torno a la definicién
de cuéles son los asuntos “relevantes” o “pertinentes” (por ejemplo, en
el choque entre los que quieren ver el enfrentamiento de las “cuestio-
nes estructurales” y los que se atienen a las “cuestiones puntuales”;
estos ultimos normalmente provienen del universo de los usuarios
que, frente a las enormes necesidades y problemas cotidianos, quieren
discutir y resolver aspectos operativos inmediatos, relativos a la cober-
tura y a la calidad de los servicios). Por su parte, el Estado impone uni-
lateralmente sus intereses tematicos en la formacion de la agenda de
los consejos, incluso porque detenta, por default, la presidencia de los
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consejos (90% de los casos, a pesar de que por reglamento se exige que
el presidente sea elegido por los consejeros).

Los “encuentros” entre el Estado y la sociedad en los consejos
sufririan los efectos de la negativa del Estado para compartir el poder
de decision (Tatagiba, 2002: 79). En esta linea, los argumentos se diri-
gen hacia un cuestionamiento del caracter deliberativo del propio con-
sejo, o bien se lo acusa de ser un brazo de la oposicion. En esas condi-
ciones, las entidades de la sociedad civil han intentado explorar las
contradicciones internas del aparato estatal (y del mismo proyecto
gubernamental en el poder), percibiendo la heterogeneidad interna del
Estado y del propio gobierno, abriendo las posibilidades para explo-
rarla de una manera productiva. Otra estrategia fue la de usar las con-
ferencias estaduales y municipales (por ejemplo, en el drea de asisten-
cia social) para buscar apoyos mas amplios en la sociedad civil y, de
esta forma, presionar desde afuera al Ejecutivo. Una tercera estrategia
fue el intento por deconstruir la imagen de que los consejos son espa-
cios de la oposicién, buscando negociar conquistas minimas de acuer-
do con la disposicién del gobierno —conciliacién/superacién del con-
flicto. Sin embargo, esta estrategia nunca fue consensual, tanto en lo
que respecta a su necesidad como en lo relativo a las evaluaciones de
sus resultados. El problema de la idea de ir hacia una confrontacién
tenia que ver con la dificultad para articular apoyos mas amplios. Una
desgrabacién de los didlogos de los consejeros del Consejo Estadual de
la Nifiez y la Adolescencia de Rio de Janeiro, publicada en Camurca
(1994: 44, 62) apunta justamente a esto: “[...] No habia quién (Foros,
ONGs) hiciese el trabajo de movilizacién y de presién para respaldar
la accién de los consejeros no gubernamentales en el CEDCA. De este
modo, la negociacién siempre quedaba en el ambito del CEDCA, no
habiendo nada que respaldase las presiones de esos Consejeros [...] El
gobierno pasé a percibir que no habia nada por detras de los conseje-
ros no-gubernamentales” (en Tatagiba, 2002: 84).

A pesar de lo que dice la autora, a lo largo de toda esa discu-
sién sobre los frenos al cardcter dialégico de los consejos, habiendo
admitido que las condiciones reales de funcionamiento de los mis-
mos son politicas (ademas de insistir en este punto a propésito de la
comprensién que se tiene de la cuestiéon de la paridad, en la primera
parte del capitulo) -o sea, estdn permeadas por relaciones asimétri-
cas, de poder, con primacia de los intereses estatales, sobre todo del
Ejecutivo, y marcadas por disputas hegemonicas, por avances y
retrocesos, dependiendo del proyecto politico en el poder- contintia
lamentandose por las dificultades para realizar el ideal dial6gico. Es
la dificultad para enfrentar las consecuencias del caracter politico de
esa relacion. La falta de asimilacién de la evaluacién negativa de la
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literatura sobre las dificultades de realizacién del ideal, asi como
sobre el no-cumplimiento de la “vocacién deliberativa” de los conse-
jos, parece reforzar el problema teérico de fondo en ese anilisis
-mas alla de la correcciéon empirica de sus observaciones. Asi, en
ausencia de una teoria de la hegemonia que dé cuenta del caracter
parcial de realizacién de todo y cualquier proyecto, se llega comun-
mente a la conclusién de que hay una “baja capacidad de innovacién
de las politicas publicas a partir de la participacién de la sociedad
civil en los consejos, sugiriendo que la participaciéon asume contor-
nos mas reactivos que propositivos” (Tatagiba, 2002: 92). Haciendo
referencia a un comentarista que discute los consejos en el drea de
salud en Brasil, la autora afirma que “los consejos parecen estar
actualmente mas capacitados para ‘impedir la transgresién del
Estado® que “inducirlo para que actue’, invirtiendo sus energias mas
en el control de la rendicion de cuentas y de los servicios prestados
por el Estado que en la formulacién de politicas” (Tatagiba, 2002:
94). Pero si es verdad lo que ella afirma en la pagina siguiente, esto
es, que hay una “institucionalizacion incompleta de los consejos” que
repercute en la definicién de atribuciones entre consejos e instancias
de la administracién en el proceso de politicas publicas —en relacién
con lo que es el “formular politicas publicas” y sobre la obligatorie-
dad o no del Estado para acatar las decisiones tomadas en los conse-
jos (Tatagiba, 2002: 95-96)—, entonces estamos ante un problema
mayor que el de la capacidad de la sociedad civil para alcanzar las
expectativas que en ella se depositan; es el propio proceso de consti-
tucién de una escena piiblica. La misma autora también habia afir-
mado, incidentalmente, que los propios consejeros gubernamentales
no estan capacitados para ejercer sus funciones en los consejos.

Mas all4 de esto, concluye que hay una baja capacidad proposi-
tiva en los consejos, que seria comprensible en funcién de que estos
estan “a contramano de un proceso histérico-coyuntural marcado por
la accién deliberada del achicamiento de la esfera ptblica, con gran-
des decisiones nacionales siendo tomadas a partir de acuerdos, en
general, no publicos” (Tatagiba, 2002: 98-99). En esas condiciones, los
actores se debaten entre la lucha institucional y la accién directa de la
movilizacién social. La cuestién es si esa evaluacion negativa no tiene
que ver mas con el horizonte inmediato o de corto alcance de la
accién militante, asi como con una falsa oposicién entre instituciona-
lidad y accién directa, ya que la primera, aun siendo instituyente,
jamas se sustentara sin pasar por la institucionalizacién (en ese senti-
do, la propia autora apunta, més de una vez, a la “institucionalizacién
incompleta” de los consejos).
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El nuevo cuadro es, por lo tanto, complejo. No se encaja en
explicaciones unidireccionales. En el medio de las contradicciones
de la nueva coyuntura, hay un avance real de participacién en la
formacién de la agenda y en la implementacién de las politicas
sociales. Son testimonio de esto: la emergencia de esa modalidad
de accién colectiva que son las redes de articulaciéon social; la
introduccién de nuevas tematicas —que mucho deben a grupos que,
aunque pequefos, potencian su impacto actuando en red; y la cre-
ciente preocupacién por cuestiones de identidad colectiva y subjeti-
vidad, como variables importantes para el proceso de concepcion y
ejecucion de las politicas y para el propio éxito de las demandas
provenientes de los movimientos sociales (Melucci, 1996a;
Salzman, 1997). Estos elementos nos interesan particularmente en
la medida en que son indicadores tanto de un proceso histérico de
cambio en las relaciones entre el Estado y la sociedad como en la
configuracion de la accién colectiva, cuestiéon que intentamos iden-
tificar y analizar en nuestra investigacién de varios afos (Burity,
1994, 1995, 1997a, 1998).

IDENTIDADES EN TRANSICION

En su introduccién a uno de los trabajos mas avanzados e instigado-
res que se produjeron sobre la relacién entre sociedad civil y Estado
en el Brasil pos-transicién, Evelina Dagnino defiende el hecho de que
la efervescencia organizativa de los afnos setenta en adelante fue tan
significativa que deberia tener el caracter de un “resurgimiento™. Y
aunque muestre cierta reserva, hace referencia a Avritzer (1994)%,
para quien el “resurgimiento” representaria, “de hecho, la fundacién
efectiva de la sociedad civil en Brasil, ya que su existencia anterior

3 El libro organizado por Dagnino presenta sélidas contribuciones para la compren-
sion de lo que caracterizamos en este capitulo como la otra cara de la moneda del pro-
ceso de reforma del Estado y sus implicaciones en el area social. A pesar de su orienta-
cién general, inspirada en la teorizacién habermasiana de democracia y sociedad civil
—con la cual estamos en desacuerdo teéricamente—, comparto varios de los insights y
resultados encontrados por los distintos autores. En lo que sigue, y aun teniendo criti-
cas a sus formulaciones, registro la importancia de estos interlocutores para el cuadro
explicativo aqui construido.

4 En la compilacién organizada por Dagnino, Avritzer retoma este punto al decir que “a
partir de mediados de los afios “70 comienza a ocurrir en Brasil lo que se convino en lla-
mar como surgimiento de una sociedad civil auténoma y democratica. Tal hecho estuvo
relacionado con diferentes fenémenos: un crecimiento exponencial de las asociaciones
civiles, en especial las asociaciones comunitarias; una reactualizacion de la nocién de los
derechos; la defensa de la idea de la autonomia organizacional con relacion al Estado; y
la defensa de formas publicas de presentacion de demandas y de negociacién con el
Estado” (Avritzer, 2002: 18).
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estaria fuertemente caracterizada por la falta de autonomia con rela-
cién al Estado” (Dagnino, 2002a: 9)°. En aquel momento, efectiva-
mente, hubo una organizacién unificada de la sociedad civil para
enfrentar el Estado autoritario, asumiendo un papel fundamental en
la transicién a la democracia. El otro lado de esta moneda es que
“[la] lucha unificada contra el autoritarismo, que reunia a los més
diversos sectores sociales (movimientos sociales de varios tipos, sin-
dicatos de trabajadores, asociaciones de profesionales —como aboga-
dos, periodistas— universidades, iglesias, medios de prensa, partidos
politicos de oposicién, etc.) contribuyé decisivamente para una
visién homogeneizada de la sociedad civil, lo que dejé marcas pro-
fundas en el debate teérico y politico sobre el tema” (Dagnino,
2002a). Ya en el periodo inmediatamente subsecuente al desenlace
del régimen autoritario, el primer periodo de gobierno civil democra-
tico —con la reconstitucién de las instituciones de la democracia poli-
tica— puso a la luz la pluralidad de proyectos y visiones politicas “que
se definian, expresando visiones diferenciadas incluso respecto de
los rumbos de ese proceso, haciendo mas clara la propia heteroge-
neidad de la sociedad civil” (Dagnino, 2002a).

Quisiera hacer tres observaciones a propdésito de este argumento.

Primero, en él se encuentra la percepcién de que hubo una sinmul-
taneidad del surgimiento del sujeto democratizante (aqui representado por
el significante “sociedad civil” —agregado de posiciones de sujetos distin-
tos, confluyentes en la comun oposicién al autoritarismo que, sin embar-
go, no los afectaba de la misma manera ni por las mismas razones-)
(Burity, 1994) y de la tarea democratizante. En otras palabras, el sujeto de
la democratizacién no la preexistia sino que se constituye juntamente
con ella, siendo comprendido de una mejor forma como un proceso de
creciente identificaciéon con la democracia y, al mismo tiempo, de cons-
tante reconfiguracién de los contenidos (tanto lingiiistico-retéricos como
de posiciones de sujetos/actores sociales) del discurso democratizante.

Segundo, el argumento permite ver que las condiciones en las
que se dieron el proceso de transicion y de “surgimiento” de la sociedad
civil llevaron a una dualizacién del espacio politico que sé6lo se pudo
sustentar en cuanto el régimen autoritario ejerci6 el papel de polo anta-
gbnico. La salida de la escena de los militares permitié6 la explicitacién
de lo que siempre estuvo alli: la pluralidad de proyectos y visiones sobre
la democratizacion. Esta pluralidad se recompondra, desde entonces,

5 Al mismo tiempo, tal demarcacion entre la posicion de la autora y la de Avritzer no
tiene consecuencia clara en el transcurrir del texto, pareciendo no existir una preocupa-
cién por explorar las diferencias —lo que puede ser entendido en el sentido de que para
ella la indicacién de aquel autor tendria un valor por lo menos heuristico.
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de diferentes maneras, aunque no involucrara al mismo conjunto de
fuerzas que se uni6 a la resistencia democratica ni tendra la misma
amplitud, salvo en momentos mas bien cortos (como el impeachment a
Collor, en 1992, o0 en la Campana contra el Hambre, en 1993/1994¢).

Tercero, la idea de que la sociedad civil sélo surgi6 en el momen-
to en que se autonomizo de su relacién con el Estado en la década del
setenta es doblemente exagerada: primero, porque no dice nada sobre
otros momentos de emergencia de una esfera social no-estatal de parti-
cipacion y sobre disputas hegemonicas a lo largo del proceso de consti-
tucion de la modernidad brasilefia, lo que ignoraria el caracter histéri-
co de la instauracién de esa “sociedad civil” (cuya auto-identificacién
por medio de ese nombre representa la punta “final” de la constitucién
de un nuevo sujeto politico, pero de ninguna manera inaugura un pro-
ceso inusitado). Esto sin hablar del caracter problemaético de la califica-
cién “en Brasil”, que trae una utilizacién esencialista del término, como
si el concepto que se utiliza designara una realidad maés alla y por enci-
ma de “Brasil” que en un momento dado encuentra su lugar de realiza-
cién con tales y cuales caracteristicas que le son “propias” para cual-
quier tiempo y lugar. En segundo lugar, la idea de una fundacién es exa-
gerada, porque parece atribuir un caracter protagénico a esa sociedad
civil en el mismo proceso de transiciéon —que se definié por su fuerte
componente institucionalista (el papel de la negociacién partidaria y de
las elites politicas), en un conflicto en el que la l6gica de la democrati-
zacion movimientista y la légica de la construccion institucional se
debatieron permanentemente, bajo la hegemonia de la segunda.

Sin embargo, no se puede minimizar el peso que tuvo la acti-
vacion de la sociedad civil a partir de los afnos setenta, sea en la
direccién del proceso de democratizacion, sea en la decantacién de
una idea del espacio publico més alla del Estado (incluso cuando no
sea “de espaldas” a este). Ella es, al mismo tiempo, testimonio y
medio de conformacién de un tejido social complejo que, por mas
que no protagonice —uniforme y cohesionadamente— un proyecto
alternativo de organizacién social, recoge y amplifica visiones res-

6 En ese sentido son sugestivas las observaciones de Landim: “poniendo lado a lado y en
el orden del dia términos tan variados como ciudadania, solidaridad, concientizacion,
generosidad, ética, ayuda, compromiso, responsabilidad social, la campana viene a dar
visibilidad particular a (y también a intervenir en) un campo plural de agentes, iniciati-
vas y organizaciones que se crearon en diferentes momentos de la vida del pais, transi-
tando entre esos diferentes valores y actuando de formas diferenciadas en el drea de las
cuestiones sociales”. Y “movilizando y comunicando una pluralidad inédita de actores
sociales, resaltando no la oposicion sino el sentido activo de la interaccién, la campana
interviene en las concepciones usuales de la cultura politica militante brasilefia (tam-
bién) al convocar para una accién centralizada en la sociedad, y no en el Estado”
(Landim, 1998: 250; 273-74).
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pecto de la relacion de la sociedad con el Estado que pueden tener
un profundo efecto democratizante.

Tal caracterizacién no agota la sociedad civil ni en su composi-
cién (hay mucha cosa en ella que no se rige por la virtud democrati-
ca), ni en su limite (su identidad no puede ser pensada apenas de
forma negativa, como “no-gubernamental”, “no-estatal”, o incluso
“anti-mercado”), ni en su potencial transformador (hay cambios que
se producen a partir de ella pero que no tienen efectos inmediatos,
amplios o a largo plazo). En ese sentido, la sociedad civil designa una
apropiacién politizadora de expresion, signo de una cierta concepcién
de democracia y de lo que seria una buena sociedad. Mas que un tér-
mino descriptivo debe entendérsela como un proyecto —politico e
intelectual- de sectores situados tanto en el espacio del “Estado”
como en la “sociedad” (Dagnino, 1994, 2002).

Lo importante a tener en cuenta es el “escenario de escena-
rios” (Walzer) representado por esta sociedad civil en el contexto
brasilefio de las ultimas décadas, lo que hizo mas factible la expe-
riencia de la democratizacién como proceso —histérico, particular,
inacabable y multidimensional (Burity, 1999). Referenciandose en
ella, actores y practicas diferentes se aproximaron, se articularon y
se distanciaron, mientras que otros se mantuvieron mutuamente
indiferentes. Asimismo, en torno a ella, se adhirieron tanto ideas
relacionadas con la afirmacién auténoma de formas de organiza-
cién, movilizacién y representacién social por fuera del Estado,
como ideas referidas a la responsabilidad del Estado frente a los
sectores organizados de la sociedad —actuando en nombre del inte-
rés publico y los derechos de ciudadania.

La coyuntura pos-transicién democratica impuso una serie de
desplazamientos en la identidad de muchos de esos actores sociales,
especialmente en aquellos que se habian referenciado en la lucha opo-
sitora durante los afios setenta y ochenta. Frente a los bloqueos pues-
tos por el régimen militar a la participacion, esos actores fueron cons-
tituyendo, a partir de ese lugar definido como “sociedad civil”, un
campo de agregaciones referenciado en la “vuelta de la democracia”,
donde el principal elemento galvanizador era la identificacién del régi-
men militar como enemigo u obstaculo comin. Sus momentos mas
visibles fueron: la emergencia del “nuevo sindicalismo” del ABC pau-
lista y de los movimientos urbanos (contra la miseria, por transporte,
salud, vivienda, educacién, etc.); la Campana por las Elecciones
Directas para Presidente; y la movilizacién en torno de la Asamblea
Constituyente en 1986. Este proceso alimenté diferentes proyectos de
democratizacién que, eventualmente, se encuadraron bajo la hegemo-
nia del proyecto mas conservador —focalizado en la normalizacién de
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las instituciones politicas representativas, en una estrategia gradual de
ampliacién de las libertades democraticas y en la implementacién de
la agenda social- luego del calculo de que el campo democratico era
todavia débil, lo suficiente como para necesitar del papel dirigente de
un “centro” liberal-conservador.

Como comenta Avritzer, “el hecho de que los actores politicos
conservadores [se refiere a aquellos representados en la politica ins-
titucional y en la Asamblea Constituyente] hayan controlado el pro-
ceso constituyente, derrotando a la sociedad civil organizada, en
cuestiones tan relevantes como la reforma agraria o la forma de un
sistema politico, no impidié6 la apertura de espacios para un conjun-
to de politicas participativas innovadoras... En ese sentido, lo que
ocurrié en el Brasil pos-democratizacion fue un conflicto de actores y
de prdcticas [cursiva nuestra], algunas ligadas a innovaciones intro-
ducidas por los movimientos sociales a nivel publico y otras a ele-
mentos de continuidad propios de los mecanismos de reproduccién
del sistema politico brasilefio” (Avritzer, 2002: 18).

Este proceso de constituciéon de la “sociedad civil” como actor
experiment6 una doble metamorfosis a partir de la segunda mitad de
los afios ochenta: primero, el “realineamiento” que sigui6 a la instala-
cién del primer gobierno civil posterior a la dictadura dividié a las
oposiciones y lanzé practicamente a todo el polo de los actores —con
presencia publica y recientemente constituidos— fuera de la articula-
cion victoriosa, forzando un repensar del propio sentido del campo
democratico y de las tareas democratizantes; segundo, la derrota elec-
toral del candidato a presidente del principal partido de la oposicién
(Partido dos Trabalhadores)’, y la traumatica experiencia del gobierno
de Collor de Mello, pusieron de manifiesto los limites de esos sectores
emergentes y la limitacién de su liderazgo politico y moral y su capaci-
dad de movilizacién (Burity, 1994; Dagnino, 1995).

El gobierno de Collor implic6 una fuerte desmovilizacién en el
campo de la sociedad civil, particularmente en las organizaciones de
base y en las organizaciones no-gubernamentales; paralelamente, se
desencadenaron profundas transformaciones en el movimiento sindi-
cal (al compas de los efectos propios de la apertura econémica indis-
criminada y la reestructuracién productiva consecuente). El estrecha-
miento de los canales de negociacién y participacién, junto con las
dificultades financieras generadas por el congelamiento unilateral de

7 Derrota que, por la dindmica de la coyuntura en que se dio (segundo semestre de 1989,
marcado por la caida del Muro de Berlin y el inicio de la desagregacion del bloque socia-
lista del Este europeo) debe ser entendida aqui como emblematica de una representaciéon
del cambio social y politico del actor asociado a ella.
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los recursos al inicio de aquel gobierno?, trajeron serios problemas
tanto para la identidad como para las estrategias de esos grupos y
movimientos. La firme reaccién popular al “fundamentalismo” neoli-
beral del gobierno llevé a los principales actores de esa nueva escena
social y politica brasilefia a una reformulacién estratégica.

Pocos movimientos y organizaciones sociales situados en ese
campo consiguieron “dar vuelta la situaciéon” —salvo las ONGs y el
Movimiento de los Sin Tierra, dos notables excepciones, aunque por
caminos bien diferentes. De la actuacién aislada o marcada por alian-
zas instrumentales se pasé a buscar el acompafiamiento de otros acto-
res —grandes y pequefios— para una actuacién con mayor peso y efica-
cia politica. De la imagen idealizada de las bases movilizadas, al servi-
cio de las cuales se colocarian los “actores externos”, los caminos se
bifurcan y surge la idea —fuertemente impulsada a partir de la realiza-
ci6én de la ECO-92— de un campo propio de organizaciones no-guber-
namentales, viéndose a si mismas como actores politicos relativamen-
te auténomos. De la tradicional idea de la “alianza” como acuerdo o
conciliacién en condiciones desfavorables, comenzaron a valorizarse
las relaciones mas horizontales, menos formalizadas y més basadas en
una actuacién descentralizada, coordinada, a su vez, a través de multi-
ples canales de comunicacién (las denominadas redes).

De gran importancia para la reconfiguraciéon del campo de la
sociedad civil fue la emergencia —en el mismo momento en que parecia
sepultada la iniciativa politica de los sectores mas a la izquierda del
espectro ideoldgico (tanto en su retérica como en sus formas de accién)-
de dos movimientos de repercusién nacional: el Movimiento por la Etica
en la Politica (1992) y la Accién de la Ciudadania contra el Hambre, la
Miseria y por la Vida (1993)°. Su caracter flagrantemente supra-partida-
rio, ideolégicamente pluralista, heterogéneo en lo que respecta a sus
bases sociales, de alcance nacional y relativamente heterodoxo en las for-
mas de articulacién y movilizacién debe ser reconocido como una refe-
rencia importante para los comportamientos que tendran las acciones de
la sociedad civil durante los afios siguientes'. Alrededor de ese campo de
practicas se valoriza: la primacia de la sociedad sobre el Estado, que se

8 Muchos recursos en manos de organizaciones no-gubernamentales destinados a
proyectos sociales y a su propio mantenimiento institucional fueron objeto de la
“confiscacion” de la liquidez impuesta entre las primeras medidas econémicas del
gobierno, en 1990.

9 Para andlisis detallados al respecto, ver Landim, 1998; Soares, 1998; Giumbelli, 1994.

10 Al respecto de esta caracteristica y a propésito de la Accién de la Ciudadania,
Landim comenta: “a una relativa variedad de instancias reproductoras de esos llama-
dos a la participacién de la poblacién le correspondié la convivencia, en la dindmica
de la Campana, de discursos y valores todavia mas diversificados. Polisemia es la pala-
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traducia en una accién articulada y permanente sobre este (de resisten-
cia, de presion, de proposicion, de co-gestion); la aceptacién de distintos
-y hasta contradictorios— discursos, componiendo un campo hegemoéni-
co de practicas en el que ciertos valores, objetivos, formas de accién o
enemigo en comun condensan la heterogeneidad en una identidad com-
partida; la necesidad de distinguir las acciones de alcance mas estructu-
ral o institucional de las acciones de caracter inmediato, puntual y emer-
gencial, sin tener que ver a estas como irrelevantes o secundarias; la
importancia de construir actores colectivos a partir de grupos, organiza-
ciones y publicos, inicialmente visualizados y descriptos como articula-
ciones, y después, crecientemente, como redes y convenios''.

Landim, comentando la Accidén de la Ciudadania, evoca el for-
mato de redes o tejidos sociales ~haciendo referencia a Doimo, 1995;
Alvarez y Dagnino, 1995; Scherer-Warren, 1993-y singulariza estas
redes politico-comunicativas, oriundas de los afios setenta y ochenta,
formadas por asesores y simpatizantes activos de diversas organiza-
ciones (ONGs, partidos, sindicatos, gobierno, iglesias, medios de
comunicacién, etc.), como importantes para “reconfigurar y mantener
vivos a los movimientos sociales contemporaneos, en su cada vez
mayor heterogeneidad, fragmentacién y policentrismo” (Landim,
1998: 248). Entre esas organizaciones destaca a las ONGs como “agen-
tes modelos de las redes politico-comunicativas”, “especies de multi-
mediadores” (Landim, 1998). La propia Accién de la Ciudadania ten-
dria la caracteristica de llegar mas alld de las ONGs, hacia “otras
redes, mas distantes de los llamados movimientos sociales y que mar-
can y conforman la sociedad brasilena. Se extienden, entonces, las
fronteras visibles de lo ‘no-gubernamental’ al crearse espacios para la
materializaciéon —en el marco de la escena publica- de un mas amplio
universo de organizaciones e iniciativas, permeado en gran medida
por cédigos de accion social —de la donacién, de la asistencia, de la

bra que permite la comprensién de aquél proceso. El sentido de urgencia en la accién
asistencial directa (el hambre no puede esperar); el activismo politico tocando la tecla
de las llamadas transformaciones estructurales, de organizacién de una sociedad
civil, de los derechos sociales y de la interpelacion de los poderes publicos; la expre-
si6n de indignacién moral; el estimulo de gestos personalizados y la misma afirma-
cion de la caridad cristiana...” (Landim, 1998: 244).

11 El propio Betinho se preocupé en dar continuidad a la experiencia, de una forma
mas estructurada, lanzando el Comité de Entidades en el Combate contra el Hambre
y por la Vida -COEP- en 1993, en el marco secuencial del la intensa movilizacién de
la sociedad civil ante el cuadro inaceptable de pobreza instalado en el pais.
Reuniendo hoy cerca de 700 entidades, distribuidas en 27 comités estaduales, inclu-
yendo organizaciones publicas y privadas, el COEP constituye una gran red de movi-
lizacién social que propicia iniciativas de promocion de desarrollo humano y social
<http://www.coepbrasil.org.br/coep/coep.asp>.
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solidaridad, de la participacién- mas préximos a la légica de la reci-
procidad y de la personalizacién” (Landim, 1998: 249). Asi, la
Camparfia extiende el campo de la “sociedad civil” trayendo hacia una
instancia de mayor visibilidad a nuevos agentes y diferencias:

Poniendo lado a lado y en el orden del dia términos tan variados
como ciudadania, solidaridad, concientizacion, generosidad, ética,
ayuda, compromiso, responsabilidad social, la campafia viene a
dar visibilidad particular a (y también a intervenir en) un campo
plural de agentes, iniciativas y organizaciones que se crearon en
diferentes momentos de la vida del pais, transitando entre esos
diferentes valores y actuando de formas diferenciadas en el 4drea
de las cuestiones sociales (Landim, 1998: 250).

La forma de poner “lado a lado” esos términos es la operacionaliza-
cién del “transito” entre ellos mismos, aunque, en rigor, no sean deta-
llados. Queda apenas un registro descriptivo genérico del proceso que
apunta a su impacto politico-cultural: “movilizando y comunicando
una pluralidad inédita de actores sociales, resaltando no la oposicién
sino el sentido activo de la interaccién, la campana interviene en las
concepciones usuales de la cultura politica militante brasilefia (tam-
bién) al convocar para una accién centralizada en la sociedad, y no en
el Estado” (Landim, 1998: 250).

La autora cita una exposicion de Betinho en la que ese caracter
enfatico de la iniciativa individual (articulado con un llamamiento
moral y politico) y de la prioridad de la sociedad sobre el Estado queda
bastante explicito: “’Llegé el momento de terminar con la pobreza [...] de
movilizar a la ciudadania, de movilizar a cada persona para transformar
esa cuestion en una cuestion de gobierno, no en una cuestion de Estado,
no en una cuestion del otro, sino en una cuestion de cada uno...” Es el
llamamiento hecho por Herbert de Souza en lo que se conocié como el
‘video de Betinho', una de las primeras piezas publicitarias de amplia
difusién de la Campana. "Mi punto de partida es proponer que, en la
relacion entre Estado y sociedad, prevalezca la sociedad” (entrevista del
Jornal do Brasil en diciembre de 1993)” (Landim, 1998: 283).

Asi, los cambios en las identidades siguieron el ritmo de los
grandes cambios politicos y culturales del periodo analizado, aun-
que se dieron a partir de decisiones que nunca se impusieron pura y
simplemente “desde afuera”.

Frente a la manifiesta insuficiencia del modelo politico del
socialismo real -no sélo en lo relativo a asegurar una pluralidad social
y politica—, en las sociedades donde fue implantado ya habia un proce-
so en curso en el ambito de la izquierda partidaria, no-gubernamental
e intelectual, de reevaluacién de la concepcion del Estado y de su rela-
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cién con la sociedad; eso dirigia la atencién para una propuesta de
transformacién gradual del Estado por medio de una estrategia hege-
moénica de ampliacién o de socializacion de la politica, con la necesa-
ria distincién entre Estado y gobierno, legitimandose la relacién con el
primero, aun cuando el segundo se constituyera en un adversario.

Ante la posibilidad de derrota total frente a la insistencia anti-
estatista de los neoliberales, y desconcertados por la percepciéon de
ausencia de modelos alternativos plausibles de reordenamiento politico
y social, muchos se dispusieron a apoyar a los segmentos minimamen-
te comprometidos con las garantias democréticas y con alguna idea de
responsabilidad estatal respecto de la provisién social, vinieran de
donde vinieran: del gobierno, de la burocracia estatal y de la sociedad.

Ante los efectos profundos de la crisis econémica (altas tasas de
inflacién, caida de los salarios, desempleo y pobreza crecientes)
muchos pasaron a apostar al caracter educativo y ejemplar de la imple-
mentacién de pequefios proyectos sociales exitosos, ya sea, por ejem-
plo, a la atencién inmediata de necesidades materiales (alimentacién,
salud, educacion, vivienda) de la amplia mayoria pobre y excluida.

En tal sentido, las aspiraciones de democratizacién y ciuda-
dania ampliadas y de cambio en el modelo econémico y social fue-
ron inscriptas en un marco estratégico y cronolégico de multiples
caminos y a largo plazo, facilitando el hecho de que se hiciera —por
lo menos- algo en lo inmediato, sin tener que depender de la realiza-
cién de un macro-proyecto de sociedad, apuntando siempre, eso si,
a la incompletud y la distancia en relacién con un horizonte mévil y
plural de democracia y ciudadania'.

En otro registro, esta es una coyuntura en la que se empieza a
hablar de un “tercer sector”, publico y no-estatal, que expresaria la
emergencia de una sociedad civil més fuerte y diferenciada, en alterna-
tiva a la dicotomia entre las légicas del sector puiblico y del sector pri-
vado (Fernandes, 1994; Bresser Pereira y Spink, 1998; Grau, 1998;
Bresser Pereira y Grau, 1999; Landim [org], 1998). Término ambiguo,
con tantas proyecciones como el de “sociedad civil”, se asienta —inclu-
so més que este tltimo- en una reparticiéon del espacio social (que la
propia experiencia reciente ha puesto insistentemente en cuestién). Si
la tradicién liberal produjo una dualizacién del espacio social entre
Estado y sociedad civil, el discurso del tercer sector posibilita una
vision tripartita, aunque igualmente especializante. Todo pasa como si
el Estado, el mercado y la sociedad designaran categorias nitidamente

12 Es del propio Herbert de Souza, Betinho, un texto de 1987 titulado “Construir la
Utopia: una propuesta de democracia”, que habla de la democracia como un proceso
inacabable (Scherer-Warren y Rossiaud, 2000).
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diferenciables, con fronteras definidas y légicas claramente distintas
aunque contiguas. Como si el tercer sector guardase las reservas de
virtud civica y democrética que serian desvirtuadas por la presencia de
la 16gica del dinero y del poder (para usar una terminologia haberma-
siana referida al mercado y al Estado)".

Si el tercer sector apunta a una sociedad més robusta y firme,
que intente tomar la iniciativa en la resolucién de sus propios pro-
blemas y asegurar el interés publico por sobre el particularismo del
mercado y el burocratismo del Estado también puede ser visto como
un espacio de colaboracion, de reciprocidad, de comunicacion,
empenado en establecer una “sinergia” con el Estado a fin de conso-
lidar la preeminencia de lo “puiblico” sobre lo “privado”. Al respecto,
hay un potencial de despolitizacién en la propia nocién, cuestién
que queda bien explicita en las interpretaciones dominantes difun-
didas a partir de los organismos de crédito como el Banco Mundial
o el Fondo Monetario Internacional. En contrapartida, como obser-
va Tenorio (1998: 20), la atribucion de responsabilidades substanti-
vas a las organizaciones del tercer sector para la resolucién de pro-
blemas estructurales —tendencia manifiesta de las politicas estatales
que pasaron a incorporar la “participacién de la sociedad” en su
concepcioén e implementacién- las somete a una gran presién para
que se ajusten a la l6gica del sector privado™.

Asi, introducidos los cambios en la cultura organizacional por
sus propios pares no-gubernamentales internacionales, muchas ONGs
fueron rehaciendo su comprensién y su practica de relacionamiento
con las organizaciones populares: es el momento de una autonomiza-
cioén que las llevara crecientemente a verse como verdaderos actores
politicos y ya no como actores al servicio de los movimientos popula-
res. Por otro lado, beneficiadas por la orientacién de los principales
organismos de financiamiento para el desarrollo -multilaterales o de
cooperacion internacional-, favorable a invertir recursos en sus pro-
yectos y no en los del gobierno (ineficientes, burocratizados, corrup-
tos), las ONGs tuvieron que incorporar otros cambios que afectaron

13 La imagen espacial de una sociedad dividida en sectores con légicas propias de fun-
cionamiento presenta serios problemas: presupone una excesiva homogeneidad de cada
sector, atribuye fronteras muy definidas a cada una de ellas y exagera en la comprension
del “interés” especifico de cada una. En el extremo, la metéfora tiende hacia una concep-
cién estatica de las fronteras entre los sectores o, en las versiones mas aceptadas politica-
mente, reserva al tercer sector un papel virtuoso que hace abstraccion de la complejidad
y de la ambigiiedad de la sociedad civil (confundiéndose con ella).

14 Una critica detallada del “tercer sector” como proyecto politico orientado a reforzar el
desmantelamiento del Estado y el achicamiento de los movimientos populares, desde la
perspectiva de la economia politica marxista, puede encontrarse en Montafo, 2002.
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directamente su cotidianeidad e identidad. Surgieron exigencias de
ajuste en lo relativo a las practicas gerenciales de esas organizaciones,
con foco en la profesionalizacién, la adopcién de sistemas de planea-
miento, de presentacién de cuentas, de procedimientos de seguimien-
to de proyectos, de difusiéon de una cultura de la evaluacion, de la par-
ticipacién en instancias de representacién de la sociedad civil. Gran
parte del tiempo y de la energia de los militantes pasé a ser utilizada
para atender las demandas referidas a la elaboracién o implementa-
cién de los proyectos de acuerdo con los reglamentos y directrices de
los 6rganos financiadores, asi como también en la preparacién de
informes tendientes a identificar y cuantificar el impacto de sus accio-
nes. El acceso a las instancias estatales de representacioén social (foros,
consejos gestores, comisiones, cAmaras técnicas, etc.) les impuso otras
exigencias, pues tenfan que operar segun la légica y el ritmo de funcio-
namiento propios del Estado, cuestion que alejaria todavia més a las
ONGs de su arraigo en las bases de la sociedad®.

No se pueden subestimar los efectos del protagonismo estatal
en su convocatoria a la sociedad para participar de la realizacién de
las politicas sociales y ambientales, creando —como ya lo afirmamos—
practicamente una otra sociedad civil, modelada para colaborar segtin
un paradigma ideol6gico asumido como imposicién de los tiempos y
de los desafios colocados por la crisis del Estado y de la globalizacion.
En el proceso de busqueda de su propia categorizacién para poder
establecer una relacién con el Estado y acceder a fondos publicos
-bajo los términos del nuevo marco legal del tercer sector, aprobado
en 1999, o no- esas entidades absorbieron tanto un lenguaje mas proé-
ximo a la cultura empresarial (emprendimientos, convenios, capital
social, eficiencia, definicién de finalidad como “negocio”, gestiéon por
resultados, etc.) como la légica despolitizada del “win-win”, junto al

15 Las exigencias de saber técnico especializado y de conocimiento sobre el funciona-
miento del Estado son la contrapartida que se les pide a los representantes populares por
su acceso a las instancias consultivas, deliberativas y decisorias del poder estatal. Como
afirma Dagnino: “la caracteristica central de la mayor parte de los espacios estudiados
—su vinculo con las politicas publicas, sea en la formulacién, discusién, deliberacién o
ejecucién- exige casi siempre el dominio de un saber técnico especializado [cursiva nues-
tra], del cual los representantes de la sociedad civil, especialmente los sectores subalter-
nos, en general, no disponen; por ejemplo, entender un presupuesto, una planilla de cos-
tos, opciones de tratamiento médico, diferentes materiales de construccion, técnicas de
despolucion de los rios. Hay una lista infinita de conocimientos exigidos en cada uno de
los espacios de actuacién. Al margen de ese, hay otro tipo de calificacion que se requiere:
el que dice respecto del conocimiento del funcionamiento del Estado [cursiva nuestra], de
la maquina administrativa y de los procedimientos involucrados” (Dagnino, 2002b: 284).
Mas alla de estos requisitos, aparece también la exigencia de la calificacion politica para
poder reconocer la pluralidad de actores, los intereses y las reivindicaciones actuantes de
las esferas de participacion (Dagnino, 2002b: 285).
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presupuesto de la caducidad de la relacion adversarial, antagonista e
incremental tipica del campo de lo politico. La ascension en visibilidad
publica de ese tercer sector (en la practica confundido con las ONGs)
coincidio6 con el descenso de la politica sindical, el descrédito de la
politica de clases y la percepcién de una desmovilizaciéon de los movi-
mientos sociales urbanos. Si aquellas en parte intentaron mantenerse
en sintonia o solidaridad con los movimientos politicos y sociales de
las camadas populares, en algtin sentido se vieron sustituyendo a los
sindicatos y a las organizaciones populares como interlocutores privi-
legiados del proceso de formacién de las politicas publicas.

Resumiendo, podemos afirmar que las identidades de aquellos
actores que se volvieron hegemoénicos en la sociedad civil a partir de los
afnos noventa atravesaron el periodo bajo presiones y transformaciones
en varios frentes. Intentando articular alternativas frente a la desinver-
sion progresiva de las politicas sociales, estos actores sacaron prove-
cho, por un lado, de la propensién del Estado a transferir hacia el “ter-
cer sector” recursos y responsabilidades en la provisién de bienes y ser-
vicios publicos, diseminando, por otro lado, un discurso de autonomia
relativa de la sociedad civil en lo que hace al enfrentamiento y resolu-
cién de sus més graves problemas. Por ser estos dltimos tan numerosos
y urgentes, habiéndose dejado de trabajar con la hipétesis de un mega-
actor histérico que otorgaba direccién y unidad a todas las luchas y rei-
vindicaciones, el énfasis de la actuacién en redes pasa a ocupar un
lugar privilegiado en el discurso de la sociedad civil (Gohn, 1997,
Scherer-Warren, 1995y 1997).

Multiples actores de diferentes dimensiones y con intereses
comunes en el corto plazo, aunque divergentes o diversos en el media-
no y largo plazo, interactian en funcién de objetivos concretos. Las
conexiones se establecen en la cotidianeidad y solamente asumen visi-
bilidad en los momentos de movilizacién ante algtin desafio o proble-
ma, tal como lo resalta Melucci (1996b: 115). Reducidos los anteriores
cuestionamientos ideolégicos a la derecha y a la izquierda respecto de
su actuacién en el campo social, aparecen multiplicadamente peque-
fios y grandes esfuerzos para poder dar cuenta del enorme pasivo
social que la modernizacién autoritaria y tecnocratica de la historia
reciente ha dejado (Soares, 1998). En estas nuevas redes de actores
plurales —y en transicién identitaria— se ensaya una ambiciosa y prag-
matica articulacién entre: ampliacién de ciudadania, refuerzo del
impulso asociativo, reconstruccién de los lazos de solidaridad y reci-
procidad entre individuos y grupos, y reinvencién de una cultura
democratica que combine pluralismo y diferencia con ética y énfasis
en la inclusién econémica, social y cultural.
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Retomando la contribucién de Dagnino, encontramos que el
saldo de esta imbricacién entre sociedad/democracia/Estado aparece
de doble manera: por un lado, en el “reconocimiento de la importancia
de los mecanismos autoritarios que, arraigados histéricamente, orde-
nan la sociedad brasilefia en su conjunto, contribuyendo al fortaleci-
miento de una visién que ubica a la lucha por la democracia en el pro-
pio terreno de la sociedad civil y no apenas en el Estado” (Dagnino,
2002: 10); en otras palabras, si el autoritarismo no es s6lo un problema
del Estado, es preciso, también, democratizar la sociedad civil'*

Por otro lado, “en la medida en que la vuelta a las instituciones
formales basicas de la democracia no produjo una solucién adecua-
da por parte del Estado a los problemas de la exclusion y la desigual-
dad social —en sus diferentes expresiones— pues mas bien supuso su
agravamiento, se extendieron las percepciones que enfatizaban no
s6lo la ampliacién y radicalizacion de la propia nocién de democra-
cia sino también la necesidad de profundizar el control del Estado
por parte de la sociedad. Como expresion de esas preocupaciones
hay hoy en la sociedad brasilefia un énfasis significativo en lo que
tiene que ver con la construccién de una nueva ciudadania. [...] Al
margen de esto, a pesar de los distintos significados que ese término
ha adquirido en los dltimos afios, como parte de una disputa politica
por su apropiacion (cursiva nuestra), el énfasis en la cuestién de la
ciudadania apunta a la importancia que tiene el asegurar una de las
condiciones propias de existencia de la sociedad civil: la vigencia de
un conjunto de derechos, tomados como parametros basicos de con-
vivencia en sociedad” (Dagnino, 2002a: 10).

Una expresién de esa lucha por la redefinicién de la ciudadania
estd, para la autora, en “la emergencia de experiencias de construccién
de espacios ptiblicos, tanto los que intentan promover el debate amplio
al interior de la sociedad civil respecto de temas/intereses hasta el
momento excluidos de una agenda publica, como aquellos que se
constituyen como espacios de ampliacién y democratizacion de la ges-
tién estatal. Estamos refiriéndonos aqui a la implementacién, a lo
largo de dltima década, de los varios tipos de consejos, foros, cAmaras
sectoriales, presupuestos participativos, etc.” (Ibidem).

Otra marca de ese proceso es, para la autora, su caracter indefi-
nido y no-lineal en cuanto al tiempo, “desigual en su ritmo, en sus
efectos sobre las diferentes areas de la vida social y politica, combi-

16 Como insiste Sousa Santos (1998), la heterogeneidad de composicién, objetivos y for-
mas de actuacion de ese tercer sector no representa ninguna garantia en lo que se refiere a
ser una fuente de transformacién democritica del Estado. Hay exigencias propias de esa
democratizacién del Estado. Esta postura es compartida por Bresser Pereira y Grau
(1999), cuya posicién sugiere implicaciones politicas diferentes de las de Sousa Santos.
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nando avances, estagnacion y hasta incluso retrocesos” (Ibidem). “Asi,
si la correlacién de fuerzas entre esos proyectos permitié avances
importantes durante fines de los afios ochenta, en la década del noven-
ta el efecto de los ajustes estructurales constitutivos de las politicas
neoliberales determiné dificultades significativas para el ritmo de la
democratizaciéon” (Idem: 10-11).

Hay, sin embargo, dos problemas en esa interpretacién sobre las
dos ultimas décadas: primero, esconde el hecho de que la mayoria de
los formatos institucionalizados de participacion que la autora incluye
en su definicién de espacios publicos se constituyé en los afios noven-
ta, en el mismo momento —sobre todo lo que tiene que ver con los dise-
fios institucionales federales— y por parte del mismo gobierno que pro-
movia las politicas de ajuste estructural. Segundo, atribuye a los acto-
res hegemonicos de los afios noventa una especie de interrupcion de la
disputa entre los diferentes proyectos responsables de los avances de
los afios ochenta, cuando, en verdad, los promotores de las politicas
neoliberales eran parte integrante de la disputa politica tanto de la
segunda mitad de los ochenta (al interior de la coalicién dirigente del
primer gobierno civil) como a lo largo de la década siguiente (sea
como oposicién, sea como gobierno).

La sociedad civil analizada por Dagnino se constituyé a partir
de “espacios publicos”, una referencia implicita a la problematica
habermasiana de la constituciéon de una esfera publica'’, marcada
por elementos constitutivos consensualistas, provenientes de proce-
sos deliberativos caracterizados por una comunicacion dispuesta
hacia el entendimiento, diferentemente de las l6gicas del Estado
—atravesada por el poder- y del mercado -atravesada por la compe-
tencia y el calculo instrumental.

Es de la autora la afirmaciéon de que, por ejemplo, los espacios
forjados al interior de la sociedad civil tienen como objeto central “el
debate entre intereses diferenciados, que permita la construccion de
consensos y la formulacién de agendas que puedan tornarse publicas y
objeto de consideracién por parte del Estado. En ese sentido, si la refe-
rencia al Estado permanece presente, hay una dimensioén adicional
que enfatiza la organizacion y el fortalecimiento de los propios actores
de la sociedad civil y de su articulacién” (Dagnino, 2002a: 11)'.

17 Sin embargo, en Habermas, espacio publico y esfera publica son nociones distintas,
en funcién de un criterio institucional. En tanto el primero apunta hacia instancias de
debate publico no institucionalizadas, en la esfera publica se encuentran los canales ins-
titucionalizados de deliberacién y toma de decisiones (Teixeira, 2002; Somers, 1995).
Dagnino no retiene esta distincién, utilizando los términos de manera intercambiable.

18 Agrega Dagnino: “en la medida en que se establece la convivencia entre los interlocu-
tores portadores de intereses diferenciados, generando espacios regulados democratica-

102



JoANILDO A. BURITY

Ahora, si los espacios publicos de la sociedad civil intentan for-
mular agendas que “vienen a tornarse publicas” hay un desplazamien-
to del sentido del término “publico” que lo vuelve confuso o por lo
menos ambiguo: si hay espacios publicos, por qué la agenda tiene que
tornarse publica y ser considerada por el Estado. Posiblemente, por-
que todavia se sigue comprendiendo como publico fundamentalmente
el espacio legitimado por la presencia y accién del Estado, y a este
como un ente claramente distinto de la sociedad civil (otra marca de la
concepcién habermasiana que, bajo la vision liberal, los observa
mutuamente antagénicos y distintos, cuando la frontera real entre
ambos se presenta cada vez mas indiferenciada)®.

Si comparamos el uso que hace la autora de lo “ptiblico” en esa
parte de su texto hay una oscilacién perceptible que tiende a atribuir
una cualidad publica superior a aquello que procede de la sociedad
civil (aun cuando se admitan sus ambigiiedades), al mismo tiempo que
se juega con una concepcién tradicional de que si no se constituye una
interlocucién con el Estado (o incluso, si no hubiera un reconocimien-
to o una internalizacién por parte del Estado), el resultado de las dis-

mente para la administracion de conflictos y para la construccién de consensos, esas
experiencias podrian constituir espacios de construccién de una dimensién propiamente
ptiblica en la sociedad brasilefa, distinta de la l6gica producida por la légica especifica
del Estado o del mercado” (Dagnino, 2002a: 12).

19 Aunque la preocupacién de la corriente habermasiana por la autonomia de la sociedad
civil consagre, en algunas de sus formulaciones, un énfasis en la necesidad de una fronte-
ra mas nitida entre el poder estatal (sistémico) y la sociedad civil (enraizada en el mundo
de la vida) —y al margen de la nocién de “esfera publica”, que parece apuntar a un tercero
donde se daria el “encuentro” de las dos l6gicas- insistimos en la indecidibilidad de la
frontera entre Estado y sociedad civil en lo que atafie a varios aspectos de las relaciones
contemporéneas entre ambos. Indecidibilidad que no se refiere ni a una pura evidencia
empirica (referida al namero de casos en que la regulacién estatal se extiende hacia secto-
res de la vida social antes bajo la érbita de la dimensién “privada”, o a otros casos en los
que las demandas de control social traen para el interior del aparato del Estado formas de
representacion directa de la sociedad civil) ni a una imposibilidad de decidir concreta-
mente a qué polo se pertenece (cuestiéon que se da, sin mayores vacilaciones, a partir de
evaluaciones coyunturales). La indecidibilidad se refiere al grado de implicacién mutua
entre Estado y sociedad civil y a las implicaciones que esto tiene para las representaciones
fundadas en las diferencias de naturaleza entre ambos, lo que define un contexto propia-
mente ético-politico en el cual se dan los posicionamientos de los actores sociales y politi-
cos: las decisiones no son tomadas a partir de un sistema de normas del que aquellas seri-
an una deduccién légica o consecuente. Decidir en este terreno es, en cada momento, ins-
taurar una relacién de contornos contingentes y singulares con el otro polo. No hay c6mo
definir a priori cual de las posiciones asegurara el mayor impulso a las demandas demo-
cratizantes, ni por cuanto tiempo. Tampoco las conquistas en un campo se dan sin conse-
cuencias sobre la correlacion de fuerzas entre las partes. Asi, toda la apuesta en uno o en
otro lado de la relacion, o en formatos articulados e hibridos entre ellos, jamas conseguira
escaparse de la responsabilidad ante una decision frente a otras posibilidades deliberada-
mente excluidas o ignoradas (Mouffe, 1996; Burity, 2002b).
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cusiones en los espacios publicos intra-sociedad civil no alcanzara la
misma importancia, eficacia o naturaleza de lo publico-estatal.

Por otro lado, si el objetivo del funcionamiento de los espacios
publicos es la construccion de consensos, “siendo espacios de convi-
vencia y debate”, los intereses que alli se representan o bien no son
efectivamente diferentes (constituyendo aparentes contradicciones o
variantes que el discurso racional despejara, haciéndolas converger) o
bien son manifestaciones pre-politicas en las que su heterogeneidad y
complejidad se refieren apenas a la constatacion de la pluralidad de
actores y de discursos, asi como —tal vez- a la diseminacién de una
postura negociadora, por oposicién a una postura de confrontacién
entre la l6gica del Estado y de la sociedad civil (Dagnino, 2002a: 13)%.
La forma por la cual esos intereses se constituyen y se modifican en el
intervalo relacional (y politico) de su movimentacién no es en ningin
momento mencionada en el anélisis.

Dagnino corrobora en el plano analitico el relato hecho por las
ONGs respecto de su transicién identitaria a lo largo de los afios noven-
ta y sistematiza (bajo otra valoracion politica) el discurso usual sobre
los convenios como una modalidad de aproximacién/colaboracién
entre la sociedad y el Estado. Las transformaciones que el proceso de
democratizacién brasilefio pos-década del ochenta introdujo, tanto en
el Estado como en la sociedad civil, segiin esta perspectiva, “se expre-
san en nuevas relaciones entre ambos: los declarados antagonismo,
confrontacién y oposicién que caracterizaban esas relaciones en el
periodo de resistencia contra la dictadura pierden un espacio relativo
substancial con relacién a una postura de negociacion que apuesta a la
posibilidad de una actuacion conjunta, expresada paradigmdticamente
en la bandera de la ‘participacion de la sociedad civil®. La adhesion a ese
nuevo ‘paradigma’ se da, evidentemente, de forma diferenciada. Tal
diferenciacién se hace presente tanto al interior del Estado, una vez
rota la relativa homogeneidad del periodo autoritario, como al interior
de la sociedad civil, cuya heterogeneidad se revela en el avance de la
disputa por la construccién democrética y en la creciente diversifica-
cién de actores, intereses y posiciones politicas. La cuestién de la parti-
cipacion de la sociedad civil es un elemento fundamental de diferencia-

20 Mas alla de que su forma de problematizar mantenga implicitamente la representa-
cién del Estado como principal referencia de lo “publico”, Dagnino parece distanciar-
se de esa posibilidad cuando destaca el caracter estructural de la pluralizacién que el
nuevo contexto “participativo” contiene: pluralidad de formas de relacién entre
Estado y sociedad civil (formalizadas o no, o semiformalizadas); de tematicas; de
tipos de actores (tanto estatales como no estatales); de objetivos y funciones (consulti-
vos, deliberativos, ejecutivos o de articulacién para presionar o monitorear la accién
del Estado) (Dagnino, 2002a: 14-15).
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cién entre los variados proyectos politicos en disputa. A pesar de las
diferencias es posible afirmar, en tanto, que la gran novedad que los
afios “90 traen consigo es la apuesta generalizada de la posibilidad de una
actuacion conjunta (cursiva nuestra), de ‘encuentros’ entre el Estado y
la sociedad civil” (Dagnino, 2002a : 13)?'.

Si volvemos al eje de lectura propuesto més arriba, en donde el
proceso de democratizacién se constituye simultineamente a su(s)
actor(es) y en el que a medida en que se va configurando genera cam-
bios en la identidad de este actor, pluralizandola y redefiniendo sus
contenidos, se vuelve imprecisa la posicién defendida por Dagnino
de que el pasaje del antagonismo a la negociacién entre sociedad
civil y Estado fue, de alguna manera, una simple consecuencia de la
desaparicién del régimen autoritario. De un lado, no hubo una
fusion de los dos lados de la frontera sino una pluralizacion de las
fronteras entre el campo democratico y el campo anti-democratico, e
incluso al interior de cada uno. En ese sentido, la frontera que ani-
maba la resistencia democratica ya no coincidia con la frontera que
separaba la sociedad (en singular) y el Estado. El otro lado de aque-
lla correspondia a una recomposiciéon de fuerzas, compuestas por los
defensores del antiguo régimen y por los que, de tan moderados en
sus expectativas democratizantes, pretendian restringir la transicién
a una institucionalizacién liberal del conflicto. Sin embargo, surgie-
ron nuevas fronteras entre democracia/no-democracia que recorta-
ron tanto al Estado como a la sociedad civil, diluyendo toda posible
dualizacién del espacio publico.

La pérdida de “espacio relativo” provino de la derrota politica
del proyecto de democratizacion de la sociedad civil (bajo diferentes
banderas que se superponian parcialmente: democracia de base,
democracia participativa, democracia radical, democracia social, etc.)
frente al proyecto de democratizacién desde el Estado (democracia
politica, democracia liberal). No se trat6 del efecto necesario relacio-
nado con la conquista de la democracia sino del resultado de una
embestida de lo politico cuya implicancia final se dio a partir de dos

21 La autora evalta este argumento en otro capitulo del libro: “la apuesta por la posibili-
dad de una actuacién conjunta entre el Estado y la sociedad civil, mencionada antes como
una de las caracteristicas que emergen fuertemente durante los afios "90, subyacente al
esfuerzo de creacion de espacios publicos, no debe oscurecer (y no es contradictorio con)
un primer resultado claro de la investigacion: las relaciones que se establecen entre ambos,
en sus variados tipos de encuentros, son siempre tensas, permeadas por el conflicto. [...]
desde ya queremos destacar [...] una hipétesis explicativa que vincula esa tensiéon a una
mayor o menor aproximacion, similitud y coincidencia entre los diferentes proyectos poli-
ticos que subyacen a las relaciones entre Estado y sociedad civil. En otras palabras, el con-
flicto y la tension serdn mayores o menores dependiendo de cudnto comparten —como de
hecho lo hacen— cada una de las partes involucradas” (Dagnino, 2002b : 280).
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referencias: la victoria de Collor en 1989 (dando inicio al “fundamen-
talismo neoliberal”) y la victoria de Fernando Henrique Cardoso en
1994 (dando inicio a la alternativa de la “tercera via” de implementa-
cién del neoliberalismo, que intentaba combinar elementos de un ide-
ario social-democrata bajo la aceptaciéon “resignada” de la inevitabili-
dad de las reformas neoliberales). Esa derrota politica del proyecto de
democratizaciéon radical, asi como el achicamiento de sus espacios de
eficacia (o incluso de visibilidad o relevancia) politica y los efectos
hegemoénicos del proyecto victorioso sobre el imaginario social, fue
generando una creciente aceptacion alrededor de la idea misma de
“negociacién”. Sin embargo, esta linea de comprension y de estrategia
(el denominado paradigma de “la participacion de la sociedad civil” en
el ambito del Estado) no fue creada por el discurso neoliberal, pues
estaba presente tanto en la variante liberal-democratica como en el
discurso de la izquierda comunista o de la izquierda petista.

Por lo tanto, como ya lo hemos indicado anteriormente, puede
decirse que hay una confluencia de proyectos. La cuestiéon que se nos
presenta es si debemos plantearla como “perversa” por el hecho de
que uno de sus campos esta comprometido con la implantacién de las
politicas neoliberales. Este seria el caso si el resultado de la participa-
cién fuese exclusivamente favorable a tal objetivo (lo que hablaria de
un uso absolutamente instrumental de las acciones de la sociedad
civil) o si aquellas organizaciones de la sociedad civil no se cuestiona-
ran el lugar y el sentido de sus acciones en el contexto mas amplio del
proyecto politico hegeménico, actuando de forma “alienada” o asu-
miendo deliberadamente el riesgo de no poder alterar la correlacién
de fuerzas desfavorable. Sin embargo, en esos mismos casos, haria-
mos mejor en mantener la referencia de disputa hegemonica, pues
esto nos permitiria percibir cémo:

- la existencia de una disputa de sentido respecto de la partici-
pacién de la sociedad civil indica que hay, en torno de ella,
una disputa de poder en la cual ella misma es participante
—aunque no como un “cuerpo” homogéneo (pudiéndose decir
lo mismo, si bien en menor escala, respecto del aparato esta-
tal). ¢Por qué llamar perverso al campo en el que esos proyec-
tos se confrontan e intentan conquistar el control o la direc-
cién politica del proceso? Al contrario, la existencia de tal
confluencia da la medida de la confrontacién politica por la
hegemonia en un campo especifico, en el que la identidad de
los actores se constituye juntamente con el proceso de construc-
cion de sus objetivos y estrategias, modificindose en funcion
del tipo de adversario con el que se enfrentan.
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- la perversidad de la referida confluencia parece dirigirse ape-
nas a uno de los resultados posibles en donde hay proyectos
politicos distintos disputando el sentido de la participaciéon de
la sociedad. Naturalmente, ya estamos en el ambito de una
toma de posicion ético-politica, legitima, mas alla de que no
se senalen dos aspectos igualmente relevantes, a saber: a) el
hecho de que haya confluencia de proyectos del lado contra-
rio al del ajuste neoliberal no indica necesariamente una rela-
cién virtuosa —aunque los casos estudiados apuntan al mante-
nimiento del potencial critico de la relacién. Y al respecto,
¢como evaluar la confluencia en el sentido favorable al neoli-
beralismo? ¢esta confluencia siempre fue —o es— instrumen-
tal?; b) la interpenetracién de la frontera Estado-sociedad no
deberia poner al proyecto politico neoliberal como situado
apenas en el campo del Estado. En ese sentido, puede decirse
que si no fuera por el apoyo decidido de sectores de la socie-
dad civil (formadores de opinién o articuladores sociales y
politicos), el proyecto neoliberal no habria alcanzado la hege-
monia que alcanzd.

De cualquier forma, debe registrarse el hecho de que el discurso de la
participacién —con su requisito de presuponer necesariamente una
sociedad cohesionada y virtuosa- siempre fue ambiguo y pasible de ser
movilizado en diferentes direcciones. Si la hegemonia se construye a
partir de la sociedad civil, como queria Gramsci, aquella instrumentali-
dad detectada por la autora sélo se aplica a las entidades que, encua-
dradas en un proyecto de democracia radical, mantienen “relaciones
peligrosas” con el proyecto neoliberal en el poder. Aqui no se puede
dejar de percibir una instrumentalidad de doble mano, o incluso ningu-
na instrumentalidad, en tanto que —y el MST nos interroga sobre este
punto- si se parte de la idea de que el Estado es un ente publico y el
gobierno posee obligaciones frente a la sociedad, la existencia de visio-
nes politicas contrarias entre el grupo de la sociedad civil y el proyecto
de gobierno en el poder no impide que se reivindiquen recursos, accio-
nes y formas de participacion. Si se trata de una reivindicacién por
recursos o por participacién, basada en una idea republicana o demo-
cratica de la relacion entre Estado y sociedad, no hay instrumentalidad,
o por lo menos esta s6lo puede ser evaluada en su contexto: si uno de
los lados acepta la demanda por razones instrumentales, esto no signi-
fica que el otro lado tenga que hacerlo por las mismas razones.

Para concluir esta discusion, podemos decir que el uso de térmi-
nos como “encuentro”, “colaboracién”, “convergencia”, al mismo tiem-
po que registra la desdramatizacion de la relaciéon —prevaleciente en el
anterior imaginario de la izquierda— requiere una caracterizacién mas
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refinada del nuevo cuadro: las relaciones se empiezan a implicar mutua-
mente, diluyendo la nitidez de las fronteras, intensificando el antagonis-
mo y las disputas hegemoénicas, ampliando la concepcién sobre las posi-
bilidades de la accién institucional —del lado de la sociedad civil-y de la
participacién ampliada —del lado del Estado, extendiendo el proyecto
democratizante al Estado y a la sociedad civil en su conjunto. El peligro
es justamente el de aceptar el lenguaje de la colaboracién, pues este:
favorece la 16gica transformista de los grupos dirigentes propios del
ambito del Estado, refuerza la despolitizacién de la accién social pro-
movida entre Estado y sociedad civil, y enreda los actores sociales en
una trama en la que su insercién ya se hace de manera subalterna.

CONSTRUYENDO EL DISCURSO DE LAS REDES
Y LOS CONVENIOS EN EL AMBITO DE LA SOCIEDAD CIVIL

Hemos subrayado varias veces el hecho de que una de las marcas del
proceso analizado es la redefinicion estratégica en lo que concierne a
la formacién de los actores seflalados como necesarios para la pro-
fundizacién de la democracia -resistiendo a la oleada neoliberal,
posicionandose frente a la supuesta alternativa de la tercera via,
abriendo espacios de representaciéon, reconstruyendo la lucha demo-
cratizadora sobre bases pluralistas, etcétera. Tal redefiniciéon apunta
fundamentalmente hacia un imaginario de la conexién, que se traduce
en la nocién misma de redes. Sea para potenciar la fuerza de los sec-
tores que se habian fragmentado, sea para sacar mejor provecho de
las nuevas oportunidades de participacion y de acceso a recursos?, las
redes invadieron la imaginacién de la sociedad civil y la de los gesto-
res estatales. Redes de comunicacién e informacién, de consultoria,
de activismo social, de articulacién politica, de solidaridad, tanto en
el ambito de la sociedad como del Estado. Asi, el término y las moda-
lidades de la accién social que alli se implican se vuelven obligatorios
en el debate publico y en la accién colectiva.

La misma coyuntura de crisis de los movimientos y de la accion
colectiva basista, o centrada en concepciones de radicalizacién de la
democracia, sirvié de subsuelo para la construccién de redes (Doimo,
1995; Scherer-Warren, 1999; Gohn, 1997; 2001; Melucci, 1996b). Lo
que ocurri6é —apropiado o no por la légica estatal en el periodo pos-
1995- debe ser puesto bajo la luz de las experiencias precedentes

22 Oportunidades que provenian financieramente de afuera o de fondos publicos nacio-
nales y subnacionales, paulatinamente accesibles a las organizaciones civiles, en un con-
texto de transferencia de atribuciones y responsabilidades por parte del Estado. En lo
referido a la participacion, se ampli6 visiblemente el numero de consejos, foros y otras
modalidades de representacion de la sociedad al interior del Estado.
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como, por ejemplo, la EC0-92, el Movimiento por la Etica en la
Politica, la Accién de la Ciudadania, y aquellas otras experiencias
conectadas con el escenario internacional: la cooperacién internacio-
nal, la politica de los grandes organismos financieros —tanto del siste-
ma de Naciones Unidas como de las ONGs internacionales. Esto
expresa, entre otras cosas, que no hay un tunico origen del discurso
sobre las redes, aun cuando existan varios puntos de contacto entre los
diferentes discursos sobre las mismas. No habiendo un tnico origen,
sugerimos que, en funcién de la comprension de los procesos por los
cuales diferentes discursos terminan coincidiendo, no resulta muy
provechoso mantener una nocién de determinacién tltima (defecto
que padece Castells, al conjugar su imagen de sociedad-red con la
emergencia de un nuevo modo de desarrollo al interior del modo de
produccién capitalista), pues el argumento reduciria en un solo senti-
do convergente las distintas versiones contradictorias construidas
para describir y justificar esas redes.

Tampoco podemos concordar con la idea de una mera prolife-
racién de discursos sobre las redes, sin coordinacién e inconmensu-
rables. El terreno en el que el discurso sobre las redes se constituye
-y la pluralidad de actores que invariablemente convoca y busca arti-
cular—, junto con los cruces que pueden detectarse entre los discur-
sos de la sociedad civil, los discursos estatales, los discursos acadé-
micos, etc., es un terreno en el que se juegan proyectos en disputa,
como el de una democratizaciéon ampliada (extensible, a la manera
de una revoluciéon democrética tocquevilleana, sobre mas y mas esfe-
ras sociales) o como el de la afirmacién del mercado como principio
estructurante fundamental de todo orden social. En este terreno, las
relaciones son hegemonicas, hay disputas, articulaciones y recompo-
siciones, hay derrotas y cambios de posicion, hay asimetrias de
poder entre los componentes de las redes.

Dagnino coloca muy bien esta caracteristica del proceso de
ampliacién de la presencia e influencia publicas de sectores de la
sociedad civil, al decir: “la nocién de proyecto politico, tomada como
lo que orienta aquella accién, o sea, la accién politica por la cual las
relaciones entre Estado y sociedad se establecen y se modifican,
adquiere, entonces, un peso explicativo que puede articular los resul-
tados encontrados. [...] Los conflictos que permean esas relaciones no
pueden, por lo tanto, ser simplemente reducidos a diferencias en las
respectivas ‘légicas de actuacion’ derivadas de caracteristicas estructu-
rales distintas, del Estado vy de la sociedad civil. Lo que significa que el
clivaje estructural entre el Estado y la sociedad civil no es suficiente
para entender sus propias relaciones y debe ser combinado con otros
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clivajes que no necesariamente coinciden con ese, aunque lo atravie-
sen” (Dagnino 2002: 281, cursiva nuestra).

Por lo tanto, en este terreno politico, el discurso sobre las redes
en el ambito de la sociedad civil no sélo implic6 una estrategia en
donde la referencia al Estado (aunque fuera negativa) siempre era
una marca indeleble, sino que también desarrollé variantes en las
cuales la prioridad dada a los elementos dial6gicos y de formacién de
consensos abrié tal discurso a su redescripcién en términos de conve-
nios con el Estado y con los gobiernos. En el primer caso, esta refe-
rencia al Estado se daba, o bien como proyecto de construccién de
espacios sociales y publicos de hegemonia por fuera de la 16gica del
Estado —sociabilidades alternativas (con fuerza en las ideas de solida-
ridad, ética en el respeto a las diferencias), modalidades de actuacién
distanciadas de la politica institucional (ideas de la micro-politica,
identidades, o al servicio desinteresado de las necesidades de los gru-
pos excluidos)—, o bien como posicién que reclama espacios de parti-
cipacién directa de la sociedad al interior del mismo Estado, para
transformarlo desde adentro en una esfera publica expansiva y cada
vez mas abierta a la participacién social directa. La profundidad de
las necesidades (Burity, 2002a) encontrada en numerosos contextos
locales de la sociedad brasilena colocaba otra rationale para esa
misma actuacién en redes, mas en la linea de una respuesta defensiva
ante los efectos devastadores de las politicas econémicas de los afios
noventa sobre el empleo, la distribucién del ingreso (con un breve
intervalo al inicio de los planes Cruzado y Real) y la oferta de los ser-
vicios publicos. Se trataba de formar redes para resistir (a la globali-
zacion, al neoliberalismo, al aumento de la pobreza, a la disminucién
del Estado, etc.) y focalizar la accién del Estado para poder disputar
el acceso a recursos para proyectos sociales cada vez mas escasos, en
conjunto con fuentes internacionales.

Parte importante de este discurso sobre las redes provino de un
énfasis en la articulacién como forma de juntar fuerzas para la resis-
tencia o para una mayor capacidad de negociacién, en paralelo a la de
los actores con tradicionales espacios de acceso al Estado (empresa-
rios, propietarios de la tierra, corporaciones multinacionales, etc.).
Otra parte se ligaba a lo que ya identificamos como una concepcién
estratégica de multiplicar los focos de actuacién y de presién sobre el
Estado y sobre el plano internacional a fin de otorgar un sentido radi-
calizador a la propia institucionalidad y a los propios valores demo-
craticos. La experiencia de la ECO-92 y de otros movimientos y cam-
pafias exitosos durante la primera mitad de los afios noventa reforzé
la plausibilidad de esta visién y definié la idea de una actuacién en
red -horizontalizada, rizomatica, expansiva, rapidamente movilizable
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cuando fuera necesario, facilmente reconfigurable en funcién de
otras lealtades, necesidades o amenazas— como un imaginario asocia-
do a las propias ideas de sociedad civil y democracia (Silva, 2002;
Teixeira, 2001; Scherer-Warren, 1999).

Como afirmamos maés arriba, otra tendencia —no siempre clara-
mente distinguible at face value de las anteriores— tuvo que ver con
reescribir la préctica articulatoria de la formacién de las redes en tér-
minos de una relacién de colaboracion con el Estado (a través de una
relacién instrumental con los gobiernos) en la cual la nocién de conve-
nio gobernaba en gran parte la 16gica discursiva. En estos casos, las
redes serfan mas especificamente redes de politicas o de programas
gubernamentales, sujetas al poder de convocatoria y a las reglas opera-
tivas de los gobiernos. Las organizaciones de la sociedad civil tendie-
ron a encontrar lugares subordinados o predefinidos para su actua-
cién, segun los reglamentos, cumpliendo los requisitos administrati-
vos de rendicién de cuentas y de implementacién de acciones, incluso
incomodandose para evitar el vaciamiento de los mecanismos de
actuacién en convenios en caso de que fueran conflictivos con la poli-
tica gubernamental. De cualquier forma, aun en algunas acciones mas
independientes de las posiciones del gobierno, prevalecié la direccién
de viabilizar acciones y proyectos financiados con recursos ptblicos.
Para tener una idea sobre este punto: datos de 1993 de las ONGs afilia-
das a la Asociacién Brasilefia de ONGs (ABONG) muestran que un
3,2% de esas entidades recibian algtn financiamiento gubernamental.
En 1995, esa cifra sube al 50% (Teixeira), lo que muestra tanto la fuer-
za de la iniciativa gubernamental como la capacidad de respuesta de
las organizaciones de la sociedad civil.

La asimetria de esa relacién respecto del Estado, y el caracter
pragmatico de la negociacién y la normatizacién de las relaciones
entre socios gubernamentales y no-gubernamentales, son apuntados
por diversos observadores del proceso. Tales caracteristicas -y la
naturaleza de las demandas sociales atendibles a través de las redes
y/o convenios— definirian vinculos mas fluidos o explicitos entre los
actores (Teixeira, 2002: 110-112). Segiin un comentarista, “los
medios de cooptacién, de pérdida de autonomia, de manipulacién
por parte de los gobiernos, son comunes a los discursos de esas
organizaciones que, aun con todos esos recelos, se lanzaron a la
arriesgada aventura de encuentros con 6rganos gubernamentales
pensando que las politicas publicas precisan ser hechas ‘en conve-
nio’ con la sociedad civil y que el conocimiento producido y acumu-
lado por estas debe y puede ser socializado” (Teixeira, 2002: 121). Y
contintda: “otro impulso que mueve a las ONGs hacia la relacién con
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los gobiernos es su propia sobrevivencia. Con los cambios en la coo-
peracién internacional...” (Teixeira, 2002)>.

Esas afirmaciones son importantes pues destacan que la misma
percepcion de estar operando en un campo asimétrico de relaciones de
poder provee un principio de comprensién —por parte de las ONGs- en
cuanto al caracter politico de esa relacién. También es cierto que se
reafirma el potencial de dependencia que la relacién en red, en tanto
convenio, demanda y genera entre las organizaciones de la sociedad
civil respecto del Estado, incidiendo no sé6lo sobre el financiamiento
de la entidad sino también sobre su propia identidad y objetivos. En la
experiencia concreta de los proyectos, los relatos siempre muestran las
actitudes instrumentalistas generalmente asumidas por los represen-
tantes del Estado: casos de boicot, vaciamiento y bloqueo de la actua-
cién de las organizaciones de la sociedad civil. Esto se verifica cuando
actores gubernamentales se sienten presionados a asumir posiciones
con las cuales no estan de acuerdo (particularmente en los consejos y
en los foros creados a partir de exigencias legales, que no dependen de
la benevolencia politica de los gobernantes para constituirse). Pocas
veces se advierte como la l6gica de los convenios —~como formato ope-
racional de relaciéon entre la sociedad civil y el Estado/Gobierno- inter-
viene en un sentido despolitizador sobre esa relacion e interfiere en la
dindmica interna de las organizaciones de la sociedad civil (priorida-
des, formas y ritmos de trabajo y sentido de las acciones realizadas),
tal como lo hemos indicado anteriormente en este mismo capitulo.

Seguin Teixeira, en el caso de los “encuentros en los que las orga-
nizaciones no estan en una relacién préxima de prestacion de servicios,
hay un cierto uso estratégico de la presion ejercida por las ONGs...”
(Teixeira, 2002: 121). Para la autora, hay un caracter de fiscalizacion,
vigilancia (encontraremos en el capitulo 5 la nocién de “auditoria” en el
discurso de una entidad ecuménica) ejercido por las organizaciones no-
gubernamentales. Como no hay garantias de que el discurso de las
ONGs represente a las propias demandas y los valores de las “bases” de
la sociedad, se impone, una vez mas, la l6gica de la actuacién en redes:

El papel de la ONG aqui parece ser mas de fiscalizador, de vigilador,
en tanto que al Estado le cabe mediar los conflictos, articular actores
diferenciados para que el proyecto tenga los resultados esperados.
Aqui también el gobierno cuenta con la capacidad de ‘representar’, de

23 Esto mismo aparece en otra parte: “mas alla de esto, hay, por parte de esas organiza-
ciones, un aprendizaje (dificil) sobre el funcionamiento interno de los gobiernos, los
mecanismos de decision e implementacion de una politica. Por parte de los miembros de
los 6rganos del Estado hay un aprendizaje de las ventajas de la transparencia al imple-
mentar cualquier proyecto” (Teixeira, 2002: 133).
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alguna forma, las demandas sociales, al estar articuladas con intere-
ses sociales mas amplios. Las mismas observaciones hechas mas arri-
ba valen para las relaciones que implican una presion. No hay garan-
tias respecto de la capacidad de esas organizaciones para traducir lo
que los mds diferentes grupos desean; de alli la importancia de que
estén siempre articuldndose con otros movimientos sociales y otras
ONGs, asociadas en redes (Teixeira, 2002: 137, cursiva nuestra).

Este discurso sobre las redes partiendo de la sociedad civil, al margen de
su énfasis en la basqueda o no de “consensos” entre actores —como
resultado de las practicas comunicativas realizadas entre ellos— coloca a
la demanda de la articulacién en su doble dimensién de conjugar y espe-
cializar los distintos elementos articulados: la red no es una mera exten-
sién de la identidad de sus componentes en la medida en que se consti-
tuye en otro espacio para ellos mismos vy, a través de ellos mismos, en
otro actor diferente. Les impone cambios en su perfil (frente a su esfuer-
zo por mantenerse “ellos mismos” ante la diversidad de entrecruzamien-
tos que los vinculan), se disemina entre ellos y, al mismo tiempo, no les
exige que realicen nuevamente todos sus objetivos y compromisos. Parte
de este proceso puede ser captado en la siguiente observacién:

El proceso de interlocucién que esos espacios producen para la
formulacién de los consensos califica las concepciones existen-
tes sobre los temas discutidos. Es por medio de esa construccién
negociada, en la cual cada sujeto expone su experiencia y su lec-
tura sobre determinada cuestién, que una nueva concepcion se
va formando. El elemento nuevo que alli es producido pasa a ser
incorporado por las diferentes organizaciones involucradas que,
a partir de ese momento, poseen nuevas referencias para cons-
truir sus propias intervenciones politicas. Por eso es importante
dimensionar no apenas cuanto las redes son expresiones de las
modificaciones por las cuales la sociedad civil brasilena pasé en
la década de 1990, sino también, y quizas en primer lugar, cuan-
to ellas mismas responden por esas modificaciones operadas en
cada segmento asociativo: movimientos sociales, movimientos
urbanos, ONGs, sindicatos y otros tipos de organizaciones socia-
les (Teixeira, 2002: 179).

A pesar de que el énfasis puesto en los consensos resulte demasiado
exagerado y poco especifico, detallado y analizado en su proceso, de
este comentario se desprenden dos registros interesantes: los espacios
alternativos asumen relevancia por medio de la emergencia de un
actor colectivo (articulacién); o por medio de la diseminacion de for-
mas de actuacién y de discurso de una pluralidad de agentes sociales.
A partir de esa actuaciéon en red, una cierta propuesta o concepto
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(como el de la “ciudad”, en el caso analizado por la autora, o el del
Foro Nacional de Reforma Urbana) empieza a: (i) ganar legitimidad
para aparecer en la agenda publica; (ii) crear areas de disputa politica
con interlocutores de otros campos politicos (Teixeira, 2002: 152); (iii)
diseminar discursos o formas de actuacion (Teixeira, 2002: 154-55);
(iv) distribuirse capilarmente en los “mas variados canales de interfa-
ses entre el Estado y la sociedad” (Teixeira, 2002: 155).

En este sentido, puede observarse una intuicién o incluso una
deliberada comprension sobre la lucha hegemonica en el discurso for-
mulado desde la sociedad civil sobre la actuaciéon en red.
Naturalmente esto no es garantia para que tal discurso produzca resul-
tados hegemonicos, ni siquiera en la segunda de las hipétesis (en rela-
cién con la vision estratégica de la lucha hegemoénica). Tal intuicién
vino de las experiencias de lucha por la democratizaciéon durante los
ochenta, y de reinterpretaciones politicas realizadas con posterioridad
a la derrota electoral de 1989 y el impacto del gobierno de Collor sobre
los movimientos y las organizaciones de la sociedad civil. Al mismo
tiempo, consolidé un amplio arco de actores sociales fuertemente
identificados con la democracia —tanto en el plano institucional
(democracia politica) como en el plano de la movilizacién y de la parti-
cipacion colectivas (democracia participativa/democracia social)-
empefiados en extender y fortalecer una esfera de participacién que,
contemporaneamente, interviniera de modo directo sobre la dimen-
sién institucional (capacidad de presién, representacién politica y
politicas publicas) y diseminara valores y practicas democratizantes
en las relaciones sociales cotidianas (vida comunitaria, organizaciones
civiles, mundo del trabajo). La adhesién democratica definida de esta
manera tenia un valor adicional: el del reconocimiento de una plurali-
dad de intereses, valores, proyectos y formas de actuacién existentes
en la sociedad junto con la aceptacién de un principio de afirmacién y
respeto de las diferencias, bajo la condicién de que estas no fueran en
contra del mismo principio o engendrasen relaciones de subordina-
ci6én y desigualdad. Asi se buscaba, paralelamente, legitimar deman-
das y formas de actuacién multiples y mantener la “distancia” necesa-
ria para que pudiesen articularse sin fundirse en un todo homogéneo.

De este modo, el discurso de la democratizacién forma una
cadena con otros sintagmas circulantes en otros discursos -esfera
publica no-estatal, radicalizacién de la democracia, desprivatizacién
del Estado, reconocimiento de las diferencias. Y la manera por la cual
ese proyecto —o esos proyectos— democratizante se realizaria fue cre-
cientemente identificada con la practica de la formacién de las redes.
Por medio de esas redes se podria potencializar el impacto de grupos
—que en otras circunstancias serian demasiado pequefios y limitados—

114



JoANILDO A. BURITY

en su capacidad de actuacién para causar cualquier cambio en el statu
quo de la politica. También desde las redes se podrian evitar posibles
reacciones contra una u otra organizacién en la medida en que una
accion asi realizada se haria en nombre de un colectivo al mismo tiem-
po mayor y distinto que cada uno de los que lo componen.

RELIGION, SOCIEDAD CIVIL Y REDES

Hay un area de interseccién entre los cambios ocurridos en las rela-
ciones Estado-sociedad a lo largo de las ultimas décadas —especial-
mente en lo relativo al dominio de las politicas neoliberales y de la
tercera via— y la dindamica del campo religioso que todavia carece de
analisis més sistematizados y exhaustivos: se trata del area de la poli-
tica social y de la preeminencia de la sociedad civil; en términos mas
amplios, del denominado tercer sector. De un lado, como vimos, redes
de grupos de la sociedad civil —incluso religiosos— intentando presen-
tar alternativas frente a la desinversion de politicas publicas inclusi-
vas. El llamado para la conformacién de redes como modelo o dispo-
sitivo estratégico se torné un slogan respecto de formas de acciéon
colectiva tendientes a una busqueda de eficacia y democratizacién
ampliada (Melucci, 1996b: 115; Castells, 2000; 1998; Soares, 1998;
Gohn, 1997; Morales-Gémez, 1996; Instituto de Politica, 1999). Por
otro lado, el impulso persistente de transferencia de la implementa-
cién, e incluso de la iniciativa, de los programas sociales hacia grupos
de la sociedad civil ha posibilitado la emergencia de redes de politicas
y acciones colectivas, la introduccién de nuevos temas y la creciente
preocupacion por las cuestiones de la identidad®.

24 La utilizaciéon de las redes en el campo de la economia ha generado una creciente
articulacién en torno de la denominada socio-economia solidaria. Este campo apunta
hacia otra dimensién de las redes: el de la creacion de alternativas econémicas al mer-
cado capitalista convencional, de caracter cooperativo. Hay un Polo de
Socioeconomia Solidaria, organizado a nivel nacional y vinculado a la Alianza para
un Mundo Responsable y Solidario. En respuesta a un evento anterior, ocurrido
durante el Foro Social Mundial, con més de cien representantes de entidades de pai-
ses de América Latina (Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Cuba, Chile, Ecuador,
México, Nicaragua, Perd, Uruguay y Venezuela) y de la Unién Europea (Francia y
Espana) —-Encuentro Latino de Cultura y Socioeconomia Solidarias— donde se produjo
la Carta de Porto Alegre (www.alternex.com.br/-pacs/por/oficinaSES.htm), surgié el
Encuentro Brasilefio de Cultura y Socioeconomia Solidarias, realizado entre el 11 y el
18 de junio de 2000, con cerca de 80 personas, en Mendes, Rio de Janeiro. De este
resulté un nuevo documento en el que se explicitan las caracteristicas antes definidas;
es la Carta de Mendes (www.alternex.com.br/-pacs/por), en la que sus signatarios defi-
nen los objetivos de la articulacion de la siguiente manera: “buscamos crear y geren-
ciar redes de produccion solidarias, de comercio justo, de crédito, de consumo ético,
de intercambios e informaticas solidarias”. Evaluando las actividades y discusiones
alli realizadas puede percibirse como en medio de la propia ideacién de una practica
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Entonces, dado que se aproxima a los espacios de participacién
y de compromiso con una extensién o reinvencion de la ciudadania,
debemos preguntarnos si cambi6 algo en la religién. ¢Esto es cualitati-
vamente distinto de los procesos vivenciados entre los afios 1960 y
1980? ¢Contintan aquellas experiencias? ¢Qué tipo de adhesién y
comportamiento religioso caracterizan tal reaproximacién? A titulo
ilustrativo es posible dar algunas pistas interpretativas y explicativas,
basandonos en investigaciones que confeccionamos en los ultimos
anos, referidas a la participacién de grupos religiosos en los movi-
mientos sociales, a la relacion entre identidad/discurso religioso y cul-
tura politica, y a la participacién de grupos religiosos en experiencias
asociativas locales (Burity, 1998, 2000).

Primero, en lo que se refiere a la religién como factor motivante,
hay un reconocimiento “ecuménico” de la importancia de la fe (gene-
ralmente calificada apenas como “en Dios”) en el fortalecimiento y
apoyo a las luchas cotidianas de las personas contra las adversidades,
necesidades y falta de perspectivas, en la reconstruccién de un sentido
de la propia dignidad, en el estimulo a hacer el bien. Son interpretacio-
nes consolidadas —como la ya clasicamente brasilefia caracteristica sin-
crética, o tal vez, mejor dicho, transitiva— respecto de esta relaciéon con
la religién: catélicos, evangélicos, seguidores del candomblé hablan
sobre Dios y la fe como si todos hablaran de la misma cosa. También es
cierto que si todos tienen y valorizan la fe, muchos no frecuentan regu-
larmente ceremonias religiosas o comunidad religiosa, cualquiera que
sea. Se dice que la religién contribuye al desarrollo de una conciencia
personal, que integra la participacién en la vida comunitaria y desarro-
lla la dimensién de la espiritualidad, y que a su vez esta ligada a las
nociones de dignidad humana y resistencia frente a la desesperacién; y,
ademas, que tal integracién induce al compromiso social més alla de
las incomprensiones y de los conflictos interpersonales.

Naturalmente, esa comprensiéon de la religiéon es bastante
amplia, y tal vez poco significativa para personas que estdn profunda-
mente involucradas con sus comunidades religiosas e imbuidas en su
ethos y discurso. Pero su funcién es clara: para los que estan involucra-
dos en un activismo local, tal religiosidad motiva la accién y las consi-
deraciones filantrépicas, protege contra la desesperacion, ofrece una
condena moral al vicio (drogas, alcohol, etc.), a la violencia y a la frag-

econémica alternativa se articulan elementos que no estan lejos de la légica de la reli-
gién: “mas alla del trabajo de reflexion y profundizacién de los conceptos hicimos un
intercambio de nuestras motivaciones, experiencias y producciones que movilizan
nuestra intuicion, emocion y espiritualidad, que facilitaron nuestra disponibilidad para
escuchar unos a otros, aprender unos con otros 'y consolidar nuestra confianza mutua y
nuestro sentido de hermandad y solidaridad” (cursiva nuestra).
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mentacion familiar —problemas comunes en las familias pobres de las
areas urbanas- y contribuye a reforzar los vinculos comunitarios y la
autoestima. Curiosamente, tal representacion fuertemente motivadora
de la religién aparece en muchas conversaciones conectadas con cues-
tiones sobre el lugar de la religién en la vida social y en la practica de
la ciudadania. Eso muestra el caricter de diseminacion de este aspecto
motivacional (Burity, 1997: 30-31), que se expande sobre las tareas
concretas de organizacion de la comunidad local o sobre el cuidado
por el bienestar de las personas, sin asociarse a ninguna institucién
religiosa en particular (aunque esto también ocurra)?.

¢Cual seria el lugar de la religion institucionalizada en las accio-
nes orientadas a una ampliacién de la ciudadania? Lo que podemos
percibir al respecto son dos posiciones tan comunes como distintas:
una, que es partidaria de la intervencién de las iglesias en las luchas
sociales; otra, que prefiere mantener una linea de separacién entre
comunidad/activismo social y preferencias o participaciéon religiosas.
La diferencia entre ambas no se debe a alguna idea de incompatibili-
dad entre compromiso religioso y sociopolitico. Si este fuera el caso,
no se encontrarian tantos activistas de perfil religioso como los que se
pueden encontrar. Se trata mas bien de una diferencia de objeto que
refleja el peso de la accién institucionalizada: en tanto la primera posi-
cién busca ampliar el alcance del compromiso religioso més alla de los
limites de la organizacién religiosa, promoviendo una accién social
intra-mundana con base en aquella referencia organizacional, la
segunda posicién tiende a prevalecer entre activistas religiosos que no
cuentan con el apoyo explicito de sus iglesias o liderazgos religiosos
para un involucramiento sobre cuestiones sociales y politicas.

Asi, estos activistas se encuentran con la necesidad de legitimar
su presencia en el activismo de base sin una referencia a la justificacién
religiosa; se terminan identificando como personas religiosas, pero no
movilizan sus lealtades desde este aspecto de su discurso. Se sienten en
la necesidad de “poner a Dios en el trabajo”, como afirma una lider
comunitaria pentecostal de la zona norte de Recife; reconocen que “hay
muchas religiones” y que es preciso distinguir las cosas que se hacen en
y por el movimiento comunitario/social de las que se refieren al com-
promiso con valores de una determinada tradicién religiosa.

En ambos casos, esta preocupacion por el vinculo entre reli-
gién y las acciones a favor de la comunidad local lleva a evitar el pro-
selitismo; esto apunta a un interesante reconocimiento de que las
necesidades de las personas tienen prioridad por sobre las diferencias

25 Sobre este proceso de desinstitucionalizacién y desplazamiento de las fronteras de la
religiéon organizada, ver Burity (2001).
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religiosas entre si —cuestion que se expresa, por ejemplo, en la preocu-
pacién por sefnalar, en la caracterizacion o divulgacién de los proyec-
tos sociales de las iglesias o de las organizaciones de base religiosa, el
destino de los bienes y servicios ofrecidos para quien los necesita, sin
distincién de una opcién religiosa y sin conexién con cualquier adhe-
sion religiosa—, las cuales efectivamente existen y se encuentran y se
disponen en otras areas de la vida cotidiana. Es significativo subrayar
que seguidores de diferentes religiones intentan destacar, a partir de
sus propias tradiciones, los elementos que permiten o demandan el
servicio al préjimo necesitado, o incluso un compromiso politico
explicito para la transformacién social.

Buena parte de esas representaciones es conocida hace tiempo
por los cientistas sociales de la religién. Forman parte de una clasica
perspectiva que ve a la religién como portadora de una funcién social
de integracion social, expresada en la transmisién de una justificaciéon
para el mal y el sufrimiento (teodicea) -funcién particularmente con-
servadora—- o en la provisiéon de impulsos para la creacién de un sentido
propio de la dignidad humana y apertura hacia el otro (solidaridad,
compasion, vida en comunidad, tolerancia, etc.). En este segundo caso,
la religién produciria integracién en la medida en que genera una dis-
posicién para la accién colectiva, o bien —por medio de las organizacio-
nes religiosas— proveeria patrones y procedimientos de actuacion, deli-
beracion y resolucién de conflictos ttiles para la movilizacién social.
Tal lectura fue complementada por otra mirada que observa a la reli-
gién como elemento motivacional para una accién en el mundo, en el
sentido de querer transformarlo radicalmente (en términos milenaris-
tas, como comunidad religiosa universal, o en términos secularizados,
como sociedad igualitaria y, en ciertas visiones ecuménicas, pluralista)
o en el sentido de querer transformarlo incrementalmente (en términos
de un perfeccionismo evolutivo, de base humanista, o de un escepticis-
mo moderado en cuanto a las posibilidades de cambio radical, que
tiende tanto a presionar los limites del orden vigente como al cumpli-
miento de las promesas no-realizadas, donde se puede observar la nece-
sidad de incorporar nuevas demandas y derechos).

La hegemonia del discurso secular, asociada al imaginario de la
modernizacién y de la construccién nacional ~tanto en el plano del dis-
curso politico como en el discurso técnico/académico- contribuyé
durante décadas a un confinamiento de la interpretacién funcional al
registro de lo privado, tornando invisibles las implicaciones publicas de
la experiencia religiosa al tratarlas como imponderables —puesto que se
darian de forma directa en el plano de las conciencias o a través de los
alegatos de los individuos, de controversial verificacién empirica. El
mismo discurso se presenté también de forma mas normativa, vetando,
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incluso, la expresion publica de los valores religiosos o apenas la rela-
cién institucionalizada de las organizaciones religiosas con el poder
publico. En este caso, se puso en cuestion la segunda interpretacién
indicada mas arriba. Asi, durante la vigencia del paradigma de la
modernizacion, las relaciones entre religiéon y vida publica fueron vis-
tas mucho mas frecuentemente como un problema o como un desafio
mas que como un triunfo o una potencialidad. Aunque los casos con-
cretos se multiplicasen, y no se haya producido alguna evidencia en lo
que se refiere a una plena privatizacién de la religion en las sociedades
contemporaneas realmente existentes (ya no en sus idealizaciones ana-
liticas o politico-ideoldgicas), es cierto que la presencia de la religion en
la esfera publica viene asumiendo en los tltimos afios un caracter de
reaproximacién, para muchos, de relevancia, aun cuando esto todavia
no sea captado debidamente por los cientistas sociales.

En lo que tiene que ver con las redes, la irrefutable presencia,
proliferacién y soporte organizativo y discursivo que las pastorales
sociales catélicas tuvieron en la constitucién de un campo popular y
democratico relativamente auténomo en relacién con el Estado, espe-
cialmente a lo largo de la resistencia al autoritarismo militar, fue algo
que tanto los propios actores como los analistas reconocieron. El teji-
do asociativo constituido a partir, en torno y con apoyo de esas pasto-
rales (cuando no de obispos e instancias eclesiasticas oficiales, como
la CNBB —Confederacién Nacional de Obispos del Brasil) va desde los
movimientos populares a las ONGs y el sindicalismo. El repertorio de
acciones, practicas deliberativas, ciertos simbolos y valores (por ejem-
plo, la idea de una “mistica”, del participacionismo, de “las bases”, de
la proclamacién de la solidaridad) se produjeron en el espacio intersti-
cial de los lugares eclesiasticos y los agentes no-religiosos, haciendo
indecidible la direccionalidad de esos encuentros.

Como consecuencia, se llega a los afilos noventa, momento en el
que los cambios sefialados en nuestro anélisis se produjeron mas
explicitamente, y esas interacciones, apoyos, iniciativas mutuas (hay
que aclarar que nunca fueron solamente dos lados de una polaridad
religiosa/secular, sino una pluralidad de lados, de agencias, de posicio-
nes) comienzan a ser percibidas como tramas, como redes (Dagnino,
1995; Gohn, 2001). Redes que se disefiaban desde la sociedad civil y
que apuntaban hacia estrategias de enfrentamiento a los cambios que
ya no se pautaban a partir de una representacién topografica del espa-
cio social (infra y supraestructura, niveles, etc.) ni por una representa-
cién dual del espacio politico que opondria “sistema” y sociedad. Esto
no quiere decir que la légica de las redes ya no fuera contemplada de
un modo conceptual y en todas sus implicaciones posibles por parte
de los actores involucrados. Ni tampoco que el rechazo a operar en un
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terreno dualista hubiese anulado la l6gica de la agregacién hegemoni-
ca de las diferencias y particularismos (por la cual se delimita un
“nosotros” y un “ellos” inadmisible).

Lo importante a tener en cuenta es que, segun esta logica de
actuacion en redes, el lugar de la religiéon (més adn, de la religiosidad,
de la espiritualidad) fue poco a poco integrandose a la imaginacién del
ethos de una sociedad civil que se presentaba como proyecto, como
voluntad de resistencia a la hegemonia vigente, como horizonte salido
de un modelo alternativo de sociedad —salido, porque estaba animado
por una representacién gradual de la “democratizacién inacabable”
(titulo de una compilacién de relatos organizada por Scherer-Warren y
Rossiaud, 2000). Asi, esa sociedad civil daba un nombre a un proyecto
de orden alternativo en el que se conjugaban y articulaban pluralismo,
critica y autocritica permanente y resistencia a cualquier discurso que
se pretenda punto final de las aspiraciones de emancipaciéon humanas,
bloqueando cualquier posibilidad de realizacién tltima. Sin embargo,
esta sociedad civil, en la que la religién pasa -nuevamente- a tener
protagonismo, a partir del reconocimiento técito de sus socios o alia-
dos o por su propia reivindicacién, no se entrega a la utopia, a la fabu-
lacion pura y simple: quiere ser efectiva, quiere hacer diferencia aqui y
ahora, desde las dimensiones micro de las relaciones sociales hasta los
macro-contextos de un escenario global.
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SISTEMA BRASILENO
DE GOBIERNO LOCAL**

INNOVACIONES INSTITUCIONALES
Y SUSTENTABILIDAD***

INTRODUCCION

Desde la promulgacion de la Constitucién de 1988 las instituciones politi-
cas brasilenas estan atravesando profundas modificaciones. Esos cam-
bios crearon nuevas institucionalidades, principalmente en la esfera local,
resultado de compromisos asumidos durante el proceso de redemocrati-
zacién. Entre esos compromisos estaba el de restaurar la Federacion, a
través del aumento del poder politico y tributario de las entidades subna-

PhD. en Ciencia Politica por la London School of Economics and Political Science,
LSE, Inglaterra. Investigadora del Centro de Recursos Humanos, CRH, UFBA, Brasil.
Autora de articulos y capitulos de libros publicados en Brasil y en el exterior sobre
politicas publicas y gobierno.

** N. del T.: puesto que el presente articulo se concentra en las especificidades propias
de los disefios institucionales del proceso decisorio del ambito local, hemos traducido
el término governanga —que es el que aparece en el texto original- como gobierno y no
como gobernabilidad, que sugiere otras connotaciones.

***Este capitulo es una version revisada y actualizada de un trabajo que integra la inves-
tigacion Building Municipal Capacity for Finance as Budgeting, coordinada por el
International Development Departament del School of Public Policy de la
Universidad de Birmingham (GB). Una version anterior fue publicada en 2004 en la
revista Sd@o Paulo em Perspectiva, N° 18 (2). Agradezco a José Roberto Afonso, a
Richard Batley y a Walter Macedo por los comentarios y sugerencias.
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cionales, y el de consolidar la democracia a través del empoderamiento
(empowerment) de las comunidades locales en el proceso decisorio sobre
politicas publicas. Esos cambios fueron engendrados por una coalicién
existente en la Constituyente, formada por parlamentarios con fuertes
lazos con las demandas municipales'. Este incremento del papel de los
gobiernos y de las comunidades locales en el ambito de la Constituyente
muestra que, para el caso brasilefio, la descentralizacién/municipaliza-
cion esta lejos de ser una cuestiéon de orden exclusivamente administrati-
vo, impulsada, en sus afos iniciales, por el gobierno federal o por organis-
mos multilaterales —.como ha sido el caso de muchos paises en desarrollo.
Se trata, evidentemente, de una cuestion politica; de lo contrario, ¢por qué
los constituyentes se habrian empenado en promoverla?

Al final de los afios noventa fueron adoptadas nuevas politicas
tendientes a la municipalizacién, aunque sus motivaciones hayan sido
distintas de aquellas que prevalecieron en el proceso constituyente; su
principal decisor e inductor fue el propio gobierno federal. Esas politi-
cas transformaron a los gobiernos locales en los principales proveedo-
res de servicios universales de salud y de educacién fundamental.

Este capitulo describe y analiza el sistema brasilenio de gobier-
no local pos-1988, buscando responder a dos conjuntos de cuestio-
nes: a) cudles son las principales innovaciones ocurridas después de
la democratizacién en relacién con los gobiernos y las comunidades
locales, y sus principales consecuencias respecto de la gobernabili-
dad local y la provisién de servicios sociales universales; b) cudles
son las condiciones de sustentabilidad de esos cambios. La buisqueda
de respuestas para esas cuestiones pretende superar el vacio todavia
existente en la investigacién empirica sobre politicas publicas que se
realiza hoy en dia en Brasil que, en la mayoria de los casos, o se foca-
liza en la distancia entre los objetivos de los cambios y sus resultados
o bien analiza el impacto del disefio de las nuevas politicas sobre el
sistema federativo. Argumento que, a pesar de la capacidad desigual
de los gobiernos locales brasilefios para proveer servicios publicos
sociales y para ampliar la democracia local, muchos estan promo-
viendo cambios en la gestién local, no s6lo como resultado de los
mandatos constitucionales, o de los posteriores incentivos creados
por el gobierno federal y de las presiones de los organismos multila-
terales, sino también por politicas disenadas localmente. Hay que
decir también que este nuevo sistema de gobierno local se materiali-
za de forma desigual entre los municipios brasilefios, y que su sus-
tentabilidad todavia no esta claramente definida.

1 Melo (1993) analiza la penetracién de los intereses municipales en la Constituyente de
1946 y Souza (1997, 2001) en la de 1988.
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Las secciones siguientes analizan las finanzas publicas locales
—incluso aquellos cambios promovidos a partir de las tltimas enmien-
das constitucionales— enfatizando el funcionamiento de las relaciones
intergubernamentales entre las esferas federal y municipal. Un conoci-
miento mas detallado sobre las finanzas publicas locales resulta rele-
vante, puesto que los recursos a disposicién de la esfera local influyen
no sélo en la denominada gobernabilidad local sino también en la pro-
pia provisién de servicios publicos universales. Mas adelante se analiza
el diseno de las nuevas politicas introducidas por el gobierno federal en
los afios noventa, las cuales crearon una serie de recompensas y sancio-
nes para inducir su adopcién por parte de los gobiernos locales. Por
ualtimo, este articulo discute las nuevas politicas dirigidas hacia un
empoderamiento —decisorio- de las comunidades locales.

GOBIERNOS LOCALES POS-1988

A pesar de que, en Brasil, la definicién oficial de municipio no distingue
la enorme diversidad que expresan sus 5.561 municipios, ni siquiera en
relacion con el grado de urbanizacién y de separaciéon entre las areas
urbanas y rurales, asi como entre la sede y los distritos municipales,
existen diferencias sustanciales entre cada uno de ellos. De esto resulta
que la definicién oficial de municipio se vuelve una herramienta mera-
mente administrativa, que no incorpora variables importantes, como el
propio tamano de la localidad®. Tal uniformidad significa, también, que
las reglas que se aplican a los gobiernos locales son invariables y no
dependen de la complejidad de las tareas a ellos atribuidas.

La importancia relativa de los gobiernos municipales brasilefios
en términos financieros viene siendo paulatinamente distinguida en cada
nueva Constitucién Federal, principalmente a partir de 1988. Como
sugieren Afonso y Araujo (2000: 38), entre 1988 y 1998, el volumen de
recursos propios de los municipios se elevé en aproximadamente un
197%. En 1998, la masa tributaria municipal llegé a su nivel histérico
maximo, cerca del 1,6% del PBI —14 mil millones de reales anuales. Los
municipios elevaron su participacion en el monto tributario nacional de
11% a 17% en los diez primeros afios de vigencia del nuevo sistema,
registrandose un pequerio declive a partir de fines de los afios noventa; en
2003, los municipios contaban con un 16% de los recursos tributarios
nacionales (Afonso, 2004: 9). Del lado de los gastos, los gobiernos locales
eran responsables, en 1999, de un 19% de los gastos totales del personal,
39% de los gastos corrientes y la mitad de los gastos de la Formacion

2 Segun ese criterio, el grado de urbanizacién del pais pasé del 45% en 1960 al 81% en el
afo 2000.
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Bruta de Capital Fijo (FBCF); esta tltima variable resulta importante
para analizar los nimeros relativos a los gastos, no sélo los gastos de
inversién sino también aquellos relacionados con los compromisos futu-
ros de gastos corrientes (Afonso y Araujo, 2000: 37-38).

Hay que tener en cuenta que tales recursos, en tanto, son distri-
buidos de forma muy desigual dada la gran heterogeneidad, no sélo
socioeconémica, sino también demogréfica del pais, como muestran
los datos de la Tabla 1.

TABLA 1
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS Y ECONOMICAS DE LOS
MUNICIPIOS BRASILENOS, DISTRIBUIDOS POR REGION (2000)

N° de Habitante/ | Habitante/ | Area (km2)/ | PBI per
Region Poblacién | municipios | Area (km2) Area | Municipio | Municipio | capita 2001
Norte 12.893.561 449 3.869.634 33 28.716 8.618 4312
Nordeste 47.693.253 1.791| 1.558.196 30,6 26.629 870 3.255
Sur 25.089.783 1.189 577.213 43,4 21.100 485 8.387
Sudeste 72.297.351 1.668 927.284 78,0 43.343 555 9.316
Centro-Oeste| 11.616.745 463 1.612 7.2 95.090 3.481 7.260
Brasil 169.590.693 5.560 075 19,8 30.500 1.536 6.954
8.544.402

Fuente: <http://www.ibge.gov.br>.

El ingreso propio municipal per capita, calculado por regién y tamano
de la poblacién, también refleja las heterogeneidades antes menciona-
das (Tabla 2).

TABLA 2
RECAUDACION TRIBUTARIA PROPIA MUNICIPAL PER CAPITA,
POR REGION Y TAMANO DE POBLACION (1996)

Regién Clase de municipios Poblacion Ingreso tributario | Ingreso tributario per
(en miles de habitantes)| (R$ millones) capita (R$)
Norte Hasta 20.000 1.311 47 3,6
20.000 - 50.000 1.359 75 5,5
50.000 - 100.000 833 12,4 14,9
100.000 — 300.000 582 43 74
Més de 300.000 34 3,6 10,7
Capitales 3.287 198,8 60,3
Total 7.724 231,4 30,0
Nordeste Hasta 20.000 9.698 23,3 2,4
20.000 - 50.000 10.269 42,2 41
50.000 — 100.000 5.723 453 7,9
100.000 — 300.000 4528 66,0 14,6
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Regidn Clase de municipios Poblacion Ingreso tributario | Ingreso tributario per
(en miles de habitantes)| (R$ millones) capita (R$)
Mas de 300.000 1.675 50,8 30,3
Capitales 9.316 643,2 69,0
Total 41.210 870,9 21,1
Sudeste Hasta 20.000 8.375 204,3 24,4
20.000 - 50.000 8.079 348,9 43,2
50.000 - 100.000 7.165 453,7 63,3
100.000 — 300.000 12.230 1.030,2 84,2
Mas de 300.000 13.216 1.351,8 102,3
Capitales 17.748 4.297,6 2421
Total 66.814 7.686,5 115,0
Sur Hasta 20.000 6.468 140,3 21,7
20.000 —50.000 3.994 139,8 35,0
50.000 - 100.000 3.625 162,4 44,8
100.000 — 300.000 4915 300,6 61,2
Mas de 300.000 1.453 112,9 71,7
Capitales 3.036 507,9 167,3
Total 23.492 1.364,0 58,1
Centro- Hasta 20.000 2.566 42,0 16,4
Oeste 20.000 - 50.000 1.657 36,9 22,2
50.000 - 100.000 863 235 27,2
100.000 — 300.000 1.471 42,2 28,7
Mas de 300.000
Capitales 2.037 199,9 98,2
Total 8.594 3444 40,1
Hasta 20.000 28.418 415 14,6
Brasil 20.000 - 50.000 25.360 575 22,7
50.000 - 100.000 18.210 697 38,3
100.000 — 300.000 23.726 1.443 60,8
Mas de 300.000 16.685 1.519 91,0
Capitales 35.435 5.847 165,0
Total 147.834 10.497 71,0

Fuente: adaptado de Afonso et al. (1999: 35).

Los datos presentados en las tablas anteriores muestran las desigualda-
des entre los municipios en todos los indicadores analizados. Esa diver-
sidad no es explicada apenas por las desigualdades entre las cinco regio-
nes del pais; existen también grandes diferencias tanto dentro de una
misma regién como dentro de un mismo estado. Tales diferencias pue-
den ser observadas en la distribucién de los municipios de acuerdo con
el tamano de la poblacion (Tabla 3). Se trata de un indicador importante
porque afecta la propia capacidad de recaudacién del municipio.
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TABLA 3
DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE LOS MUNICIPIOS POR GRUPOS DE
HABITANTES, SEGUN LAS GRANDES REGIONES (1999)

Grupos de Brasil Grandes Regiones

Habitantes

(por 1.000) Norte Nordeste Sudeste Sur Centro-Oeste
Total 5.507 449 1.187 1.666 1.159 446
Hasta 10 2.727 190 662 840 782 253
10-- 20 1.392 112 588 344 243 105

20 |-- 50 908 103 395 267 84 59

50 |--100 279 30 96 106 30 17
100|-- 500 174 12 37 98 18 9

500 y més 27 2 9 11 2 3

Fuente: IBGE en IBAM (2001: 4).

Las mayores diferencias en la distribucién de la poblacién ocurren en
el nordeste, donde el ntiimero de pequenas municipalidades con pobla-
ciones entre 10 mil y 20 mil habitantes es bastante alto, en compara-
cién con las demas regiones. Son evidentes las limitaciones propias de
ese grupo de municipios que, a su vez, abriga a poblaciones muy
pobres, lo que impide el aumento de los ingresos locales propios.
Ademas, hay que recordar que la Constitucién dispuso para los munici-
pios el derecho de tributar los bienes y servicios de circulacién urbana,
lo que privilegia a los de mayor porte demografico. En lo que se refiere
a las transferencias estaduales, a través del Impuesto sobre la
Circulacién de Mercancias y Prestacion de Servicios de Transporte
Interestadual e Intermunicipal y de Comunicaciéon (ICMS), los munici-
pios pequenios también son penalizados, puesto que esas transferencias
son calculadas de acuerdo con el volumen recaudado en cada munici-
pio. Tales limitaciones son parcialmente compensadas por las transfe-
rencias federales del Fondo de Participacion de Municipios (FPM).

Calculos del Instituto Brasilefio de Administracién Municipal
-IBAM (2001)- muestran que los municipios con menos de 10 mil
habitantes y aquellos con poblacién entre 10 mil y 20 mil representan
el 74,8% del total de los municipios de Brasil. Indican que el promedio
del ingreso propio de esos municipios representa un 7% del total de
sus recursos. Solamente en los municipios con poblacién por encima
de 50 mil el ingreso total y el ingreso propio estan arriba del promedio
del pais. En tanto, esos municipios representan apenas el 9,5% del
total de los municipios brasilefios (Tabla 4).
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DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS PROMEDIO DE LOS MUNICIPIOS

POR GRUPOS DE HABITANTES (R$ MIL) (1998)

Grupo de Habitantes
(por mil)

Ingreso Total

Ingreso Tributario

Transferencias
Constitucionales

Otros Ingresos

Total

Hasta 10
10-- 20
20 |-- 50
50 |--100
100 |-- 500
500 y més

776.176

2.721 7.700 2.093
188 2.122 609
398 3.941 821

1172 7.198 1.415

4.107 16.568 3.163

23.876 57.413 11.083
265.967 333.587 176.619

Fuente: IBAM (2001: 5).

En lo que se refiere a las competencias municipales, la Constitucion de
1988 opto6 por resaltar las competencias concurrentes o comunes entre
los tres niveles de gobierno (Tabla 5). Como veremos mas adelante, los
gobiernos locales son hoy en dia los principales proveedores de salud
publica y estdn aumentando su participacién en la educacién funda-
mental como resultado de politicas inducidas por la legislacién federal
y por incentivos financieros.

TABLA 5

COMPETENCIAS CONCURRENTES Y COMPETENCIAS MUNICIPALES

Esfera de gobierno

Servicios/actividades

Federal-estadual-local

(competencias compartidas)

Salud y asistencia pablica

Asistencia a los portadores de deficiencias

Preservacion del patrimonio histérico, artistico y cultural
Proteccion del medio ambiente y de los recursos naturales
Cultura, educacién y ciencia

Preservacion de las florestas, la fauna y la flora
Agricultura y abastecimiento alimenticio

Habitacion y saneamiento

Combate a la pobreza y a factores de marginalizacion social
Explotacion de actividades hidricas y minerales

Seguridad del transito

Politicas para pequefias empresas

Turismo y recreacion

Predominantemente local

Pre-escuela y educacion fundamental
Salud
Preservacion histérica y cultural

Sélo local

Transporte colectivo
Uso del suelo
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Desde el punto de vista politico, los gobiernos locales siempre fueron
instituciones relevantes, particularmente los intendentes. En este sen-
tido, la distribucién de los partidos politicos que hoy gobiernan las
ciudades también refleja la diversidad que caracteriza la institucién
municipio en Brasil.

Algunos nuevos instrumentos legales también vienen influyendo
en la institucionalidad de los municipios. Uno de esos instrumentos
proviene de la exigencia de la Constitucién de 1988 de que todos los
municipios deben ser regidos mediante Leyes Organicas propias. Mas
recientemente, en 2001, el Estatuto de la Ciudad (Ley Federal 10.257),
aprobado luego de mas de diez afios de intensa negociacién en el
Congreso, ampli6 el papel del gobierno local en el proceso de desarro-
llo urbano y de gestién del territorio.

Analizar el papel desempefiado hasta el momento por los
gobiernos locales, en lo que se refiere al estimulo o al constrefiimiento
respecto de la instauracién de mecanismos pluralistas de politicas
publicas y de provisién de servicios, no es una tarea sencilla dada la
diversidad existente entre los municipios brasilefios. Sin embargo, se
puede tentativamente proponer una “tipologia” de gestién de las ciu-
dades —tras la redemocratizaciéon- basada en tres “paradigmas” que,
en general, estan asociados al tipo de partido politico que gobierna las
ciudades. El primero tiene que ver con una busqueda de eficiencia en
la provisién de los servicios publicos locales, donde los resultados de
las politicas publicas asumen relevancia frente a los procesos de inter-
mediacion de intereses o de cooperacién entre grupos sociales distin-
tos. El Partido del Frente Liberal (PFL) estd mas préximo a ese “para-
digma”, siendo sus ejemplos mas visibles las gestiones en las ciudades
de Curitiba y Salvador -en el periodo anterior a las elecciones de
2004- y Rio de Janeiro. El segundo tipo esta asociado al Partido de los
Trabajadores (PT) y su énfasis recae en el estimulo que se le da a las
politicas participativas —en la linea del autogobierno—, sobre todo en
cuestiones que involucran el manejo de recursos presupuestarios. El
tercero, importante a pesar de ser disminuido por iniciativa de algunas
instituciones formales, prevalece en ciudades de pequefio, mediano y
gran tamario, ricas o pobres, y es aquel en el que las instituciones poli-
ticas locales todavia son fragiles, dando espacio a politicas locales
poco universales y a formas de gestién poco republicanas.

ESTRUCTURA DE LAS FINANZAS PUBLICAS LOCALES

Ninguna Constitucién anterior a la de 1988 cedi6 a los municipios tal
volumen de recursos publicos como el actual. Tales recursos provie-
nen, como se sabe, tanto de transferencias federales y estaduales
como de ingresos propios. La Tabla 6 muestra la estructura de distri-
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bucién de impuestos destinados a los municipios después de la
Constituciéon de 1988 y sus enmiendas posteriores, incluso la
Enmienda Constitucional N° 42, aprobada el 19/12/2003, que intro-
dujo cambios en el sistema tributario nacional. A partir de esa
enmienda, los municipios pasaron a tener participaciéon en la
Contribucién de Intervencién en el Dominio Econémico (CIDE),
conjuntamente con los estados.

TABLA 6
IMPUESTOS LOCALES Y TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONALES

Recursos Propios (i)

Transferencias Federales (ii)

Transferencias Estaduales

Impuesto sobre Servicios de
Cualquier Naturaleza (ISS)

22,5% del IRy del IP! (ii)
50% del ITR (iv)

25% del ICMS
50% del IPVA (Impuesto sobre la

Impuesto sobre la Propiedad
Territorial y Horizontal Urbana
(IPTU)

Impuesto sobre Transmision
Inter Vivos (ITBI)

Propiedad de Vehiculos Automotores)
25% de la cuota estadual de la CIDE (v)

i) Los municipios pueden cobrar impuestos por sus servicios y contribuciones en la
mejoria de la obra publica. Por la EC 39/2002, los municipios también pueden
cobrar una contribucién para el financiamiento del servicio de iluminacién ptblica.
ii) Los municipios productores de recursos minerales, petréleo, gas natural y
oro tienen participacién en las recaudaciones realizadas por el gobierno federal,
sea sobre la forma de royalties, sea desde el Impuesto sobre Operaciones
Financieras (IOF).

iii) Se encuentra en discusion en el Congreso el aumento a un 23,5% del porcentual
de las transferencias del Impuesto a la Ganancia (IR) y del IPI para los municipios.
iv) El municipio se queda con el 100% del ITR si se responsabiliza por la recolec-
cién -medida aprobada en la EC 42/2003.

v) Sobre la parte de la CIDE a transferirse a los estados y municipios, incide el bloqueo
del 20% de la Desvinculacién de los Ingresos de la Unién (DRU), o sea: el porcentaje a
ser transferido a la Unién no es integralmente transferido, tal como ocurre con los
recursos federales vinculados a la educacion y a la salud, diferentemente de las transfe-
rencias del FPM y el FPE que, desde el afio 2000, estan exceptuadas de ese bloqueo.

A pesar de las grandes desigualdades financieras, existe consenso acer-
ca de que Brasil es uno de los paises mas descentralizados del mundo
en desarrollo. Al mismo tiempo, debe agregarse que esta descentraliza-
cién de los recursos viene beneficiando més a los municipios que a los
estados. En 2001, los gobiernos locales administraban cerca del 12,5%
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de los recursos publicos nacionales, incluyendo recursos propios y
transferencias constitucionales. Cuando los ingresos vinculados a
determinados programas son adicionados, la parte de recursos nacio-
nales a disposicién de los municipios se eleva a un 15,5%, como mues-
tra la Tabla 7.

TABLA 7
DIVISION DEL INGRESO TRIBUTARIO POR ESFERA DE GOBIERNO (EN %)

Division del Ingreso Tributario

Propio Disponible ** Disponible Ampliado ***

Carga
Periodo | Tributaria* | Total | Unién | Estados | Unién | Estados | Municipios | Union | Estados | Municipios

Jun/89 2193 | 1000 | 724 | 276 | 652 23,9 10,9 594 | 26,9 13,7
Jun/97 27,00 |1000| 718 | 282 | 62,2 25,7 12,1 59,0 | 26,8 14,2
Jun/98 26,69 |1000| 732 | 268 | 623 25,2 12,5 58,8 | 257 15,5
Jun/99 28,74 | 100,0 | 744 | 256 | 63,0 24,2 12,7 59,7 | 251 15,2
Jun/00 2997 | 1000 | 742 | 258 | 634 23,9 12,6 58,3 | 26,2 15,5
Jun/01 30,92 | 1000 | 729 | 271 62,2 249 12,9

Fuente: Termémetro de Descentralizacién, <http:/federativo.bndes.gov.br>.
*No incluye la recaudacion tributaria de los municipios. El ingreso propio de la
Unién y de los Estados abarca el 90% de la carga tributaria global.

**Ingreso Tributario Disponible = Recaudacion Directa +/- Transferencias
Constitucionales (s6lo las principales transferencias).

***Ingreso Tributario Disponible Ampliado = Ingreso Tributario Disponible +/-
Transferencias Voluntarias (sélo las federales).

TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONALES

Las transferencias constitucionales provenientes del IR y del IPI com-
ponen el FPM en un 22,5% sobre el total recaudado en esos dos
impuestos federales. Del FPM, el 10% es transferido a las capitales, el
86,4% a los municipios del interior y el 3,6% a los municipios con mas
de 156.216 habitantes. Esa féormula de transferencia beneficia, de esta
manera, a los municipios con menos poblacién.

Las transferencias federales representan la principal fuente de
ingreso para los municipios pequerios y medianos, aquellos que abri-
gan a las poblaciones mas pobres y desestructuradas. Las transferen-
cias del ICMS representan la principal fuente de ingreso para los
municipios econémicamente mas desarrollados. El mecanismo de
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transferencia del ICMS es determinado por la Constitucién: cada
municipio recibe 3/4 de lo que fue recaudado en su jurisdiccién y el
estado puede determinar, mediante ley ordinaria, los criterios de
transferencia para el porcentual restante.

Cuando la Constitucién de 1988 fue promulgada, uno de los
principales objetivos de los constituyentes -relativos al sistema
fiscal- fue el de conceder amplia libertad a los entes federativos
respecto de dénde y co6mo aplicar sus recursos. La tnica restric-
cién para las esferas subnacionales era que un 25% del ingreso
debia destinarse a educacién. En tanto, a partir de mediados de los
afios noventa fueron aprobadas enmiendas constitucionales que
vincularon parte de los recursos transferidos a lugares especificos,
en particular hacia los programas de salud y de educacién funda-
mental, asi como también introdujeron limitaciones al poder de
las esferas subnacionales en lo que respecta a la decisién sobre la
aplicacion de los recursos. En 1996, fue aprobada la Enmienda
Constitucional 14, vinculando recursos federales, estaduales y
municipales a la educacién fundamental®, y en 2002, la Enmienda
Constitucional 29 aprob6 nuevas vinculaciones, esta vez para los
programas de salud®. La propia Ley de Responsabilidad Fiscal,
promulgada en 2000, también coloca limites en la capacidad de
gasto de los municipios, mientras que otros dispositivos legales
imponen restricciones a su capacidad de endeudamiento. El
impacto de todos estos cambios sobre el gobierno local sera anali-
zado mas adelante.

Al margen de las restricciones recientes en lo que tiene que ver
con su autonomia financiera, los municipios son los mayores benefi-
ciados con las transferencias federales, que representan el 4,4% del
PBI, en tanto los estados retienen el 3,3% de las transferencias. El
monto destinado a los municipios representa el triple de lo que recau-
dan directamente (Afonso, 2004: 12).

RECURSOS PROPIOS

A pesar de que las transferencias estaduales y federales representan la
mayor parte de los recursos locales, los ingresos propios municipales
equivalen al 1,6% del PBI, o sea, el 4,8% del total de los recursos publi-
cos nacionales —19.324 millones de reales—, siendo el gobierno federal

3 Hasta el afio 2007 los municipios tienen que aplicar el 15% de las transferencias del
ICMS y del FPM en la educacién fundamental.

4 Los municipios deben destinar el 15% de sus ingresos propios y de sus transferencias
constitucionales al programa de salud. El porcentual de cada nivel de gobierno debe ser
revisado cada cinco afnos.
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responsable por el 67,3% de los ingresos (el 27,9% del PBI) y los esta-
dos por el 27,9% (9,5% del PBI)’.

De los impuestos locales propios, el ISS es el mas importante
en términos absolutos; representaba, en 2001, el 1,8% de los princi-
pales impuestos del pais, el 0,6% del PBI (alrededor de 7.213 millo-
nes). A pesar de esa importancia, el ISS no es la principal fuente de
ingreso de los municipios, ni siquiera de los econémicamente mas
dinamicos®. El ISS incide apenas sobre determinados tipos de servi-
cios, generalmente asociados a la urbanizacién. Esos servicios son
especificados por ley federal aunque cada municipio es auténomo
para determinar, mediante ley municipal, sus alicuotas. Asi como el
ICMS generd la denominada “guerra fiscal”, lo mismo ocurrié6 en la
esfera local con el ISS, principalmente entre municipios vecinos o
préximos a las capitales. Presiones de los intendentes de las capita-
les hicieron que el Ejecutivo Federal, a partir de la Enmienda
Constitucional 37/2002, asumiera para si, a través de una ley com-
plementaria, la competencia de fijar alicuotas méximas y minimas
para “regular la forma y las condiciones tales como exenciones,
incentivos y beneficios fiscales que seran concedidos y denegados”
(Art. 156: 111). Esa ley complementaria, N° 116, promulgada el
31/7/2003, fij6 el tope de 5% como alicuota maxima para el ISS, y en
su articulo 4° buscé cohibir la guerra fiscal al determinar que sélo
sera considerado pasible de tributacién el lugar donde el contribu-
yente desarrolle sus actividades, “siendo irrelevantes para caracteri-
zarlo las denominaciones de sede, filial, agencia” etcétera. Esa ley
también amplié la lista de servicios pasibles de pago de ISS, de mas
o menos 100 a cerca de 180.

El IPTU es el segundo mayor impuesto local, representando
—en 2001- el 0,5% del PBI y el 1,4% de los principales impuestos del
pais, con una recaudacién de R$ 5,619 millones. Los municipios son
libres de adoptar férmulas y criterios para calcular el valor del
impuesto siempre que sea aprobado por ley municipal; al respecto,
el IPTU es el tnico impuesto local que puede ser cobrado progresi-
vamente. Sin embargo, hasta 2002, varias decisiones judiciales
negaban la constitucionalidad del cobro progresivo pues este, segun
el Poder Judicial, debia restringirse al criterio del valor del inmue-
ble. Los jueces argumentaban que la Constitucién no dejaba en
claro si la progresividad podria incluir también el lugar de situacién

5 Datos disponibles en <http://www.federativo.bndes.gov.br>.

6 La ciudad de San Pablo, por ejemplo, a pesar de generar un volumen de ISS mayor que
el que retinen 17 estados brasilefios con el ICMS, tiene como su principal fuente de ingre-
so la transferencia del ICMS.
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del inmueble y su uso. La Enmienda Constitucional 29/2000 explici-
t6 que el IPTU podria tener alicuotas diferenciadas no sélo en razén
del valor del inmueble, sino también respecto de su localizacién y
uso. Digase también que el IPTU es el impuesto con mayor indice de
evasiéon. Una investigacion del Instituto Brasilefio de Geografia y
Estadisticas (IBGE) mostré que en 1998 apenas el 12,6% de los
municipios conseguian cobrar el 80% del impuesto; la mayoria sélo
recauda el 50%. Los municipios con poblacién por encima de 100
mil habitantes son los que presentan los indices mas bajos de eva-
sién (IBAM, 2001).

A pesar del aumento relativo de los ingresos locales y de los
avances en la estructuracién de un nuevo sistema tributario, la
recaudacién local de impuestos presenta varias limitaciones.
Primero, el sistema tributario nacional es concentrado en impuestos
que inciden sobre la produccion, las ventas y el consumo, los cuales
no estan bajo la jurisdiccién municipal. Segundo, los impuestos loca-
les, principalmente el ISS y el IPTU, requieren de la existencia de
bancos de datos, registros y actualizaciones costosos y complejos, al
margen de que su incidencia impacta sobre un gran nimero de con-
tribuyentes, particularmente los pequefios negocios, como es el caso
del ISS. Tercero, los impuestos locales presentan limitaciones en pai-
ses como Brasil donde los niveles de pobreza son altos y los servicios
sobre los cuales se puede aplicar el ISS o bien no existen en las
pequerias localidades o son de pequefio porte e inestables.

OTRAS TRANSFERENCIAS FEDERALES

Mas alla de las transferencias constitucionales, los gobiernos locales
reciben recursos federales para la implementacién de algunas politi-
cas sociales universales, habiéndose ampliado esa modalidad de
transferencia a partir de los afios noventa’. La Tabla 8 discrimina
esas transferencias a los estados y municipios en el afio 2000, mos-
trando que los gobiernos locales son hoy en dia los principales prove-
edores de los servicios de salud publica.

7 Existen también transferencias del gobierno federal para las esferas subnacionales,
conocidas como transferencias negociadas. Esa modalidad, que canalizé6 muchos recur-
sos en el pasado, incluso durante el régimen militar, perdi6é importancia relativa y abso-
luta con la politica de ajuste fiscal, siendo hoy en dia responsable apenas por el 10% del
total de las transferencias federales para los estados y los municipios (Lima, 2002).
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TABLA 8
TOTAL DE TRANSFERENCIAS FEDERALES A ESTADOS Y MUNICIPIOS,
2000 (R$ MILLONES)

Tipo de transferencia Estado Municipio

Transferencias constitucionales 15.735.280.117 12.839.573.843
Salud 1.729.933.548 7.251.558.677
Compensacion por la exencion de ICMS* 2.463.300.095 821.099.696
Educacion fundamental 3.046.696.710 2.820.963.476
Distrito Federal y antiguos territorios** 2.617.740.084 -
Royalties por la extraccion de minerales, petrdleo y gas natural 1.082.528.089 1.064.887.546
Otras transferencias 3.631.898.005 3.032.290.603
Total 30.307.367.648 27.830.373.841

Fuente: Lima (2002:7).

* Transferencias propiciadas por la Ley Kandir, creada en 1996 para compensar a
estados y municipios por la pérdida de ingresos del ICMS de productos exportados.
** En los antiguos territorios transformados en estados por la Constitucién de 1988,
el gobierno federal permanece responsable por el financiamiento de algunas funcio-
nes publicas; es el caso del Distrito Federal.

El aumento del ingreso de los gobiernos locales represent6, en térmi-
nos agregados, mayor participacion de esa esfera de gobierno en los
gastos sociales, inclusive antes de los efectos de las enmiendas consti-
tucionales relativas a la salud y la educacion.

TABLA 9
GASTO SOCIAL POR NIVEL DE GOBIERNO (%)

1980 1985 1992 1994 1995 1996 Promedio

1994/1996
Gasto social 100 100 100 100 100 100 100
Federal 66 62 57 60 59 57 59
Estadual 24 25 26 23 24 23 24
Municipal 11 13 16 16 17 19 18

Fuente: Oliveira (1999).

A pesar de que el gobierno federal permanezca con la mayor parte del
gasto social, el 65% de sus gastos en el area social son destinados al
sistema jubilatorio. El gasto social por regién muestra que las regiones
menos desarrolladas econémicamente presentan valores per capita dos
veces menores que los de las mas desarrolladas. En tanto, los tres nive-
les de gobierno vienen aumentando el gasto social en regiones mas
pobres a lo largo del tiempo. En el Nordeste, por ejemplo, el gasto
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social per capita alcanzé el 30% del PIB de la regién, mientras que el
de la region norte llegé al 19,5%, el del sureste al 18,1%, el del sur al
17,8%, v el del centro-oeste al 22% (Draibe, 1999).

POLITICAS DE MUNICIPALIZACION DE PROGRAMAS SOCIALES
UNIVERSALES

Diferentemente a lo que muchos analistas sefialan, la descentraliza-
cién en Brasil esté lejos de ser un fenémeno extendido. En verdad, esta
viene concentrandose en dos campos: el aumento de los recursos
financieros para los municipios —cuestién garantizada por la
Constitucion de 1988-y el aumento progresivo de transferencias fede-
rales a partir de fines de los afios noventa —sobre todo para la imple-
mentacién de algunos programas sociales universales. Asi, aunque la
descentralizacién haya sido uno de los objetivos declarados por los
constituyentes de 1988, desarrollos recientes sefialan que se trata mas
bien de un proceso orientado hacia la consolidacién de politicas dirigi-
das a implementar politicas sociales y no tanto hacia un aumento en la
capacidad de decidir sobre dénde y cémo invertir los recursos.

A pesar de la existencia de grandes heterogeneidades entre los
municipios, evidencias empiricas muestran que, en términos agregados,
los gobiernos locales estan de hecho sustituyendo al gobierno federal en
algunas funciones. Otras funciones se encuentran en una especie de
vacio gubernamental, sea por causa de la politica —federal- del ajuste fis-
cal o bien porque el disefo de la politica a ser municipalizada no con-
templd6 incentivos capaces de estimular la adhesion de los municipios.

EL PAPEL DEL GOBIERNO LOCAL EN LA PROVISION
DE SERVICIOS SOCIALES UNIVERSALES

Como ya lo mencionamos, las desigualdades inter e intra-regionales
dificultan la participacién de los gobiernos locales en la provisiéon de
servicios sociales universales. Diversas politicas para superar los
constrefiimientos financieros y de gestién de la mayoria de los muni-
cipios brasilefios fueron engendradas por el gobierno federal, sobre
todo con la adopcién de nuevos disefios y formas de financiamiento
de esas politicas, por ejemplo, municipalizando la provisién de salud
publica y de educacién fundamental.

Antes de la introduccién de estos nuevos disefios era comun la
acusacion de que la Constitucion de 1988 habia transferido los recursos
pero no las competencias a los gobiernos subnacionales y que la Unién
habia perdido ingresos al mismo tiempo que mantenia las responsabili-
dades, no habiendo formas de transferencia de esas responsabilidades
para las esferas subnacionales que, a su vez, pasaron a contar con un
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mayor volumen de ingresos. Sin embargo, la experiencia brasilena esta
demostrando que la cuestién de la transferencia de la responsabilidad
de provisiéon de servicios sociales universales no se restringe a la exis-
tencia de mas recursos financieros a ser manejados libremente por los
gobiernos locales ni tampoco a determinaciones constitucionales. Las
investigaciones vienen indicando que la variable més importante para
que la descentralizacion ocurra es el disefio institucional de la politica.

La cuestion del disefio institucional ha recibido creciente aten-
cién en lo que tiene que ver con su papel en las politicas puiblicas: depen-
diendo de sus caracteristicas, el disefo institucional puede ser decisivo
para incentivar o desfavorecer la descentralizacion. La municipalizacion
de la provision de los servicios universales de salud y educacion funda-
mental, una tendencia en proceso de expansién, parece confirmar este
argumento. Ambas politicas fueron concebidas como un sistema com-
plejo de relaciones intergubernamentales basado en recompensas y san-
ciones; tal sistema hizo racional para los municipios la adhesién a una
nueva institucionalidad. Como lo demuestra Arretche (2000), la transfe-
rencia de la responsabilidad en torno a la implementacién depende de
las estrategias disefiadas para delegar la implementacién de una politica
determinada de un nivel de gobierno a otro, de manera tal de superar los
obstaculos existentes para la descentralizacion. Tales obstaculos, agrega
Arretche, derivan de factores estructurales e institucionales; factores de
orden gerencial también pueden influir sobre esa transferencia.

Al respecto, la municipalizacion de las politicas de salud y edu-
cacion puede ser considerada —en términos cuantitativos— un éxito
nacional, mientras que en saneamiento, habitat y asistencia social no
se obtuvieron los mismos resultados. Arretche (2000) argumenta que
la falencia de esas tltimas politicas puede ser explicada por: los altos
costos inherentes a la descentralizacién, tanto para los estados como
para los municipios, o bien por la escasez de recursos —como es el caso
del saneamiento—, o por cuantiosos débitos sin ejecutar —como el caso
del habitat—, o por ausencia de partidas regulares de recursos —como
en la asistencia social. Mas atn, en esas politicas el disefio institucio-
nal no contemplé mecanismos de recompensas y sanciones por si se
daba el caso de que los gobiernos subnacionales no se adhirieran. A
pesar de las iniciativas del gobierno federal orientadas hacia la descen-
tralizaciéon de esas politicas, incluso patrocinando nuevas legislacio-
nes, el disefio institucional no contemplé ni la inyeccién de recursos
nuevos, como puede ser el caso de la salud, ni la posibilidad de una
pérdida relativa de recursos, como el caso de la educacién.

En contraste con lo que acontecié con las politicas de sanea-
miento, habitat y asistencia social, los gobiernos locales respondieron
positivamente en relaciéon con la salud y la educaciéon. La respuesta
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positiva a la municipalizacién de la salud puede entenderse a partir
de los recursos adicionales registrados en los cofres locales. Respecto
a la municipalizacién de la educacion, esta se puede comprender
teniendo en cuenta la penalizacién a la que se exponian aquellos
municipios que no aumentaran sus matriculas en las escuelas munici-
pales, al mismo tiempo que se inyectan més recursos en las comuni-
dades mas pobres —puesto que la politica complementa el salario de
los profesores en los municipios méas necesitados.

La Tabla 10 muestra el aumento del nimero de municipios que
adhirieron a la municipalizacién de la salud, iniciada en 1991, que
alcanzé, en el afio 2000, al 98,96% de los municipios. Con la municipa-
lizacién, el 66% de los municipios pasé a recibir recursos adicionales y
en apenas un 22% los efectos de la municipalizacién sobre los recursos
locales fueron neutros (Costa, Silva y Ribeiro, 1999: 45).

TABLA 10
MUNICIPALIZACION DE LA SALUD (1988-2000)

1988 1993 1996 2000
Nidmero de municipios que
adhirieron a la municipalizacion - 670 3.127 5.450
Total de municipios 4.973 5.507
% de municipalizacion 62,87 98,96

Fuente: <http://www.datusus.gov.br>.

En lo relativo a la salud, la municipalizacion se inicié con medidas
de caricter meramente administrativo pero que terminaron gestan-
do reglas claras y universales para las transferencias, lo que reducia
tanto la incertidumbre, el grado de politizacién y partidarizacién en
el uso de los recursos como los riesgos relativos a la adhesion del
municipio. Recién en el afio 2000, casi diez afios después del inicio
del programa y cuando el sistema ya estaba consolidado, el
Ejecutivo encaminé una propuesta de Enmienda Constitucional vin-
culando parte de los recursos federales, estaduales y municipales al
programa de salud®. A pesar de la reducciéon de los recursos federa-
les a los programas de salud con la politica de ajuste fiscal, los

8 Es importante registrar que muchas leyes organicas municipales aprobadas en 1990 ya
preveian la vinculacién de parte de los ingresos locales a las acciones de salud.

141



Di1SENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

recursos federales para la salud se mantuvieron relativamente cons-
tantes, como muestra la Tabla 11°.

TaBrA 11
GASTOS EN SALUD POR NIVEL DE GOBIERNO COMO PORCENTAJE DEL PIB

Gasto total* Gasto financiado con recursos propios**
Afio Federal | Estadual Local Total Federal Estadual Local Total
1995 0,9 0,9 2,1 39 2,3 0,5 1,0 3,0
1996 0,7 0,9 1,7 33 1,8 0,6 0,8 3,3
1997 0,8 0,9 2,0 3,7 2,2 0,5 1,0 3,7
1998 0,8 0,9 19 3,7 2,1 0,6 1,0 3,7
1999*** 0,8 0,9 19 3,7 2,1 0,6 1,0 3,7

Fuente: BNDES (2001)

* Financiada con recursos propios y transferencias federales.
** S6lo recursos propios.

*** Valores preliminares.

Los incentivos del gobierno federal para la municipalizacién de la
educacion fundamental tomaron caminos diversos al de la salud. En
el caso de la educacién existe muy poco “dinero nuevo” en la caja
municipal, a diferencia del caso de la salud, a excepcién de los muni-
cipios de los estados mas pobres. La distribucién de los recursos,
condicionada a la matricula en las escuelas estaduales y municipales,
es realizada por el FUNDEF. Cuando el alumno se desliga de la
escuela estadual y se matricula en la municipal, el municipio pasa a
recibir el “valor” de esa matricula, dado que las reglas fueron conce-
bidas para remunerar el nivel del gobierno que presta el servicio al
alumno; o sea, el recurso acomparia al alumno. La adhesién de los
gobiernos locales a la municipalizacién de la educacién viene
aumentando, aunque no en la misma proporcién que la salud. En el
caso de la educacion, el incentivo asume la forma de sancién y no de
recompensa, puesto que el municipio tiene que contribuir para el
FUNDEF aunque el alumno no esté matriculado en la red municipal.
Mas aun, el 60% de los recursos del FUNDEF son vinculados al pago
de salarios de los profesores, lo que también incentiva la proclamada
municipalizacién en municipios de estados pobres.

9 La municipalizacion de la salud también influyé en la constitucién de consorcios inter-
municipales, generando nuevas relaciones entre gobiernos del mismo nivel. Seguin el
IBGE, existian en el afio 2000 1.969 consorcios municipales de salud. Areas como medio
ambiente y desarrollo econémico también han sido objeto de creacion de consorcios.
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Con el nuevo diseno del programa de educaciéon fundamental, la
matricula en ese nivel de ensefianza viene creciendo en los dltimos
anos. En el norte y en el nordeste, los gobiernos locales ya son los prin-
cipales proveedores de educacién fundamental; en el afio 2000, la
matricula en escuelas municipales superé a la de escuelas estaduales
en todo el pais, si bien no en todos los estados y regiones, alcanzando
un 51%, mientras que en 1997 ese porcentual era del 40% (Tabla 12).

TABLA 12
TASA DE MATRICULA EN LA ENSENANZA FUNDAMENTAL
POR NIVEL DE GOBIERNO 1997-2000

Participacion (%)

Region 1997 1998 1999 2000
Estadual | Municipal | Estadual | Municipal | Estadual | Municipal | Estadual | Municipal

Norte 63,1 36,9 52,0 48,0 49,6 50,4 45,0 55,0
Nordeste 42,7 57,3 37,6 62,4 36,0 64,0 34,4 65,6
Centro-Oeste 69,4 30,6 66,6 33,4 65,2 34,8 62,7 37,3
Sureste 71,4 28,6 64,9 35,1 60,9 39,1 59,1 40,9
Sur 57,3 42,7 56,2 438 54,9 451 54,3 457
Brasil 59,3 40,7 53,3 46,7 50,7 49,3 48,6 51,4

Fuente: <http://www.mec.gov.br>.

El FUNDEF fue creado en 1996 por la Enmienda Constitucional 14,
reglamentado en 1997, y entré en vigor en 1998. Asi como el disefio de
la municipalizacién de la salud, el de la educaciéon fundamental esta
determinado por principios claros y universales sobre las reglas de
juego —validas por diez afios— con las cuales los diversos actores iran a
actuar'. Sin embargo, y a diferencia de la salud, el disefio de la muni-
cipalizacién de la ensefianza fundamental tiene un carécter redistribu-
tivo desde el punto de vista regional. Esto es asi por la existencia de un
tope minimo a ser utilizado con cada alumno: cuando los recursos vin-
culados a las esferas estadual y municipal no alcanzan ese minimo, el
gobierno federal complementa la diferencia. Ese complemento viene
ocurriendo en todos los estados del nordeste y en Para'.

No debe ser dejado de lado el hecho de que, mas alla del disefo
institucional, los resultados positivos de esos dos programas de muni-
cipalizacion también fueron consecuencia de la proximidad -respecto

10 Por “reglas de juego” entendemos los constrefiimientos (limites) impuestos a los acto-
res en sus elecciones estratégicas.

11 Sobre el papel redistributivo de la municipalizacién en educacion, ver Rezende y
Oliveira (2003).
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del presidente de la Repuiblica- de los dos ministerios responsables
por el disefio y la implementacién. No es casualidad que uno de esos
ministros, el de Salud, fuera el candidato del gobierno en las eleccio-
nes presidenciales de 2002, y que el de Educacién también compitiera
por la sucesién presidencial en las internas de su partido, el PSDB
(Partido de la Socialdemocracia Brasilefia).

Resumiendo, la experiencia brasilefia muestra que las determi-
naciones constitucionales, las normas, los intereses de los grupos o la
capacidad gerencial y financiera, aun siendo importantes, no fueron
suficientes para trasladar totalmente la implementacién de las politi-
cas universales hacia las esferas locales. El disefio institucional de la
politica moldeado en torno a mecanismos de recompensas y sancio-
nes, reglas claras y universales, y el apoyo del Ejecutivo Federal en la
liberaciéon regular de los recursos, parecen ser las variables mas
importantes en lo que hace a la transferencia de responsabilidades de
implementacién hacia los gobiernos locales. Esos resultados muestran
que la descentralizacién/municipalizacién, en Brasil, no implic6 una
transferencia de la capacidad decisoria hacia esferas subnacionales
pero si la delegacion de la responsabilidad sobre la implementacién de
algunas politicas sociales universales, lo que no es tarea facil para
millares de municipios brasilefios. La experiencia brasilefia también
muestra que las relaciones intergubernamentales evolucionaron hacia
un sistema aceitado de recompensas y sanciones -lo que redujo el
grado de conflicto entre los niveles de gobierno- aunque, al mismo
tiempo, restringié la autonomia del gasto y de la decisién otorgada a
los gobiernos locales en la Constitucién de 1988.

Asimismo, la experiencia brasilefia nos revela que la induccién
de politicas y recursos federales es el factor fundamental para que los
gobiernos locales asuman el papel de proveedores de servicios sociales
universales. En estas circunstancias, sin embargo, algunas cuestiones
nuevas y viejas nos hacen tener ciertas dudas sobre la sustentabilidad
de esa nueva gobernabilidad local y sobre su trayectoria futura. La pri-
mera esta relacionada con que el gobierno federal viene aumentando su
participacion en el ingreso total, desde mediados de los afios noventa,
creando nuevas contribuciones y aumentando las alicuotas a las exis-
tentes; en ambos casos, los nuevos recursos no son constitucionalmen-
te compartidos con los demés niveles de gobierno -salvo raras excep-
ciones. La segunda es que la legislaciéon que vincula el ingreso de los
tres niveles de gobierno a los servicios sociales universales requiere una
periddica renovacion, a través de enmiendas constitucionales, que, a su
vez, requieren de un quérum calificado. La tercera, relacionada con lo
que se vislumbra como una nueva tendencia del gobierno federal que
asume en 2003, fortalecida por la creacién del Ministerio de Desarrollo
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Social y Lucha contra el Hambre, es que el caracter de la politica social
parece estar siendo desplazado: de las politicas sociales universales
otorgadas por los municipios se cambia a programas de transferencia
de ingresos, centralizados por la instancia federal, en los que el papel
de los municipios parece ser, hasta el momento, secundario, y cuyo
diseno prioriza a los foros comunitarios locales. Ademas, todavia no se
vislumbran medidas orientadas a una mejora de los graves problemas
de calidad de los servicios universales promovidos por las esferas loca-
les. Tal como ocurrié con la transferencia de la prestacién de esos servi-
cios, el papel inductor del gobierno federal parece ser decisivo para que
sean iniciadas politicas dirigidas a la calidad de los servicios.

EMPODERAMIENTO DE LAS COMUNIDADES LOCALES

La municipalizacién de algunos servicios sociales universales, con sus
consecuentes nuevas institucionalidades de gobierno local, no se limi-
ta a la transferencia de su implementacion; ha significado, también, el
involucramiento de las comunidades locales en el proceso decisorio y
de control de la implementacién de las politicas sociales. La
Constitucién de 1988 fue prédiga en la creacién de mecanismos para
la participacién de las comunidades locales en algunos foros deciso-
rios y en el control de los resultados de ciertas politicas ptblicas loca-
les, buscando, al mismo tiempo, empoderar segmentos de la comuni-
dad y promover una accountability de los gestores publicos. Como
resultado, muchos gobiernos estan implementando o consolidando
experiencias participativas que van desde consejos municipales secto-
riales orientados a la decisién, participacion en la gestién y fiscaliza-
cion de las politicas sociales y de pequerias obras publicas, hasta la
incorporacién de segmentos sociales marginalizados del proceso deci-
sorio en la reparticién de una parte de los recursos presupuestarios
locales, a través de lo que a partir de entonces se conoce como
Presupuesto Participativo (PP).

Debemos admitir que esta insercién de nuevos actores en el pro-
ceso decisorio local asume formatos diferentes. Existen experiencias
en las cuales prevalecen formas mas restringidas de participacién, que
simplemente se reducen a dar voz a los ciudadanos, mientras que
otras formas de participacién se convierten en mecanismos de empo-
deramiento que buscan promover cambios méas profundos en la asi-
metria de poder de los actores sociales locales; en este sentido, estos
formatos intentan, a través de la accién colectiva, disminuir las desi-
gualdades politicas y sociales'.

12 Sobre ese punto, ver Melo (2003) y Souza (2001).
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Esos diferentes formatos generan tres tipos de foros participa-
tivos. El primero ocurre en los consejos municipales sectoriales orien-
tados a politicas especificas y donde tienen espacio de actuacion los
representantes de los ciudadanos y/o usuarios de servicios. En ese for-
mato los representantes poseen, en principio, no sélo la capacidad de
expresar sus preferencias (voz) sino también de influir en la gestion
directa del programa (empoderamiento) y en el control de los gesto-
res publicos en relacién con el cumplimiento de las decisiones
(accountability). Aqui, los programas y los proyectos son decididos,
generalmente, en otras instancias, quedando para los representantes
las tareas de gestion y de fiscalizacién. El segundo surge de la capaci-
dad delegada a los ciudadanos para decidir hacia dénde dirigir una
parte de los recursos presupuestarios municipales, lo que se materia-
liza en diversas experiencias de PP'. El tercero ocurre en los denomi-
nados programas de demand-driven que se realizan en comunidades
rurales pobres, generalmente financiados por organismos multilate-
rales o internacionales; alli los representantes de las comunidades
deciden respecto de la realizacion de obras comunitarias.

CONSEJOS MUNICIPALES SECTORIALES

La constitucion de esos consejos aparece, en general, a partir de exi-
gencias de la legislacion federal. El papel de los consejeros es tomar
partido en la gestién del programa, o sea, fiscalizar la implementacién
de aquellas politicas que son decididas en otras esferas, definir la
direccién de una parte de los recursos —y acompanar su aplicacién- y
de los rumbos generales de la politica publica. Para cada politica
social se requiere la constitucién de un consejo donde tengan espacio
los representantes de la comunidad/usuarios. Esos consejos pueden
ser constituidos en torno a politicas especificas (salud, educacion,
asistencia social, empleo e ingreso, medio ambiente, desarrollo urba-
no, lucha contra las drogas y la pobreza, etc.) o en torno a la defensa
de derechos individuales o colectivos (nifiez, adolescentes, ancianos,
negros, deficientes, etc.). Segiin el IBGE existian en Brasil, en el afio
2001, mas de 22.000 consejos municipales, con predominio de los con-
sejos de salud (5.426), asistencia social (5.178), derechos de la ninez y
adolescencia (4.306) y educacién (4.072).

De acuerdo con varios trabajos realizados sobre el tema, la exis-
tencia de los consejos es insuficiente para hacer de sus participantes,
especialmente aquellos que representan intereses colectivos o de usua-

13 En la experiencia brasilefia de empoderamiento existen otros formatos que incorpo-
ran apenas la voz de los ciudadanos, tales como las audiencias publicas.
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rios de servicios, verdaderos decisores y fiscales de la aplicacién de los
recursos. Cortes (2002) presenta una tipologia de los consejos munici-
pales sectoriales basada en una investigacién empirica. El primer tipo
estd formado por consejos que se transforman en arenas decisorias de
hecho, puesto que sus participantes tienen el papel decisorio efectivo y
no apenas voz. El segundo esta constituido por consejeros que actiian
como intermediarios de diferentes demandas e intereses, aunque el
decisor principal sea el gobierno local. El tercero estd dominado por
especialistas reformistas (policy community) que tienen espacio en los
consejos para expresar sus demandas, sin contar con poder decisorio
efectivo: en este tipo, las decisiones son tomadas en otros espacios, ya
sea en la esfera de gobierno o por parte de los grupos de interés. Se
podria hablar de un cuarto tipo, bastante comun en las comunidades
pobres y pequetias, donde muchas veces los miembros del consejo son
indicados por dirigentes locales —principalmente el intendente- y su
papel consiste en ratificar las decisiones tomadas por el ejecutivo local.

PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

A diferencia de los consejos municipales sectoriales, la adopcién de
formas de PP no fue inducida por una legislacién federal o por orga-
nismos multilaterales: se trata de una iniciativa de los propios gobier-
nos locales. En efecto, asi como ocurre con los consejos municipales
sectoriales, el PP es una opcion de los gobernantes, es decir, se trata de
una politica fop-down decidida localmente. Las diversas experiencias
de PP asumieron gran visibilidad nacional e internacional, siendo
apuntadas como ejemplos de una buena forma de gobierno. Por esa
misma visibilidad, el PP se propagé en forma creciente: en el perfodo
1986/1989 fueron registradas apenas dos experiencias; en 1989/1992,
doce; en 1993/1996, 36; y en 2000 el PP existia en 140 ciudades (FNPP,
2002). De esas experiencias, 80 tuvieron inicio en 1998, impulsadas
por la divulgacion del PP de Porto Alegre.

Estructurado como un mecanismo participativo que incorpora
miembros de la comunidad local al proceso decisorio respecto del des-
tino de una parte de los recursos presupuestarios locales, el PP no esta
exento de controversias (mas alla de que requiere la combinacién de
muchas variables). Una investigacién nacional, que analizé varias expe-
riencias, concluyé que hay diversos factores que influyen sobre los
resultados del PP: a) tipo de partido que lo implementa; b) nivel de
organizacién, movilizacién y politizacién de la sociedad; c) caracteristi-
cas socioeconémicas y demograficas del municipio; d) capacidad técni-
ca y gerencial de administraciéon local; e) compromiso del gobierno; f)
situacion financiera del municipio; y, por tltimo, g) el método adopta-
do para establecer la relacién entre el gobierno y la comunidad (FNPP,
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2002). La investigacién también identificé que el PP es una experiencia
inestable: en el periodo analizado, 23 administraciones locales cancela-
ron sus experiencias —un nimero mayor que aquellas que lo adoptaron
(nueve casos)'. Ademas, se argumenta que el PP minimiza los costos
del gobierno de negociacion con las elites locales sobre la provisiéon de
infraestructura para los barrios mas pobres, disminuyendo la distancia
entre estos y los barrios de clase media (IDB, 2003).

PROGRAMAS DEMAND-DRIVEN

En general, esos programas son financiados por los Fondos
Municipales de Apoyo Comunitario (FUMACs) constituidos en los
municipios més pobres del nordeste y se destinan a la realizacién de
proyectos/obras de pequefias dimensiones®. En esos programas, los
recursos son directamente transferidos a las comunidades locales que,
a su vez, toman las decisiones sobre dénde y cémo aplicarlos, tornan-
dose responsables por su fiscalizacién. El objetivo es que la propia
comunidad tome las decisiones sobre las obras que seran realizadas
(demand-driven), en oposicién a decisiones tomadas en otras esferas
(supply-driven). Todavia son pocas las evaluaciones sobre esos progra-
mas en Brasil, en especial sobre su efectivo funcionamiento en los
diferentes municipios del nordeste. Hasta donde tengo conocimiento,
el analisis mas completo es el de Judith Tendler (2000) que, apoyada
en evidencias recogidas en algunos estados de la region, destaca innu-
merables problemas en la implementacién y demuestra escepticismo
en lo que respecta al alcance de sus objetivos.

En resumen, las experiencias participativas han sido abun-
dantes en los territorios locales brasilenos durante las dltimas
décadas. Con el estimulo de la legislacién federal, los organismos
multilaterales o los propios gobiernos locales, Brasil ha sido consi-
derado un laboratorio de esas experiencias, experiencias que apun-
tan a una conciliacién de dos visiones rivales sobre el papel de los
gobiernos locales. En la primera, el gobierno local seria el principal
proveedor de servicios sociales universales; en la segunda, el
gobierno local seria el locus privilegiado para la practica de la

14 La literatura sobre el PP en Brasil es extensa. Para una critica sobre las limitacio-

nes teérico-metodolégicas de las experiencias participativas en general, ver Kapoor
(2002).

15 Esos programas son conocidos como Fondos Sociales y tienen apoyo del Banco
Mundial, del BID y de organismos europeos. Fueron iniciados en América Latina en los
afios ochenta y hoy estan diseminados en 40 paises de América Latina, Africa, Europa
Oriental y Asia. Segin Tendler (2000), ya fueron destinados a esos programas 3 mil
millones de délares.
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democracia deliberativa, a ser alcanzada por un relativo equilibrio
entre quien decide y quien es afectado por las decisiones.

COMENTARIOS FINALES

Este trabajo mostré que la experiencia brasilefia de gobierno local ha
sido marcada por una fuerte innovacion institucional y por un comple-
jo sistema de relaciones intergubernamentales, principalmente entre
la Unioén y los gobiernos municipales. Tales innovaciones provinieron,
en su inicio, de los compromisos asumidos durante la redemocratiza-
cion y, posteriormente, de las decisiones tomadas por los propios
gobiernos —tanto federal como local-, muchas veces impulsadas por
los organismos multilaterales de financiamiento de programas socia-
les. A pesar de la capacidad desigual de los municipios brasilefios para
formar parte de esa nueva institucionalidad, existen indicios que
apuntan a nuevos cambios en la forma de gobierno local. Sin embar-
go, y mas alla del mayor involucramiento de los gobiernos y de las
comunidades locales en la provisién de servicios sociales universales y
de bienes de uso comun, todavia no esta claro si esas nuevas institu-
cionalidades son sustentables sin el apoyo financiero e inductor del
gobierno federal y de otros organismos exégenos al gobierno local.
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LA DEMOCRATIZACION DE LA GESTION
MUNICIPAL EN BRASIL:
UN ABORDAJE TEORICO DEL OBJETO***

INTRODUCCION

La literatura “clasica” del pensamiento social brasilefio nos muestra que
la vida politica a nivel municipal siempre estuvo caracterizada por la
verticalidad de las relaciones entre gobernantes y gobernados. Esto se
verifica desde Oliveira Vianna, al analizar el perfodo imperial a partir de
la idea del clan rural, donde se muestra que el municipio brasilefio esta
totalmente destituido del caracter comunitario de las townships ameri-
canas, hasta Vitor Nunes Leal que, al observar el periodo de la
Republica Vieja, describe la l6gica del voto por medio del coronelismo
como soporte de una estructura atrasada de ejercicio del poder politico,
donde la base comunitaria no se expresa de un modo legitimo defen-
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diendo sus intereses/derechos, negociados con los gobiernos, sino ape-
nas como una masa que recibe favores inmediatos a cambio del voto'.

Mas alla de la gran importancia para la formacién politica y
social de Brasil de los trabajos preliminares de Oliveira Vianna y
Vitor Nunes Leal, la modernizacién de la sociedad brasilefia que
comienza a moldearse a partir de la segunda mitad del siglo XX trae
consigo cuestiones como la urbanizacién y el avance de la ciudada-
nia. El tema de la ampliacién de la ciudadania en el Brasil urbano, y
su relacién con el poder publico local en tanto construcciéon de una
gestién municipal democratica —es decir, con participacion social-
es una cuestion que fue y es estudiada exhaustivamente desde hace
tres décadas. Hay una centena de trabajos que intentan analizar las
perspectivas y los limites practicos y teéricos de la democratizacién
de la gestiéon municipal en Brasil.

Este capitulo presenta una breve revision del tema de la parti-
cipacién social en la gestién municipal brasilefia. Ya son mas de
treinta afios desde que se tiene registro de esta cuestion en la litera-
tura, pues las primeras experiencias efectivas de participacién social
en la gestién municipal datan de la segunda mitad de la década del
setenta. Mas alla de esto, los cambios institucionales que acomparnia-
ron el proceso constituyente de 1988, que hicieron de la participa-
cién social un elemento obligatorio de la politica urbana y también
de las politicas sociales —-mediante los consejos municipales (de
salud; educacion y el FUNDEF? merienda escolar; asistencia social)—
consolidaron concretamente la democratizacién de la gestién muni-
cipal en la politica brasilefia. Por las posibilidades que existen ahora
de poder observar este fenémeno ex-post es que una revisiéon general,
que puntualice el caracter teérico-conceptual atribuido a este proce-
so, se vuelve relevante. En este articulo se considera a la participa-
cion social en la gestién municipal —o la democratizaciéon de la ges-
tién municipal- en el contexto actual como un fenémeno ya consoli-
dado, o sea, ya no como un proceso en formacién sino construido, en
plena evolucién y en vias de normalizacion.

Aqui se pretende abordar tanto al fenémeno empirico como a las
corrientes analiticas que le dieron sustento conceptual. Como primera
observacion, hay que notar que la democratizacion de la gestion munici-
pal siempre recibié un tratamiento empirico; al mismo tiempo, a pesar
de la riqueza de los enfoques tedrico-conceptuales y de la abundancia de

1 Aqui nos referimos especificamente a las consideraciones de Oliveira Vianna en su
Populacoes Meridionais do Brasil de 1920, y al famoso libro de Vitor Nunes Leal
Coronelismo, Enxada e Voto de 1949.

2 Fondo Nacional de Financiamiento de la Educaciéon Fundamental.
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casos abordados, se hace dificil no comenzar afirmando que una cierta
pobreza analitica permanece, sea por el exceso de ingredientes normati-
vos y/o politicamente mezclados que comtinmente se encuentra en el
conjunto de esa literatura, sea por la excesiva postura micro-sociolégica
de la gran mayoria de los estudios hasta aqui realizados. Por lo tanto, es
con esta inspiracion critica que intentaremos presentar un balance del
estado del arte de la literatura producida -y que se viene produciendo—
en el pais al respecto de las politicas de participacién social a nivel
municipal en el Brasil urbano de los afios ochenta y noventa.

El texto esta dividido en tres partes: la primera seccién intenta
analizar los principales abordajes sobre politica local durante el perio-
do que denominaremos pos-redemocratizacién. Luego pasamos al
analisis de los enfoques mas recientes, ligados a los conceptos de
democracia deliberativa —fuertemente marcado por la observacién del
Presupuesto Participativo (PP)- y de capital social. En la dltima sec-
cién, a manera de conclusién, llamamos la atencién sobre una nueva
posibilidad tedrico-conceptual de abordaje sobre la politica local. En
resumidas cuentas, se trata de invertir el foco de los estudios actuales,
pasando a analizar a las elites dirigentes locales y estaduales.

EL ABORDAJE SOBRE LA POLITICA LOCAL EN EL BRASIL
URBANO DE LA POS-REDEMOCRATIZACION

ANTECEDENTES

Una primera mirada sobre el tema de la politica municipal en Brasil
durante los afos setenta y ochenta nos muestra la problematica fuerte-
mente influida por un analisis empirico-descriptivo, centrado en el
papel de los movimientos sociales y su “lucha” contra el poder publico,
reconociéndolos como actores legitimos capaces de establecer canales
de negociacién con la intencién de atender sus demandas por vivien-
da, saneamiento, infraestructura y servicios publicos.

En ese sentido, los movimientos sociales, al ser reconocidos
por los gobiernos como portadores de intereses legitimos de ciertos
grupos y segmentos de la sociedad, ayudaron a crear una nueva
forma de actuacién politica que se presentaba supuestamente como
“auténoma”, esto es, desvinculada de las estructuras corporativas del
Estado y, aunque se estableciera alguna forma de articulacién, desvin-
culada de los partidos politicos y sindicatos (Doimo, 1995). Por esta
“hipoétesis” de la estricta autonomia de los movimientos sociales, con-
traria a cualquier forma de institucionalizacién politica, la inspira-
cién tedrica que orienté a los autores de este periodo fue el abordaje
neo-marxista, vinculado a los movimientos sociales de Europa, entre
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los que podemos encontrar, como principales referencias, a Borja
(1975), Castells (1978, 1983) y Lojkine (1977).

De acuerdo con Gohn (1997), gran parte de la producciéon de
conocimiento no estaba desvinculada de la experiencia misma de la
lucha por la redemocratizacién, donde los mismos trabajos también sir-
vieron de base para la accion. La elaboracién de las estrategias politicas,
en el contexto de la redemocratizacidn, fue determinante en los estudios
de aquella época, sobre todo en los que se referian a los movimientos
sociales. De alli que los trabajos se situaran sobre todo en un campo des-
criptivo, pues era importante sobrevalorar la voz de los actores como
elemento de significacién de la lucha contra el régimen autoritario.

Las reflexiones tedricas se sustentaron en aquel paradigma
europeo por ser mas critico y articulado con los presupuestos de la
denominada “Nueva Izquierda”; se ignoré, en consecuencia, una
extensa produccién norteamericana acerca de la accion de los movi-
mientos colectivos como, por ejemplo, las corrientes analiticas de la
accion colectiva o del pluralismo, ciertamente consideradas “funcio-
nalistas” o “de derecha”, lo que contribuyé —en definitiva— a la incor-
poracién exclusiva de approaches europeos. Es decir, una mayor agu-
deza analitica sobre el fenémeno observado, seguido de una inferen-
cia causal tedrica, fue comprometida por el sesgo ideolégico de los
trabajos ligados a un tipo definido de abordaje, supuestamente mas
adecuado a la realidad brasilefia y, a su vez, capaz de ayudar al obje-
to estudiado en su accién.

Otra observacion sobre el caracter teérico metodolégico de los
trabajos de ese periodo es la cuestién de la autonomia de los movi-
mientos sociales en relacién con las instituciones y las elites politicas.
Estas tltimas no se configuraban como dimensiones relevantes de
analisis, siendo los movimientos sociales el punto de partida y de lle-
gada. Las elites dirigentes y las instituciones eran apenas coadyuvan-
tes que impulsaban la atencién respecto de ciertas demandas urbanas
de la poblacién de manera clientelar o “democratica” (cooperativa).

A pesar de esto, algunos trabajos de la época, aunque no se posi-
cionaran contrarios a la tendencia a sobrevalorar los movimientos
sociales en su papel en la politica local, como es el caso de Boschi y
Valladares (1983), Souza (1982), Castro (1988), pasaron a discutir la
cuestion de la intermediacion de intereses en las politicas urbanas en
Brasil, teniendo en cuenta la multiplicidad de actores y procesos de
gestion involucrados en ella.

3 Entre los trabajos que tomaron esta direccién estan los de Moisés (1982; 1978); Gohn
(1982; 1980) y Singer (1980; 1980a; 1980b).
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El analisis buscaba comprender la red formada por los movi-
mientos colectivos, la iglesia, ONGs, y su relacién con los gobiernos y
lideres politicos, observando el establecimiento de relaciones de coo-
peracion, conflicto y captura en la elaboracién de politicas urbanas
conjuntas. Hay una mirada mas cuidadosa sobre el papel de los
gobiernos y su aparato burocratico en lo que hace a la bisqueda de
soluciones conjuntas —con la sociedad- para los problemas urbanos.
Sin embargo, el formato metodolégico de estos estudios acomparfiaba
la tendencia de presentar de modo apenas descriptivo a los estudios de
caso, sin ningun tipo de tratamiento teérico-metodolégico riguroso.

LA TRANSICION DEMOCRATICA Y LA CONSTITUCION DE 1988

La vuelta de la elecciéon municipal en 1985 para las capitales, las dreas
de seguridad nacional y las zonas hidrominerales, con la victoria de
los candidatos de origen opositor, marcaria un primer ciclo de demo-
cratizacion de la gestion urbana en las grandes ciudades brasilenias.
Fue una caracteristica comuin de esta época —en capitales como
Curitiba, Salvador, Rio de Janeiro y Recife- la descentralizacién admi-
nistrativa y el establecimiento de administraciones regionales dirigi-
das por consejos formados por asociaciones de vecinos. Méas alla de
esto, la promulgacién de la Constitucion en 1988 consagré la descen-
tralizacién y la autonomia local, por lo que los municipios pasaron,
desde entonces, a componer el pacto federativo junto con los estados y
el &mbito federal. Al margen de las competencias concurrentes y com-
partidas con los estados y la Unién, y de la definicién y divisién de los
ingresos tributarios, la capacidad de elaboraciéon de leyes orgéanicas
debe verse como una conquista importante. En lo que se refiere a la
politica urbana (articulos 182 y 183)*, la Carta Magna consagra la par-
ticipacién popular en el proceso de gestion. Entre otras cosas, quedé
establecido que las leyes orgédnicas debian tener como precepto la coo-
peracién de las asociaciones representativas en el planeamiento muni-
cipal (inciso X del articulo 29). Ademas, la Constitucién de 1988
impulsé la participacién popular directamente ligada a la politica
municipal: consulta a la poblacién por medio de plebiscito respecto de
la fusién, incorporacién o desmembramiento de municipios (§ 4° del
articulo 18); iniciativa popular respecto de proyectos de ley sobre inte-
reses especificos del municipio, de la ciudad o del barrio mediante la
manifestacién de por lo menos el 5% del electorado (inciso XI del arti-
culo 29); rendicién de cuentas de los municipios a disposicién de cual-

4 Los articulos 182 y 183 de la Constitucién fueron reglamentados por el Estatuto de la
Ciudad -Ley 10.257, del 10/07/2001.
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quier contribuyente durante 60 dias para su revisiéon y apreciacion,
pudiendo ser cuestionadas (§ 3° del articulo 51).

Hay que destacar la participacion de los movimientos sociales
en la Asamblea Nacional Constituyente, sobre todo el Movimiento
Nacional de Reforma Urbana (MNRU). El MNRU desplegé el lobby de
los movimientos sociales en la Constituyente Federal buscando incluir
en el texto de la Carta Magna la cuestién de la politica urbana vy, dentro
de la misma, la participacién social en la gestion municipal. Habiendo
conseguido incorporar una enmienda a la Constitucién -la denomina-
da “Enmienda Popular de Reforma Urbana”- el MNRU quiso resaltar,
respecto de la gestién de la ciudad, la perspectiva de la funcién social
(Silva, 2002). Luego de la Constitucion de 1988, a partir del MNRU es
formado el Foro Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que tuvo como
objeto de intermediacién legislativa mas conocido al Estatuto de la
Ciudad, ley cuya tramitacién duré cerca de diez afios (Silva, 2002).

Con la Constitucién de 1988 y la institucionalizacién -legal-
de la participacion en las politicas sociales municipalizadas y en la
politica urbana, el foco de atencién de los estudios se volvié hacia el
analisis de las politicas y los programas urbanos especificos. El foco
recae de modo mas intenso sobre los procesos de gestién que crean
y/o reproducen formas de participacién ampliada: es lo que a partir
de entonces se conoce como gestién municipal democratica. En
Brasil, la literatura sobre la democratizacién de la gestién que se
refiere a esa tendencia en la administracién local es vasta en la ulti-
ma década, incluyéndose —al margen de los trabajos académicos- las
publicaciones de los dos principales institutos que estudian el asun-
to, esto es, el Instituto Polis, en San Pablo, y el Centro de
Investigaciones Josué de Castro, en Recife.

En su gran mayoria, estos estudios siguen el patrén descriptivo
de los estudios de caso para relatar experiencias como el PP, campanas
por la vivienda, foros ciudadanos y consejos municipales. Tienden,
igualmente, a no valorar el contexto en el cual estas politicas son realiza-
das, ni su trayectoria histérica; tampoco los politicos y los dirigentes
aparecen en los trabajos. La mayor parte de las veces tratan de describir
el momento inmediato de realizacion de la politica buscando evaluarla
en su capacidad para estimular la participacion y el control social.

Si bien estas politicas o iniciativas de los gobiernos municipales
en Brasil hacen a una renovacion de la agenda politica urbana, puede
percibirse que algunos de estos trabajos —al margen de la forma de
relato periodistico del tipo best practice— tienden a sobrevalorar el
papel de determinadas coaliciones de poder, sobre todo en el caso de
las administraciones municipales de las capitales y las grandes ciuda-
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des que pasan a ser ocupadas por el Partido de los Trabajadores (PT) a
partir de fines de los afios ochenta.

Las administraciones del PT son, entonces, mostradas como
las tnicas dotadas de iniciativa para el fortalecimiento en el control
y la participacién social en Brasil. El caso de la Intendencia de Porto
Alegre, en sus tres gestiones, es un ejemplo nitido de esto. Tal vez
haya sido el gobierno local mas estudiado en lo que se refiere al PP
en el pais. Evidentemente, el PT fue uno de los partidos que ayudé a
la creaciéon de un nuevo modo de gobernar las ciudades mediante
mecanismos de gestiéon con participacién y control social; también
hay que decir que este fenémeno fue iniciado por grupos politico-
partidarios oriundos todavia de la militancia de la época de la dicta-
dura, como fue el caso, por ejemplo, del grupo politico vinculado al
MDB auténtico, en los inicios de los afios ochenta, en San Pablo y
Recife. Si bien no se puede afirmar categéricamente, una vez mas
—en la década del noventa-, la militancia politica de los investigado-
res influy6 directamente sobre la bisqueda de construccién de patro-
nes tedrico-conceptuales consistentes de analisis.

A pesar de esto, al comenzar el siglo XXI algunos trabajos se
salen un poco de este patrén de abordaje de los problemas de politica
urbana en lo que tiene que ver con la intermediacién de intereses. Es
el caso de los trabajos de Marques (2000; 2003), Fuks (1998) y
Fernandes (2004). El estudio de Fuks (1998) sobre la problematica
ambiental en Rio de Janeiro, a partir del concepto de agenda —inten-
tando comprender cémo se desenvuelven los conflictos y los consensos
en la ciudad- es ejemplo de una nueva tendencia en los estudios de
politica urbana en Brasil, con selecciones teérico-metodolégicas con-
sistentes. Otro trabajo importante que sigue esta linea es la serie de
estudios de Marques (2000; 2003) sobre las redes de profesionales de
politica urbana en Rio de Janeiro y San Pablo.

El abordaje académico sobre la politica local, enfatizando la par-
ticipacién social, no sélo se restringié a la politica urbana sino también
a los estudios acerca de las politicas sociales, con foco en el papel de los
consejos municipales. Sobre todo a partir de los afnos noventa, se nota
la produccién de un nimero significativo de disertaciones de maestria
y tesis de doctorado referidas a este tema en diversas areas de las cien-
cias sociales, no circunscribiéndose simplemente a ciencia politica o
sociologia sino también a pedagogia, servicio social, administracién
publica y salud colectiva. Eso se da como efecto de la misma creacién
de mecanismos de participacion social en la administracién —creacién
gestada en el proceso de redemocratizaciéon con la Constituyente de
1988, que buscé descentralizar las politicas sociales. Los consejos de
gestores de las politicas sociales en Brasil son uno de los ejemplos de
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esa institucionalizacién de la participacion en la gestién publica, donde
se intenta estimular una accountability en las acciones del gobierno.

La literatura hasta aqui producida sobre los consejos gestores
es considerable; son sus contribuciones principales, entre otras, los
trabajos de Gohn (2001); Raichelis (2000); Carvalho (1995); Dal Poz
y Pinheiro (1998); Tatagiba (2002); T6tora y Chaia (2002); Andrade
(2002); Carvalho et al. (1999); Castro (1999). La mayoria de los traba-
jos sobre los consejos gestores intentan observar de modo descripti-
vo sus disefios organizacionales e institucionales, al margen del
grado de organizaciéon del movimiento popular, sindical y de usua-
rios que participan en los consejos; no hay una puntualizacién
mayor sobre el papel de las elites dirigentes publicas y de la repre-
sentacion profesional en los consejos.

Asi y todo, algunos trabajos llegan a considerar de gran impor-
tancia la accién de los liderazgos politicos como una variable clave
para la comprensién del funcionamiento exitoso de los consejos
municipales. Ese es, por ejemplo, el caso de Cortes (1998; 1995) que,
a partir del concepto de policy community, muestra cémo en el caso
de los Consejos Municipales de Salud de la Regién Metropolitana de
Porto Alegre la presencia de liderazgos politicos y de representantes
profesionales en los consejos comprometidos con la participacién de
los movimientos sociales termina estimulando la participacién de la
sociedad civil. Si es un individuo con vinculo con la sociedad civil,
habra un proceso decisorio de estimulo a los grupos sociales que
componen la policy municipal. Lo mismo se da con los representantes
profesionales del area de la policy, donde se verifica que los médicos,
dependiendo de su experiencia militante junto a los movimientos y a
la sociedad civil, ejerceran papeles politicos variados en el consejo.

Otro trabajo que debe ser destacado, y que también resalta el
papel de los liderazgos y sus vinculos politicos —y su influencia en la
dinamica de funcionamiento de los consejos municipales— es el estu-
dio de Coelho y Verissimo (2004: 105-122). En este trabajo los autores
analizan el caso de los consejos municipales de salud en el municipio
de San Pablo durante la gestién de la intendente del PT Marta Suplicy
(2000-2004), intentando observar como el proceso de seleccion de los
consejeros que representan a la sociedad civil se caracteriza por “un
juego de cartas marcadas”, en las que estos son reclutados a partir de
sus vinculos con el grupo politico-partidario que ocupa el poder. A par-
tir de esto, los autores infieren que el compromiso de los consejeros de
la sociedad civil esta directamente relacionado con la influencia del
grupo politico partidario que les da soporte.

El trabajo de Santos Jr., Ribeiro y Azevedo (2004) es un importante
estudio comparado sobre los consejos municipales de capitales
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brasilefias®. Aunque el trabajo no ponga el foco en el rol de los liderazgos
politicos —de hecho, la preocupacién central del survey esta en la com-
prension de los consejos municipales en todo su funcionamiento y estruc-
tura a partir de la visién de los consejeros—, justamente una de las pregun-
tas que les hace a los consejeros se refiere al proceso de decisién de la
secretaria municipal a partir de los consejos. El resultado en las respues-
tas muestra la escasa influencia de las deliberaciones de los consejos en
las decisiones de los secretarios. Esto permite caracterizar a la arena deci-
soria como de bajo impacto respecto del area administrativa correspon-
diente; o sea, los consejos municipales son apenas cuerpos colegiados que
refrendan decisiones ya tomadas por las secretarias municipales (Santos
Jr., Ribeiro y Azevedo, 2004: 45). También hay que decir que esta es una
pregunta que los autores no exploran a fondo en su trabajo. Simplemente
la destacan como una cuestién importante a tener en cuenta.

LA DIFUSION DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
Y LOS ENFOQUES ANALITICOS DE LA DEMOCRACIA
DELIBERATIVA Y DEL CAPITAL SOCIAL

PREAMBULO: LA NATURALEZA DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

Los procesos de participacién y control social surgidos durante la déca-
da del ochenta, y consagrados en la Constitucién de 1988, se volvieron
palabra de orden para gobernantes de capitales y grandes ciudades del
pais, tal como se verificé en muchas experiencias durante la década del
noventa. De este modo, se observa el establecimiento de los consejos
municipales en lo que hace a la descentralizacién de las politicas socia-
les. Al margen de esto, varios gobiernos locales ocupados por partidos o
coaliciones de partidos progresistas, en este periodo, van a desarrollar
practicas dirigidas a democratizar la gestion, ampliando asi el ejercicio
de la ciudadania y realizando una inversién de prioridades en la agenda
de gobierno —intentando enfatizar la atencién a las necesidades urbanas
mas inmediatas. Experiencias ya bastante conocidas y difundidas como
las camparfias por la vivienda, los foros de la ciudad y los consejos muni-
cipales, son los ejemplos mas destacados de gestion urbana democratica
en Brasil, aunque las experiencias que tuvieron una capacidad de difu-
sién mas amplia fueron, sin duda, las politicas de PP°. A grandes rasgos,
el PP consiste en la deliberacion en asambleas regionales de la ciudad

5 En ese estudio fueron incorporadas en la investigacién cinco regiones metropolitanas
de capitales brasilefias, entre 1999 y 2001: Rio de Janeiro, San Pablo, Belo Horizonte,
Belém y Recife.

6 El PP como tal ya se convirtié en un objeto de investigacion; hay una serie de trabajos
que lo fundamentan. Citamos aqui algunos de los méas importantes separando los gru-
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sobre los recursos que el gobierno municipal destina para obras y/o
mejoramientos urbanos. Las demandas son encaminadas por los dele-
gados elegidos en cada regién —barrios o conjunto de barrios— y asi son
decididos los indices de prioridad, concluyendo con una deliberacién
final respecto de los recursos que seran invertidos en los barrios.

A pesar de que se destinan pocos recursos para la deliberacién
en las asambleas regionales, el PP es una importante practica de inclu-
sioén politica. Respecto del monto de recursos destinados y realizados
en el PP cabe aqui un rapido andlisis de la cuestion. El trabajo de
Wampler (2000: 233), que desarrolla una comparacién del programa
de PP en Recife y Porto Alegre, muestra que entre 1996 y 1998 la
Intendencia de Porto Alegre gasté un 70% de lo que fue negociado con
los participantes del PP, en tanto la Intendencia de Recife gasté sé6lo
un 30% de lo que fue deliberado por el PP. Pero incluso en Porto
Alegre, donde la cantidad de recursos presupuestarios destinados a la
deliberacién popular es mayor que en Recife, esos recursos nunca lle-
gan al 100% de los recursos gastados en inversién y no traspasan el 5%
del total de los gastos presupuestarios (Azevedo, 1997). Eso muestra
que el monto de los recursos destinados a la deliberacién popular en el
PP es muy pequerio y resulta incapaz de resolver problemas de pobre-
za y exclusién social. Frente a esta constatacion, este trabajo adopta la
posicién asumida por Souza (2000) respecto de la —otra— importancia
del PP para los gobiernos locales. Para esa autora, la activa participa-
cién en estos procesos —en una sociedad desigual como la brasilefia— es
mucho mas valiosa como mecanismo que aumenta la ciudadania que
por las posibles ventajas materiales que posibilita para determinadas
4reas necesitadas de la ciudad. El principal valor del PP est4, entonces,
en el beneficio politico que proporciona, o sea, en la posibilidad de
incluir en el proceso decisorio de la politica municipal a personas que
hasta entonces estaban excluidas.

EL ENFOQUE DE LA DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Consecuentemente con la amplia difusién de las experiencias del PP, la
literatura sobre lo local también modificé su agenda, manteniendo las
caracteristicas que describimos anteriormente. Para autores como

pos de analisis por ciudad. Sobre el PP de Porto Alegre, ver, entre otros: Abers (1998),
D’Avila Filho (2000), Fedozzi (1997), Giacomoni (1998), Jacobi y Teixeira (1996),
Laranjeira (1996) y Santos (1998). Sobre el PP de Recife, ver Bispo (1999), Melo et al.
(2000) y Pontes et al. (1998). Sobre la tentativa de PP en Salvador, ver Fadul (2000).
Andlisis de PP en perspectiva comparada pueden ser observados, entre otros, en: Souza
(2000) sobre Belo Horizonte y Porto Alegre; Wampler (2000) sobre Recife y Porto Alegre;
Fernandes (2004) sobre Recife y Salvador; y Boschi (1999) sobre el PP en Salvador y
Belo Horizonte.
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Santos y Avritzer (2002), que desarrollan analisis teéricos sobre la base
de procesos democraticos —tales como el PP- estas nuevas iniciativas de
ampliacién de la esfera publica van a determinar una concepcién contra-
hegemoénica de democracia. Para ellos, la prioridad de los estudios de
esta perspectiva es interpretar al fenémeno democratico a partir de la
cuestién de la creacién de una nueva gramatica social y cultural, enten-
diendo la innovacién social articulada con la innovacién institucional
—“buscando una nueva institucionalidad de la democracia” (Santos y
Avritzer, 2002: 51). Para estos autores hay tres puntos importantes a tener
en cuenta en el debate sobre la democracia en los paises latinoamerica-
nos —y en las experiencias recientes de redemocratizacién en el mundo-
que, dada su ausencia, es preciso enfatizar. “La concepcién hegeménica
de democracia, al abordar el problema de la representacion ligado exclu-
sivamente a un problema de escalas, ignora que la representacién involu-
cra por lo menos tres dimensiones: la de la autorizacion, la de la identi-
dad y la de la rendicién de cuentas (esta tltima introducida en el debate
democratico muy recientemente)” (Santos y Avritzer, 2002: 49).

En este analisis, la propuesta teérica de un abordaje contrahe-
gemonico de democracia se vincula fuertemente con una cierta per-
cepcién del papel de los movimientos sociales en la ampliacion de los
espacios politicos y, al mismo tiempo, en la busqueda de reconoci-
miento de nuevas identidades y grupos sociales al interior de los diver-
sos sistemas politicos. Hay una clara propuesta de cambio en el enfo-
que sobre la cuestion de la participacion, puesto que existiria una gran
insatisfaccion con el tratamiento dado por la concepcién hegemoénica,
que supone la apatia y la indisponibilidad politica de extensos segmen-
tos sociales como presupuestos de la estabilidad del sistema.

Asi, siguiendo nuevamente a Santos y Avritzer (2002), incluso la
misma “tercera ola democratizadora” coloca en jaque las bases de la
concepcién hegemonica, porque esta vino acompanada por un amplio
proceso de participacién social de los segmentos excluidos, interesa-
dos en la construcciéon de una nueva gramatica social. Los principales
puntos criticos serian: el enfoque procedimentalista, las preocupacio-
nes con acento burocratico y la propia dimensién de la representacion,
cuestiones que pierden substancia cuando se encuentran con la dispo-
sicién de estos nuevos movimientos sociales respecto del cambio en
las relaciones de género, raza, etnia y lo que denominan como “priva-
tismo en la apropiacién de los recursos publicos”.

En un sentido parecido hay otros trabajos que, con mayor y
menor influencia, comparten esta perspectiva. Un punto teérico
importante es el énfasis que se le da al abordaje normativo del fenéme-
no democrético, que apuesta a la comprensién de los cambios consti-
tucionales de 1988 como una oportunidad de ampliacién de los espa-
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cios publicos de participacién de los grupos excluidos de la poblacién
brasilefia. Fundamenta este juicio cierta confusion en la utilizacién de
los conceptos de participacién y deliberacion, asi como el contenido
de lo que serian las democracias participativas y deliberativas, térmi-
nos casi siempre utilizados de manera intercambiable (Calderén y
Chaia, 2002; Silva, 2002; Avritzer y Navarro, 2003; Santos Jr., 2001).

Sobre este tltimo punto vale una aclaracién acerca del signi-
ficado de democracia deliberativa, ya que este concepto normativo se
ha convertido en fuente inspiradora de los lineamientos de gran
parte de los autores arriba mencionados, con la confusién muchas
veces presente respecto de lo que se entiende por democracia parti-
cipativa. Evidentemente, el concepto de democracia deliberativa
tiene en Habermas su figura central. Uno de los aspectos principales
que definen la teoria democratica de Habermas es la existencia de la
Constitucién como expresiéon de un orden normativo, legitimada
por medio de la deliberacién de los ciudadanos, lo que incluye
reglas de circulacién legitima del poder. El principio diferencial del
modelo de Habermas esta en la institucionalizacién de esas formas
de circulacién del poder. A partir de una concepcion de circulacién
del poder, en la que varios ntcleos sociales involucran a diversos
actores (parlamento, universidades, consejos, fundaciones, adminis-
tracién publica, sistema judicial, consumidores) en la conformacién
de un sistema, el modelo de democracia deliberativa debe permitir
un flujo de cuestiones desde la periferia mas externa del sistema
(compuesta por los consumidores y la sociedad civil) hasta el niicleo
central de esta composicién, lo que involucra a la administracién
publica y el sistema judicial (Andrews, 2003: 100).

En Habermas es decisivo, para la formulacién de su teoria demo-
cratica, el concepto de esfera publica. Habermas parte del presupuesto
de que la esfera publica es el locus donde los actores sociales se hacen de
discursos marcados por la accién comunicativa. Asi, todas las formas
diversas de manifestacién social -medios de comunicacién, partidos,
corporaciones empresariales, asociaciones, burocracias, parlamentos,
gobiernos, etc.— establecen sus interacciones comunicativas construyen-
do una red de informaciones, actitudes y puntos de vista que, una vez fil-
tradas y sintetizadas, seran capaces de formar opiniones publicas sobre
tematicas especificas (Habermas, 1998: 360). La ampliacién de esta
esfera publica aumenta el flujo de comunicaciones en todos los niicleos
sociales y, por lo tanto, hace mayor la circulacién del poder.

Esta claro que el concepto de democracia deliberativa, en la
forma estricta formulada por Habermas, aparece como una nocién
inmanente; se trata de una meta-teoria acerca de la esfera publica,
dotada de una connotacién compleja y de dificil aplicacion a los con-
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textos politicos locales inmediatos. Pero aun asi se puede ver en Brasil
una tentativa por abordar el concepto de esfera publica iniciado por
Habermas a partir de la observacién de la participacién de los ciudada-
nos en las politicas locales, como la del PP. La mayor parte de las veces
esta esfera publica es ampliada y explicada como el involucramiento
cada vez mayor de la sociedad civil mediante la participacién politica.

Desde este punto de vista, parece razonable trabajar con la hip6-
tesis de que, en ese conjunto de reflexiones, la participacién y el modo
de relacionamiento de las administraciones con la sociedad civil son
tomados como indicadores de las posibilidades de cambio social efec-
tivo en la sociedad brasilefia contemporanea, de acuerdo con las ideas
de la ampliacién de la esfera publica y de constituciéon de la denomina-
da democracia deliberativa, fundada en la nocién general de democra-
cia asociativa. Se intenta, de esta manera, repensar el paradigma de
funcionamiento del Estado que tiene en la Constitucién el elemento
decisivo para proponer politicas publicas. Tales autores pretenden, en
verdad, establecer un analisis que coloque a la luz “nuevas institucio-
nalidades” —como en el caso ya citado de Santos y Avritzer (2002)-
capaces de ampliar los espacios de producciéon democratica del
gobierno. Ahora, esto es realizado a partir de tener en cuenta al ele-
mento constitucional como garantia del derecho de todos a la libertad,
como maxima del “derecho a tener derecho”, o sea, a una nocién de
ciudadania ampliada o activa pensada como empowerment.

En este sentido, la normatividad de la politica se vuelve un ele-
mento analitico importante pues la politica en si es observada desde el
punto de vista de las relaciones éticas, que poseen en lo subjetivo sus
condicionantes o los motivos de sus acciones. De alli se concluye que el
sistema normativo estructurado en un ordenamiento juridico se consti-
tuye como elemento basico para el concepto del Estado. En otras pala-
bras, se afirma que en una sociedad constituida con personas libres, la
ética, entendida en un sentido vinculado a las acciones humanas —que,
a su vez, se concretizan en la creacién de instituciones— aparece como
elemento necesario en la articulacién de lo publico con lo privado. En
este caso, ética y politica se constituyen como resultado de las relacio-
nes personales tejidas en las tareas del trabajo como necesidad de
sobrevivencia, que edifica, a través de las interacciones humanas de
naturaleza politica, la institucionalizacién del espacio puiblico como
espacio de actuaciones comunes, impersonales y de derecho de todos.

CAPITAL SOCIAL

Saliendo un poco del objeto mismo del PP, y observando de modo
genérico la nueva organizacién politica brasilefia surgida en la rede-
mocratizacién mencionada anteriormente (federalismo cooperativo,
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descentralizado y municipalizado con participacion social), hay algu-
nos estudios que tratan de pensar el proceso de descentralizacién de
las politicas puiblicas como un punto de partida en el avance de las
relaciones politicas a nivel local, sugiriendo, al mismo tiempo, la idea
de que se estaria construyendo una perspectiva de cambio social mole-
cular en nuestra sociedad a partir de la expansién de la red de relacio-
nes civicas. Esta versién de la literatura se centra en la cuestién de la
participacién bajo la perspectiva del concepto de capital social
(Boschi, 1999; Abu-el-Haj, 1999; D’Avila Filho, 2000; Stepan, 2002).

El concepto de capital social y su aplicacién es una de las mas
difundidas lineas de anélisis en el contexto actual de las ciencias socia-
les. La creencia de que una sociedad compuesta por redes de confian-
za y solidaridad horizontales produce instituciones sélidas es algo que
esta en la agenda del dia de los investigadores que se dedican al estu-
dio de las condiciones —y su mejora— de la relacién publico-privado
capaces de promover una buena gobernabilidad.

Segtn Putnam (1993: 1), “capital social se refiere a aspectos de
la organizacién social tales como redes, normas y lazos de confianza
que facilitan la coordinacién y cooperacién para beneficios mutuos.
El capital social aumenta los beneficios de invertir en capital fisico y
capital humano”. Frente a una definicién tan fluida y abarcativa, el
capital social se vuelve un concepto amplio y difuso; las redes de con-
fianza y solidaridad pueden hacer referencia tanto a una densa red de
organizaciones y asociaciones civiles (ONGs, asociaciones profesio-
nales, de clase, religiosas, de barrios, entidades filantrépicas, coope-
rativas de produccién, grupos en general, etc.) como a conexiones
sociales mas informales, como las relaciones de amistad.

En los estudios sobre poder local, este concepto adquiere relevan-
cia en la medida en que la posibilidad de establecer lazos de confianza
mutuos se torna, en esos contextos, una realidad mas frecuente. No es
menor el hecho de que uno de los mayores difusores de este concepto,
Robert Putnam, se inspire en la visién de Alexis de Tocqueville (“La
democracia en América”), sobre todo en lo que tiene que ver con la
accion virtuosa de los ciudadanos americanos a nivel local, capaz de pro-
ducir efectos para la politica y, consecuentemente, para la democracia. El
asociativismo de los americanos es capaz de crear relaciones politicas
locales que se extiendan hacia toda la organizacién politica del pais; este
es uno de los principales aspectos sefialados por Tocqueville que Putnam
retoma, y que explicaria la consolidada democracia americana. Putnam
extiende la idea de Tocqueville para el caso italiano en su famoso Making
Democracy Work, de 1993, al estudiar el proceso de reforma institucional
de Ttalia en los gobiernos regionales durante tres décadas.
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En su investigacién, Putnam constata que ciertas regiones de
Italia (sobre todo las situadas al norte) tienen patrones y sistemas
dinamicos de comportamiento civico, esto es, sus ciudadanos son acti-
vos y estan imbuidos de espiritu publico, las relaciones politicas son
igualitarias y la estructura social esta fundada en la confianza y la
colaboracién, en tanto que otras regiones de Italia (sobre todo las
situadas al sur) padecen de una politica verticalmente estructurada, la
vida social es caracterizada por la fragmentacién, el aislamiento y una
cultura dominada por la desconfianza. El argumento de Putnam
(1996) en lo que respecta a las distinciones entre las comunidades civi-
cas que explican la diferencia de desemperfio institucional y econémico
de las regiones italianas se basa en las propias caracteristicas de la his-
toria del pais, aquellas que se remontan a un milenio atras, cuando se
establecieron en diferentes regiones de Italia dos regimenes politicos
contrastantes e innovadores —una poderosa monarquia en el sur, y un
conjunto de republicas comunales en el centro y en el norte- que por
mucho tiempo acumularon diferencias regionales sistematicas en lo
que hace al comportamiento civico y a la solidaridad social’.

De forma general, para todos aquellos autores que tratan sobre
el capital social, este organiza —con sus implicaciones para la cuestién
del desempefio institucional- al conjunto de posibilidades que pueden
revertir situaciones en las que prevalecen relaciones politicas marca-
damente verticales, asimétricas y jerarquicas. Esta corriente de anali-
sis busca, basicamente, observar los arreglos politicos capaces de blo-
quear practicas clientelisticas y de construir procesos y estructuras
horizontales de participacién comunitaria basada en lazos de con-
fianza y solidaridad ya existentes, o sea, capital social®. Para tal efec-
to, la propia sociedad, con su back ground (cultura politica civica),

7 Es importante resaltar que este es un aspecto del estudio de Putnam que ha generado
una gran polémica y es indicativo de la naturaleza metodolégica de su trabajo. Al tratar
la compleja y milenaria historia de Italia de forma rapida (en apenas un capitulo) para
explicar las diferencias de civismo en varias regiones del pais, Putnam cae en inferencias
imprecisas que despiertan dudas y protestas en historiadores italianos como Pasquino
(1994), Bagnasco (1994), Cohn (1994), Sabetti (1996). De acuerdo con Tarrow, “su ima-
gen del norte medieval y de las ciudades estado como un prototipo de republicanismo es,
como minimo, telescépica” (Tarrow, 1996: 392).

8 Los lazos de confianza y solidaridad pueden también crear capital social negativo,
como es el caso de comunidades muy cerradas que acaban creando espacios de intole-
rancia y discriminaciéon. Putnam (2000: 355-357) senala que el capital social en Estados
Unidos puede haber reforzado la estratificacion social y las diferencias raciales y de
clase, puesto que las desigualdades sociales y las normas discriminatorias también pue-
den estar insertas en el capital social. Para desarrollar tal argumento el autor cita el
ejemplo de las escuelas integradas racialmente y las escuelas de vecindario. En ambas
propuestas se busc6 producir capital social, produciéndose eventualmente como efecto
perverso divisiones sociales de raza y de clase.
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puede ser capaz -mediante la participacién en las instituciones— de
generar un buen gobierno. Y en el sentido inverso: gobiernos bien
intencionados y convencidos de una mejoria posible de la esfera
publica pueden crear mecanismos de estimulo a la participacién de
los ciudadanos a partir de la oportunidad de interaccién y accién con-
junta con las redes sociales existentes®.

Este ultimo aspecto es la principal cuestién de este tipo de literatu-
ra: ¢el capital social puede ser “creado” por los gobiernos o bien es pro-
ducido s6lo donde existe una cultura civica acumulada en la sociedad?
En el intento por salir de esta trampa culturalista (o “genética”) de la pri-
mera obra de Putnam (1996), que trae a la cultura como variable inde-
pendiente para explicar la produccién del capital social, algunos autores
han colocado la posibilidad de que determinados arreglos entre el Estado
y la sociedad civil contribuyan en la propia creacién de capital social
(Evans, 1997; Abu-el-Haj, 1999) y/o de dinamicas virtuosas de gobierno
(Tendler, 1998). Las instituciones y la participacion politica serian, de
esta manera, elementos efectivos de promocion del cambio social. En
este sentido, la aplicacién del concepto de capital social en el analisis ins-
titucional y de politicas publicas requiere también un abordaje micro-
sociolégico, dado que las generalizaciones en este campo temético pue-
den no contener la precisién metodolégica necesaria para comprender
claramente la emergencia de la cooperaciéon mutua en una determinada
comunidad. Como argumentan Coix y Posner (1998: 688-690), la teoria
del capital social “claramente no constituye una respuesta general para la
cuestion de los origenes del capital social [...] la teoria del capital social
no especifica la l6gica de las micro-relaciones que hacen a una comuni-
dad capaz de cooperar en la realizacién de un buen gobierno”.

Esta evaluacién, por ejemplo, es vista por Boschi (1999) en su
comparacion de experiencias de gobierno en Salvador y Belo
Horizonte, respecto del intento por aplicar politicas de PP. Al tomar
en consideracion la efectividad del proceso de descentralizacién ocu-
rrido en el pais, y su influencia en las dos ciudades, el autor afirma
que: “las practicas tendientes a una arménica gobernabilidad tienen
tantas mas chances de desarrollarse cuanto mas fuerte sea el Estado y
la propia sociedad civil. En caso contrario, esto es, en la dificultad de
generalizarse en el espectro social, las practicas de gobierno y la par-
ticipacion corren el riesgo de constituirse en alternativas contrarias,
incluso para aquellos que mas las necesitan: los desorganizados y los
destituidos de recursos” (Boschi, 1999: 683).

9 Este es el caso, por ejemplo, en Brasil, de la pastoral del nifio, una red voluntaria espar-
cida por el territorio nacional que participa en convenio con el gobierno de la politica de
salud del Estado brasilefio.
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El concepto de capital social terminé siendo utilizado fuertemen-
te como criterio evaluador de las buenas practicas politicas por parte de
las agencias multilaterales que trabajan con politica urbana, como es el
caso del Banco Mundial (BM). Como es conocido, al final de la década
del noventa, la agenda de la politica urbana internacional -marcada por
los criterios de la gobernabilidad- profundizé la discusién acerca de la
lucha contra la pobreza en las distintas areas carenciadas del mundo.
En el contexto actual, el consenso principal entre gobiernos, ONGs y
organismos multilaterales de apoyo gira en torno a que la complejidad
del problema urbano —en lo que hace a las poblaciones pobres de los
paises en desarrollo- aumenta en la medida en que se detecta que la
intervencion fisica en el espacio fisico de las ciudades —incluso con par-
ticipacién y control por parte de la poblacién- no es suficiente por si
sola para hacer sustentables los programas de reestructuraciéon urbana y
lucha contra la pobreza de las poblaciones residentes en los barrios mar-
ginales. Junto con el planeamiento y las obras de urbanizacion y hébitat
se hace necesario combinar programas sociales con educacién bésica,
capacitacién profesional y concientizacién ambiental, al margen del for-
talecer la propia organizacién comunitaria, buscando utilizar y poten-
cializar el capital social de las comunidades.

Para el BM, en los afios recientes, el capital social ha sido identi-
ficado como un componente importante del desarrollo econémico y
social, tanto a nivel macro como a nivel microeconémico. A pesar de
que todavia no tiene un informe especifico analizando cémo las varia-
das formas de capital social habilitan a los pobres a participar activa-
mente de los beneficios del proceso de desarrollo, el BM dedica un
espacio substancial a la contribucién que pueden realizar diversos téc-
nicos y estudios de caso de experiencias en lo que respecta a la produc-
cién de capital social en todos los paises en desarrollo®.

Aunque posea una serie de problemas metodolégicos, el aborda-
je de la politica local a partir del concepto de capital social, en Brasil,
se constituye en un intento de reconocimiento empirico mas claro que
el propio de la democracia deliberativa, en lo que hace a la cuestién de
la intermediacién de los intereses y la participacién a nivel local. Por
considerar aspectos relacionados con el papel de las elites politicas y
de la estructura institucional, junto con el grado de involucramiento
de la sociedad civil, estos estudios se muestran mas afinados con el
objeto empirico que la propia propuesta de la democracia deliberativa.
Aun asi presentan problemas relativos a la valoracién del objeto; en
ciertas ocasiones buscan encontrar relaciones sinérgicas entre Estado

10 Al respecto, ver <http://www.worldbank.org/poverty/scapital>.
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y sociedad respecto de la ejecucion de politicas publicas, olvidandose,
a veces, de las arenas en conflicto que marcan estos procesos.

CONSIDERACIONES FINALES: POR UN NUEVO ABORDAJE DE LA
POLITICA LOCAL EN BRASIL

En lo que hace a los distintos enfoques teéricos, la democratizacion de
la gestién municipal muestra una pluralidad de abordajes, sobre todo
luego de la Constitucién de 1988. Hay, paralelamente, una gran disper-
sién en los trabajos, con preeminencia de los estudios de casos sim-
ples. Al margen de esto, las perspectivas de analisis parten siempre de
una mirada que va de la sociedad civil hacia el Estado, es decir, se pre-
ocupan por los movimientos sociales, su influencia sobre los mecanis-
mos decisorios de politicas publicas y, finalmente, sobre el impacto de
esta participacion en relacién con los propios movimientos.

Teniendo en cuenta este aspecto podemos decir que hay una
laguna importante en lo que hace a este tipo de estudios en Brasil. La
comprension sobre cémo la elite politica local dirige tales politicas de
participaciéon (por ejemplo: presupuestos participativos y consejos
municipales), intentando mostrar su posicionamiento (de estimulo o
desestimulo) frente a la representacién popular, es algo que debe ser
profundizado; sobre todo teniendo en cuenta que la simple existencia
de los consejos o de los presupuestos participativos no implica un
poder de decision efectivo para estas instancias. En ese sentido, la
influencia en el poder decisorio de la politica local por parte, por ejem-
plo, de los consejos municipales suele ser traspasada por el ejecutivo,
es decir, por la elite dirigente. Asi, se vuelve fundamental observar —en
un trabajo de este tipo- cudl es el nivel de decisién de la politica y cual
es la relacion entre la elite y los miembros de la instancia colegiada.

La otra critica al estado del arte del analisis sobre la participa-
cién y la gestién municipal en Brasil se basa en el presupuesto de que
la mayor parte de los estudios se inclinan por una referencia esencial-
mente normativa y, por lo tanto, terminan imponiendo patrones prac-
ticos de funcionamiento a la democracia, los que, probablemente,
jamas podran ser alcanzados.

Esto abre un cuestionamiento sobre las posibilidades de esta-
blecer un nuevo enfoque alternativo a estos estudios, un enfoque que
pueda ofrecer més pistas sobre los impactos de los cambios institu-
cionales ocurridos en la democracia brasilefia durante la dltima
década. Las teorias sobre el poder local, como el abordaje al debate
clasico pluralista-elitista de la década del cincuenta, asi como sus
revisionistas mas recientes de las décadas del ochenta y del noventa,
o incluso el propio andlisis institucionalista, o el enfoque de la
accién colectiva, se constituyen en approaches no demasiado utiliza-
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dos por los socidlogos y cientistas politicos brasilefios cuando se
refieren a este objeto, lo que podria mejorar la comprensién tedrica
del fenémeno empirico propiamente dicho.

Dos ventajas aparecen con esta nueva perspectiva. La primera
dice al respecto de las posibilidades de aumentar la capacidad de gene-
ralizacion de los estudios sobre descentralizacién y participacién poli-
tica, teniendo en cuenta el hecho —por lo menos para el caso brasilefio—-
de que la mirada sobre las elites politicas, observando la coalicién
politico-partidaria, disminuye considerablemente el niimero de obser-
vaciones necesarias y, ademas, impone una mayor regularidad sobre el
comportamiento de los casos; en este sentido, los estudios sobre los
sistemas partidario y electoral pueden constituirse en herramientas
importantes de apoyo, a nuestro entendimiento'.

En segundo lugar, las investigaciones que tengan en cuenta este
foco invertido pueden tener otro beneficio implicito; pueden ayudar-
nos a responder algunas de las inquietantes interrogaciones puestas
por Przeworski (2003). En un draft paper presentado en CEBRAP, en
marzo de 2003, el autor se muestra pesimista en relacién con el
neoinstitucionalismo y llega a las siguientes conclusiones: “1) se
puede decir que las instituciones importan sélo si ellas pueden ser
cambiadas y si tales cambios conducen a diferentes resultados; 2) en
cuanto a tales cambios, descriptos en forma variada y en términos
generales, puede decirse que estdn ausentes de las explicaciones his-
téricas sobre las disparidades econémicas internacionales; 3) si la
inseguridad relativa a los derechos de propiedad es un impedimento
para el desarrollo, el camino de la desigualdad econémica y politica
(segundo mejor) hacia la igualdad econémica y politica (mejor) pasa
por una crisis y no puede ser seguido; 4) la ecualizacion de los ingre-
sos puede ser una cuestiéon imposible; tal vez apenas lo sean los cam-
bios revolucionarios; 5) para concluir que las instituciones importan,
precisamos descubrir para qué importan las instituciones. Hasta
aqui, todavia no lo sabemos” (Przeworski, 2003: 3).

La reflexién propuesta por Przeworski es desafiante porque
tiene potencial para poner en jaque a todo el conjunto de presupuestos
analiticos que vienen siendo exhaustivamente utilizados por la litera-
tura de la ciencia politica contemporanea, incluso en Brasil. Ademas,

11 La investigacion de doctorado del profesor Cleber Silva, alumno de IUPERJ, que
esta trabajando con los casos de Ceara y Piaui, tal vez sea el primer ejemplo de trabajo
mas profundo en direccién a observar los impactos de la descentralizacién sobre la
competencia partidaria en los estados del nordeste. Su tesis, defendida en marzo de
2005, posee el siguiente titulo: “Nuevo Arreglo Federativo Brasilefno, el Régimen
Multipartidario y la Competencia Politica Local”.
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propone una pregunta teérica decisiva: ¢es posible disminuir las desi-
gualdades cambiando las instituciones?

Desde este punto de vista, el abordaje invertido, desde el
Estado y las elites hacia los movimientos y la participacion, ofrece
mayores condiciones para percibir la extension precisa de los cam-
bios ocurridos en el sistema politico brasilefio en la tltima década,
incluso teniendo en cuenta el alerta de Stepan (2002) de que, en el
caso brasilefio, la descentralizacién puede estar consolidando un
patrén de captura de los recursos publicos a partir de grupos orga-
nizados, aun cuando algunos estén vinculados a los sectores exclui-
dos de nuestra sociedad.
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LA DESCENTRALIZACION HA SIDO un componente clave tanto de
la reforma del estado “neoliberal” como de los discursos pro-demo-
cracia. En el primer caso, ofrece un antidoto a la ineficiencia y el
derroche de estados centralizados y excesivamente burocraticos, ya
sea disminuyendo los costos de las transacciones y aumentando la
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flexibilidad, o poniendo la toma de decisiones en manos de aquellas
personas que tienen un mejor conocimiento de los problemas que se
estén tratando (World Bank, 1988, citado por Agrawal y Ribot, 2000).
En el segundo caso, el grado de centralizacién alcanzado bajo la
reciente dictadura militar en Brasil (asi como en otros lugares) llevé
a una generalizada creencia de que la descentralizacién debiera tor-
nar al proceso de toma de decisiones mas transparente y accesible
para los grupos sociales menos poderosos. Estas dos caras de la des-
centralizacién reflejan preocupaciones bastante distintas, cuyo
mutuo apuntalamiento es ciertamente posible pero dista de ser auto-
matico. Ambas maneras de entender a la descentralizaciéon constitu-
yeron componentes cruciales en la reformulacién del sistema de ges-
tién del recurso hidrico en Brasil.

La creacién de un nuevo sistema para la gestion del agua en
Brasil involucra no sélo la descentralizacion territorial, sino tam-
bién nuevas combinaciones de autoridad que atraviesan los limites
entre sectores de politicas anteriormente definidos. Un componente
central del nuevo sistema es el establecimiento de nuevos foros par-
ticipativos, insertos en una red de interacciones entre actores priva-
dos y publicos y entre entes descentralizados y niveles de autoridad
mas altos (Landau, 1991; Brinkerhoff, 1996; O’Toole, 1997). Tales
casos parecerian ser mejor descriptos mediante el término “gober-
nancia multi-nivel” (multi-level governance) que usando descentrali-
zacién solamente. Gary Marks (1993: 392) lo usé inicialmente en
relacién con la Unién Europea, para describir “un sistema de nego-
ciacién continua entre gobiernos insertos en varios niveles territo-
riales —supranacional, nacional, regional y local”. Nosotros creemos
que el término es util en cualquier area de politica que involucre
coordinacién continua entre jurisdicciones “soberanas”, ya sean
supranacionales, nacionales o subnacionales'.

Cuando la gobernancia descentralizada tiene lugar en la forma
de responsabilidades compartidas entre agencias y organizaciones en
vez de mediante una divisién del trabajo (a la Herbert Simon) entre
ellas, entonces es probable que el proceso de reforma involucre trans-
ferencias de poder multi-direccionales, reconfigurando atribuciones,
responsabilidades, recursos y poderes (Ostrom, 1997). Las transferen-
cias podrian darse entre agencias centrales, agencias existentes y nue-
vas, y entre actores publicos y privados.

Las reformas en areas de coordinacién de politicas complejas
tales como la gestién de los recursos hidricos posibilitan un alivio

1 Sobre la gobernabilidad multi-nivel en Estados Unidos, ver Hooghe 1996; Hooghe and
Marks 2001; 2003.

180



ReBEccA N. ABERS Y MARGARET E. KeEck

sostenido en las relaciones entre variables al nivel del sistema politi-
co, patrones de disefio de politicas y cultura politica por un lado, y
cambio de politicas por el otro. En la reciente reorganizacién de la
administracién del agua dulce en Brasil, la interaccién de estos fac-
tores define formas mas cefiidas de explicacién de las politicas, a la
vez que proporciona una fascinante apertura a través de la cual
acceder a las politicas brasilefias en forma mas general. Dado que la
creacion tanto de nuevos tipos de autoridad como de nuevas identi-
dades territoriales (esto es, la cuenca del rio) es altamente politica,
la reorganizacién del sistema necesitaba estar sustentada por argu-
mentos poderosos. Sus proponentes presentaron una fundamenta-
cion técnica convalidada internacionalmente en conjunto con una
mezcla de resolucién de conflictos, involucramiento de los accionis-
tas y democracia participativa.

Mas que reasignar las responsabilidades existentes, la propuesta
reencuadro la naturaleza del problema, establecié nuevas responsabili-
dades, y cre6 un conjunto de entes interconectados con autoridad com-
partida en los niveles de la cuenca del rio, el estado y la nacién para
coordinar aspectos distintos de la gestién de los recursos hidricos. Esto
resulté mas facil de plantear que de lograr, por muchas razones, entre
las cuales sélo algunas involucraban aspectos fisicos del problema del
agua (sequia, contaminacién, inundaciones y demaés). Existen también
factores politicos, institucionales y relacionados con las politicas de los
cuales no es posible aislar a la reforma. Finalmente, actores situados de
maneras diferentes percibieron los temas en cuestién de maneras dis-
tintas, entendiendo sus propias acciones y las de los otros, y el contexto
en el cual dichas acciones estaban insertas, de manera radicalmente
diferente. La complejidad presente en este caso —con limites borrosos
entre lo publico y lo privado, entre diferentes niveles de gobernancia, y
fuentes de poder y autoridad— puede encontrarse en muchas areas con-
sideradas sensibles a la gobernancia compartida.

Nuestro estudio de la reforma de las instituciones que adminis-
tran el agua en Brasil sugiere que el problema de la transicién de una
administraciéon burocratica centralizada a un sistema de gobernancia
compartida es intensamente politico, e involucra luchas por el poder y
la influencia interconectadas a lo largo del periodo de reorganizacién
institucional. A continuacidén extraeremos ideas y perspectivas de la
bibliografia especializada, tanto institucionalista como producida por
el circulo de expertos. Examinaremos la formulacién de legislacién en
los niveles estadual y federal, y veremos al periodo de disefio como
uno de los momentos en un sistema de politicas en el cual los conflic-
tos potenciales se negocian entre las partes interesadas, especialmente
aquellos actores que potencialmente podrian recurrir al veto (Tsebelis,
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1996). ¢Tenian las instituciones y agencias a las que se les solicit6é coo-
peracién un incentivo lo suficientemente fuerte como para cooperar?
El disefio formal de nuevas estructuras, ¢se adecuaba a lo que Ostrom
denomina “reglas en su sitio” (rules in place), o las socavaba? (Ostrom,
1990). En este dltimo caso, ¢como podrian transformarse aquellas
reglas y expectativas mas arraigadas en forma tal que hicieran mas
factible la gobernancia compartida? ¢En qué formas las estructuras
globales de las instituciones politicas y patrones de cultura politica, asi
como el encuadramiento de temas y la naturaleza del proceso politico,
facilitan u obstaculizan la reforma?

No estamos buscando aqui una parsimoniosa explicacién cau-
sal, sino més bien trazar un mapa de los factores que cualquier expli-
cacién deberia tener en cuenta en este campo. Destacamos en parti-
cular factores relativos al sistema politico como el federalismo y el
presidencialismo, caracteristicas del proceso y la cultura politicos que
perpetran la paraddjica mezcla de fragmentacién y cohesién que
muchos han notado en la vida politica brasilefa, y caracteristicas de
los temas tales como la naturaleza huidiza del recurso (los flujos de
agua dulce se resisten a respetar limites politicos) y la amplia gama
de actores involucrados que defienden sus propios intereses respecto
de la forma en que el agua es utilizada.

FACTORES DEL SISTEMA POLITICO

El federalismo y el presidencialismo, y la importancia de los poderes
ejecutivos tanto federal como estadual en la politica brasilefna, son
clave para comprender la permanente tensién entre las fuerzas de
fragmentacién y cohesién que los analistas han advertido en relacién
con el sistema politico brasilefio (Melo, 1990; 2002). En un sistema
presidencial multi-partido en el cual las coaliciones parlamentarias
son necesarias, los despachos ejecutivos en la burocracia a menudo
son asignados a las partes en una coalicién a fin de asegurar su apoyo.
Sin embargo, en Brasil tanto el federalismo como el sistema electoral
de representacion proporcional de listas abiertas hacen que los parti-
dos politicos no tengan autoridad suficiente como para ser las tinicas
partes negociadoras (Melo, 1990: 17-18). El hecho de que las delega-
ciones del estado en el Congreso a menudo le deban mayor lealtad al
gobernador de su estado o a los lideres del partido que a los nacionales
(Abrucio, 1994) significa que los intereses regionales deben ser satisfe-
chos a fin de que la legislacién sea aprobada en el Congreso. No obs-
tante, la rama ejecutiva conserva suficiente control sobre la agenda
legislativa, y dispone de mecanismos para dar empuje a la legislacién
en el Congreso asi como para congraciarse con sus seguidores median-
te el oportunismo politico (Ibid: 19). Ademas de poseer la prerrogativa
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exclusiva para someter a consideracién muchos tipos de legislacion,
tales como presupuestos y cambios en la estructura administrativa, el
ejecutivo también puede requerir el tratamiento urgente respecto de
los proyectos de ley, pasando por alto el proceso de evaluacién en
comision (Pereira, 2000, citado en Melo, 2002).

A lo largo de su historia, Brasil ha presenciado ciclos con perio-
dos de mayor centralizacién y autonomia regional. A partir de los
niveles de centralizacién alcanzados bajo el régimen militar, la
Constitucién de 1988 revirtié esta tendencia, con crecientes transfe-
rencias fiscales a municipalidades y estados, y mas autonomia para
niveles inferiores de gobierno. Sin embargo, si incluso durante los
periodos mas centralizados las elites regionales, no obstante, lograban
influir en la politica nacional, entonces la reciente descentralizacién
fiscal ha aumentado su poder. El federalismo da a los estados mas
pequertios y mas pobres un instrumento con el cual oponerse a los opu-
lentos y populosos estados del sudeste, mediante una sobre-represen-
tacién otorgada constitucionalmente en los escafios del Congreso.

La competencia politica se extiende a la burocracia. Ministerios
y secretarias poseen fuertes identidades corporativas y compiten
intensamente unos con otras por el control de las politicas. Si bien
tanto al nivel estadual como federal los reacomodos administrativos
son cosa de todos los dias, con la creacién y disolucién de nuevos
ministerios, departamentos, agencias y otras instituciones, los cuerpos
burocraticos habitualmente se trasladan juntos de un lugar a otro
(Schneider, 1991). A menudo las burocracias son capturadas por sec-
tores econémicos particulares o incluso por elites regionales, como en
la relacion entre la agencia federal responsable por construir represas
y los jefes politicos del semi-arido noreste. Asi, las dreas de politicas
que se entrecruzan involucran no sélo negociar con las preferencias en
competencia de los intereses del sector privado, sino también vérselas
con la competencia entre instituciones estatales sectoriales. Dicha
competencia es notable en el caso de las politicas relativas al agua,
donde multiples usos publicos y privados (energia, saneamiento, irri-
gacion, industria, navegacion, desarrollo del turismo, abastecimiento
publico, etc.) luchan por tener influencia. La competencia vertical
entre municipalidades, estados y la Unién coexiste con la competencia
horizontal entre agencias en todos los niveles.

CULTURA POLITICA Y PROCESO POLITICO

En la cultura politica hibrida de Brasil, la ortodoxia coexiste con la
informalidad, y los estandares de autoridad basados en el patronazgo
coexisten con los meritocraticos. Debido a que existen muchos estra-
tos de personas designadas politicamente en todos los niveles de la
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administracién publica, la mezcla entre aquellos cuya lealtad primaria
es para con un politico poderoso y aquellos fieles al profesionalismo es
dificil de detectar. Las personas designadas por cuestiones politicas
podrian frecuentemente estar bien calificadas para sus trabajos, mien-
tras que nombramientos supuestamente meritocraticos podrian perse-
guir fines relacionados con agendas personales. La indefinicién que se
deriva de la coexistencia de diversas logicas institucionales otorga
excepcional importancia a lo que Eduardo Marques llama el poder
posicional de los individuos y su red de relaciones personales. Tales
redes podrian surgir de la asociacién profesional, la entrada simulta-
nea al servicio gubernamental, o la lealtad organizacional o partidaria,
para dar algunos ejemplos. Los individuos podrian buscar moverse
juntos de un nombramiento burocratico a otro. Las acciones y alcance
de estas redes es lo que determina si las decisiones, una vez tomadas,
de hecho se enraizan en el mundo social (Marques, 2000: 52-53).

Comenzando con los gobiernos desarrollistas de Gettlio Vargas
luego de la Segunda Guerra Mundial, los gobiernos han intentado
crear “islas de excelencia” en la burocracia para ejecutar tipos particu-
lares de tareas que esperaban poder exceptuar de la lucha “politica”
(entendida como el conflicto de intereses que refleja prioridades aje-
nas al problema en cuestién). De manera similar, el personal técnico
que promovié el nuevo sistema de administracién del agua esperaba
poder aislarlo de la politica. M4s atin, en un giro extrafo pero consis-
tente con el pensamiento de “la nueva administracién publica” mas en
general, también esperaban poder establecer mecanismos de goberna-
bilidad participativos “despolitizados” (como si la “situacién del dis-
curso ideal” habermasiana realmente existiera). Al sentar a todos los
interesados alrededor de la mesa, creyeron que era posible eliminar el
control por parte de intereses particulares y evitar que la politica del
patrocinio distorsionara los objetivos que buscaban.

Cualquiera haya sido la intencién declarada, sin embargo, y dejan-
do abierta la cuestién de si la deliberaciéon completamente desinteresada
es posible, dos factores tienden rapidamente a socavar estos intentos.
Primero, la creacion de tales espacios protegidos en Brasil usualmente ha
ocurrido sin desmantelar las instituciones preexistentes (Geddes, 1994;
Sikkink, 1991). Si bien la fundamentacién para esto es evitar confrontar
a una burocracia resistente al cambio, el resultado tiende a ser el opues-
to. En tanto siguen funcionando con una autoridad reducida, dichas ins-
tituciones buscan nuevas atribuciones o emprenden ofensivas burocrati-
cas para recuperar las antiguas. Las burocracias aisladas, por ende, raras
veces permanecen aisladas por mucho tiempo, puesto que las organiza-
ciones que operan en el mismo campo no pueden permanecer hermética-
mente separadas unas de otras (DiMaggio y Powell, 1991).
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El deseo de evitar el conflicto directo alimenta otro patrén
notorio que afecta al proceso politico brasilefio. Se trata de la ten-
dencia a producir legislacién en la cual cuestiones en pugna perma-
necen irresueltas, con la idea de, o bien negociarlas luego de que la
legislacién principal se haya aprobado, o resolverlas en legislacién
facultante por separado, cuyo fracaso no necesariamente amenaza-
ria al cuerpo principal de la ley en cuestién. Esto se asemeja, en
parte, al principio por detras de un tratado y protocolo-marco, cre-
cientemente popular como vehiculo de negociacion en las relaciones
internacionales. Si bien en ocasiones el resultado es politicas que “no
pegan” (ndo pega, para usar una expresion brasilefia comun), estas
ambigiiedades institucionales a veces proporcionan a los actores
emprendedores oportunidades para el bricolage creativo®. La reorga-
nizacién del sistema de administracién del agua en Brasil provee
numerosos ejemplos de esta mezcla caracteristica de indetermina-
cién de politicas, estancamiento institucional, y bricolage.

CARACTERISTICAS DE LA CUESTION

El agua dulce es el mas inusual de los activos —uno esencial para la
vida humana, y para el cual no hay substituto. Es el bien tltimo nece-
sario para la supervivencia —de donde se deriva la nocién de acceso al
agua como derecho humano. La gama de actores con interés en la
forma en que se usa el agua es enorme, desde grandes industrias y pro-
ductores de energia a los individuos menos poderosos, y una miriada
de agencias de gobierno en todos los niveles. Sus reclamos a la autori-
dad y sus recursos de poder son igualmente dispares. Debido a que las
grandes firmas industriales y los generadores de energia poseen
muchas mas oportunidades para ejercer influencia en las politicas del
gobierno que las organizaciones de la comunidad, designar a cada uno
de ellos como “partes” cuyos intereses son tratados con igual peso en
las decisiones parece un poco hipdcrita. Por otra parte, la construc-
cién de foros en los cuales representantes de estos elementos dispares
tienen la oportunidad de manifestarse publicamente en defensa de
propuestas de politicas e intentar influir en las percepciones que otros
tienen acerca de los costos y beneficios de soluciones particulares a los

2 El término bricolage fue usado por Claude Levi-Strauss en The Savage Mind para denotar
el uso por parte del “bricoleur” de cualesquiera elementos estén disponibles para cumplir
una tarea, independientemente del proyecto que se tenga entre manos. Para producir una
nueva combinacion de elementos (objetos, ideas, relaciones), el bricoleur reflexiona acerca
de los variados materiales reunidos en su caja de herramientas (o acciones en su repertorio),
los resignifica en términos de la tarea, y elige como construirlos (Levi-Strauss 1966: 16-36).
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problemas sigue teniendo una gran legitimidad ante los ojos de aque-
llos que normalmente son dejados fuera del sistema.

Con una gama tan amplia de actores privados y publicos, un pri-
mer paso debe estar dado por la identificacién de los diferentes patrones
de interaccion en los cuales estos estan involucrados. Esta investigacion
no puede limitarse simplemente a interacciones al interior de organiza-
ciones normalmente consideradas parte del sistema de administracién
del agua, sino que también debe tomar en cuenta las redes politicas,
sociales y profesionales més amplias en las que estos actores se inscri-
ben. Las interacciones entre agencias gubernamentales y entre organiza-
ciones publicas y privadas probablemente sean influidas por factores que
no tienen absolutamente nada que ver con el agua, pero que de todos
modos son decisivos en fases determinadas de la toma de decisiones.

También es importante notar el rol prominente jugado por las
agencias internacionales y agentes en la difusién de modelos particu-
lares de cambios de politicas y en la promocién de su implementacién.
Las asociaciones profesionales de expertos en el tema del agua han
estado largamente involucradas en los debates internacionales acerca
de cudl es la mejor manera de administrar el recurso del agua dulce, y
los brasilefios han participado en estos al menos desde mediados de la
década del setenta. El Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), y la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL) han jugado importantes roles en las actividades domésticas
en torno a la reforma del agua. Si bien en esta discusién no destaca-
mos a estos actores, siguen siendo agentes importantes en el proceso.

Finalmente, caracteristicas puramente fisicas del agua dulce
constrifien las alternativas disponibles. Los rios generalmente no obe-
decen a la légica de los limites determinados politicamente. Las varia-
ciones climaticas no siempre tienen el efecto anticipado, y un area de
inundaciones no puede aplicar las mismas medidas establecidas para
areas de sequia perenne. Las soluciones técnicas pueden de hecho
mitigar muchos de los abusos que los seres humanos han cometido en
relacion con el agua que necesitan para sobrevivir, pero no todos.

REFORMA DE LA GESTION DEL AGUA EN BRASIL

La disponibilidad de agua dulce de Brasil supera la de cualquier otro
pais’. Mientras que la importancia de sus rios ha estimulado el desa-
rrollo de programas universitarios de primera clase en ingenieria y

3 A 6.950 km3 por afio, supera por mucho a Rusia, en segundo lugar con 4.498 km3 (ver
Gleick, 2000a: 197).
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campos cientificos relacionados, estos se centraron en generar energia
hidroeléctrica para el desarrollo. Otros usos fueron tratados como
residuales, y por ende jamas constituyeron una prioridad para los
administradores del agua (entrevista, Carvalho, 1991). Durante un
largo tiempo, la abundancia general de agua permitié que cada agen-
cia y sector de politica relevante persiguiera sus objetivos de manera
independiente. El sistema federal dividi6 las tareas relativas a la admi-
nistracién del agua dulce entre gobiernos federales y estaduales, requi-
riendo accién conjunta en muchas areas. Los gobiernos municipales,
que tenian escasa autoridad directa sobre las politicas relativas al
agua, conservaron una enorme influencia por medio de su monopolio
sobre la regulacién del uso de la tierra. Las politicas que afectaban la
calidad —saneamiento y control de la contaminacién-y la cantidad de
agua —concesion de derechos de uso para la irrigacion, hidroelectrici-
dad, abastecimiento publico y esparcimiento- involucraban a docenas
de agencias entre las cuales habia escasa coordinacién.

Para principios de la década del setenta se habia tornado claro
que, en las cuencas de algunos rios, la contaminacién se habia vuelto
tan severa que la accion concertada se hacia imperativa. Los peores
casos estaban en Sdo Paulo y la cuenca de Paraiba do Sul, abarcando
los estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro y Sdo Paulo. De manera
similar, el Sdo Francisco, el rio mas largo en el nordeste golpeado
por las sequias, requeria una gestién coordinada. El primer intento
de encarar los problemas de la gestion integrada empez6 en 1976,
cuando el Ministerio federal de Minas y Energia firmé6 un acuerdo
con el estado de Sao Paulo para tratar problemas en las cuencas de
Tieté y Cubatio, dando lugar a la creacién de un comité que reunié a
agencias federales y estaduales. En 1978 se cre6 un més amplio
Comité Especial para Estudios Integrados en Cuencas de Rios
(CEEIBH) para trabajar con rios bajo proteccién federal (Barth,
1998: 2-3)*. Si bien més adelante estos comités perdieron legitimidad
debido a su falta de poder formal para la toma de decisiones, y de
representaciéon de la sociedad civil, los usuarios y el gobierno muni-
cipal, la experiencia ayudé a establecer algunos de los principales
temas que mas tarde reaparecerian en declaraciones sucesivas firma-
das en reuniones nacionales de la Asociacién Brasilefia de Recursos

4 Los articulos 20, 22 y 26 de la Constitucién federal de 1988 distinguen entre rios bajo el
dominio estadual y federal, con estados responsables por los rios ubicados integramente
al interior de sus fronteras, y el gobierno federal responsable por las aguas inter-estadua-
les, asi como por aquellas que involucran limites nacionales. El gobierno federal podria
también involucrarse alli donde las aguas bajo dominio estadual son usadas para generar
energia hidroeléctrica. La Constitucién manda la coordinacion entre las politicas esta-
duales y federales en las cuencas bajo dominio federal.
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de Agua en su conferencia anual en Salvador en 1987. Estos incluian:
la gestién del agua para usos multiples, un sistema de gestién nacio-
nal, leyes actualizadas, desarrollo tecnolégico y capacitacién, y un
sistema de informacién adecuado (Ibid: 1).

Estos debates formaban parte de un proceso internacional
incitado por las protestas en relacién con la contaminacién de las
vias fluviales. Las reuniones internacionales sobre la gestién del agua
como recurso empezaron con una Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Agua en Mar del Plata, Argentina, en 1977. Los prin-
cipales temas fueron: agua potable segura para el consumo humano,
saneamiento, y en menor medida, irrigacién (UN-ECLA, 1979;
Conca, de préxima aparicién, capitulo 6). De Mar del Plata a Dublin
a principios de 1992, las discusiones internacionales siguieron en la
linea de lo que eventualmente se denominé el paradigma de la ges-
tién integrada de los recursos del agua (Integrated Water Resources
Management, IWRM), (Gleick, 2000b).

La primera legislacion en incorporar el nuevo paradigma fue apro-
bada en Sao Paulo en 1991, seguida a lo largo de la década posterior por
muchos otros estados fuera de la Amazoénia y por una ley federal aproba-
da en 1997. Las leyes facilitaron la gestion integrada de la calidad y el
suministro de agua, identificaron a la cuenca de rio como la unidad terri-
torial apropiada para el planeamiento de los recursos y la toma de deci-
siones relativos al recurso agua, y definieron mecanismos organizaciona-
les para la participacién de los actores afectados a niveles federal, esta-
dual y de la cuenca de rio. A diferencia de los comités de cuenca creados
en la década del setenta y a principios de la década del ochenta, bajo la
perspectiva de la nueva visién estos habrian de tener representacion no
s6lo del gobierno sino también de la sociedad civil, los usuarios y los
municipios, asi como poderes deliberativos formales. El primer modelo
participativo de comités de cuenca se implementé en dos cuencas en el
estado de Rio Grande do Sul en 1988. Se trataba de entes para la resolu-
cién de problemas que reunian a personas de agencias estatales, organi-
zaciones ambientales, universidades y el sector privado, a fin de generar
soluciones concretas. En la legislacion de Sao Paulo, los comités de cuen-
ca cobraron un rol normativo. Debian establecer lineamientos y priorida-
des, deliberar sobre los criterios de precio para el cobro del agua, decidir
cémo usar las ganancias, y aprobar o establecer “agencias de cuenca” eje-
cutivas para la provisiéon de apoyo técnico y administrativo para imple-
mentar el cobro del agua y llevar adelante las mejoras propuestas. Las
agencias y consejos estaduales y federales habrian de complementar la
toma de decisiones a nivel de la cuenca. Dado que los comités carecerian
de la autoridad para regular el uso de la tierra en forma directa —una atri-
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bucién municipal-, debian desarrollar una relacién de colaboracién con
las municipalidades en la cuenca.

Un nuevo instrumento de gestién proporcionaba combustible a
todo el sistema, la facturacién del agua por volumen o cobranca. El
encuadre del TWRM sostenia que a fin de controlar el despilfarro y la
contaminacién, y conservar el agua para las generaciones futuras, el
valor econémico del agua debia ser internalizado como parte del precio
de bienes y servicios. Adoptada como uno de los cuatro “Principios de
Dublin” en la Conferencia Internacional sobre Agua y Medio Ambiente
de enero de 1992, la definicién del agua como un bien econémico fue
incorporada como norma a la Agenda 21, y ampliamente difundida de
ahi en mas®. La cobranca operacionaliza este principio del usuario/conta-
minador-pagador mediante el cobro a los mayores usuarios de agua
(industrias, compaiiias de saneamiento, companias eléctricas e irrigado-
res) en forma proporcional a la cantidad de agua utilizada, asi como por
las descargas contaminantes. A cambio, mediante su participacion en los
comités de cuenca, estos usuarios establecerian los precios y decidirian el
destino de las ganancias. El quid pro quo dirigido a reconciliar a los gran-
des usuarios de agua con el cobro era la promesa de que las ganancias
reunidas volverian a la misma cuenca para financiar las mejoras necesa-
rias. De esta forma, los proponentes del nuevo sistema podrian sustentar
su afirmacién de que los cargos no constituian un impuesto.

La representacion de los intereses sociales al lado de los grandes
usuarios en los comités de cuenca alenté a muchos a esperar que la ges-
tién de los recursos de agua fuera tanto democratizada como racionali-
zada. Este potencial democréatico capturé la imaginacién de muchos
individuos comprometidos. Sin embargo, ciertos aspectos del nuevo
modelo enfrentaron oposicién politica de fuentes dispares, incluyendo
a agencias publicas que temian perder autoridad, actores privados
determinados a mantener los cargos por el uso del agua muy bajos, y
algunos grupos de la sociedad civil (y la iglesia catélica) que alegaban
que la cobranga representaba una caida en el camino resbaladizo hacia
la privatizacién. Como muchos programas de reforma administrativa,
este no tenia una base de apoyo natural mas alla del personal técnico
que creia en él, y se mostré incapaz de movilizar una coalicién de
apoyo politico significativo propio (Heredia y Schneider, 2003: 3).

5 La conferencia, un evento preparatorio para la UNCED de junio de 1992, incluyé
expertos designados por los gobiernos de mas de 100 paises y representantes de 80
organizaciones internacionales, intergubernamentales y no-gubernamentales.
“The Dublin Statement on Water and Sustainable Development”, en
<http://www.wmo.ch/web/homs/documents/english/icwedece.html> (acceso 6 de
mayo de 2004).
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REDES Y PODER EN SA0 PAULO

La ley del agua de Sao Paulo, Ley 7.663/91, fue aprobada como conse-
cuencia de los esfuerzos intensivos de un nimero comparativamente
pequeno de emprendedores politicos de agencias del estado®. Su estrate-
gia incluy6 incorporar a consultores externos a las agencias para que los
ayudaran a imaginar la reforma, llevando adelante un proyecto piloto en
la cuenca del Piracicaba, donde la contaminacién habia movilizado a la
poblacién desde la década del sesenta, y ayudando a organizar los pri-
meros comités de cuenca. La cohesion de este grupo -resultado de valo-
res profesionales compartidos, experiencias, frustracién con el statu guo
burocrético- fue en gran parte responsable de una apertura politica exi-
tosa, y da un ejemplo notablemente claro de la importancia de las redes
personales. Sin embargo, el inesperado éxito del grupo al hacer pasar su
proyecto de ley por la legislatura del estado sin haber creado una coali-
cién politica fuerte por detras, podria ayudar a explicar algunos de los
problemas encontrados al intentar hacer a este nuevo sistema completa-
mente operacional, que discutiremos mas adelante.

La primera ley de control de la contaminacién del agua en Sio
Paulo data de 1953, aprobada debido a los reclamos de la distinguida
Facultad de Salud Publica de la Universidad de Sao Paulo. Sin embargo,
con escaso apoyo ejecutivo, su principal efecto fue desarrollar un cuerpo
de especialistas a medida que la contaminacién se expandia gradual-
mente al interior del estado. Para mediados de la década del sesenta, la
contaminacién de los rios Paraiba do Sul y Piracicaba, derivada de los
residuos de las fabricas de aztcar y papel, habia alcanzado niveles alar-
mantes y, junto con una creciente contaminacién del aire, impulsé
mejoras en las agencias técnicas del estado durante esa década. La agen-
cia medioambiental de Sdao Paulo, CETESB, se torné la mas importante
agencia de control de la contaminacién en América Latina, trabajando
con las industrias contaminantes para alcanzar significativas reduccio-
nes en los desperdicios industriales. A pesar de estos avances, sin embar-
go, el control de la contaminacién permanecio estrictamente separado
del foco principal de la gestion de los recursos del agua en Sao Paulo,
que era la produccién de energia eléctrica para alimentar la maquinaria
de crecimiento del estado (Della Togna, 1975: 171-79.)

A fines de la década del ochenta, dos redes compuestas mayor-
mente por personal técnico del estado venian reuniéndose regular-

6 El mejor reporte global sobre este proceso es un cuadernillo producido por la
Coordinadora de Planeamiento Ambiental de la Secretaria de Medio Ambiente de Sao
Paulo en 1995. Todas las copias no distribuidas se quemaron en un incendio que destrozé
la secretarfa tiempo después en ese mismo afo. Sin embargo, hay fotocopias disponibles
en colecciones de bibliotecas
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mente en Sdao Paulo para discutir la transformacién del sistema estatal
de gestion de los recursos de agua. Los reformistas habian ganado
impetu, especialmente después de una gran movilizacién que habia
tenido lugar para aprobar el Articulo 205 en la Constitucién del Estado
de 1989 haciendo obligatoria la implementacién de un sistema de ges-
tién del agua. El ingeniero Flavio Terra Barth llevaba un diagrama de
los grupos estratégicamente relevantes en su oficina en el departamen-
to de planeamiento del Departamento de Agua y Energia Eléctrica de
Sao Paulo (DAEE). Cuando encontraba un cuello de botella, nos dijo,
“destinaba” a alguien a dinamizar ese grupo. Su pequenio ejército de
colaboradores incluia a personal técnico del estado, especialistas de
FUNDAP’, el instituto de investigacién de la administracién publica
del estado, profesores universitarios y colegas en Brasilia y en agencias
de desarrollo multilaterales. Cansado del caos generado por docenas
de agencias trabajando con propdsitos cruzados, este grupo queria
alentar el planeamiento combinado entre sectores. Colaborando con el
cientista politico Carlos Estevam Martins, un director de FUNDAP,
Barth se habia convencido de que la tinica forma de cambiar el siste-
ma era ejerciendo presion sobre este desde afuera -movilizando a sec-
tores aliados tanto en el estado como en la sociedad para que presiona-
ran en pos de un nuevo enfoque (entrevistas, Barth, 1999; Bezzaril,
1999; Martins, 1999; Goldenstein y Marcondes, 1999).

Los viernes por la tarde, al otro lado de la ciudad, otra red se
reunia en el jardin de Stela Goldenstein. Este grupo estaba formado
sobre todo por planeadores de CETESB (donde Goldenstein dirigia
el departamento de planeamiento) y otras agencias del estado que
también pensaban que terminar con la fragmentacién de politicas
era crucial para restaurar la calidad del agua en la regién. Muchos
estaban involucrados en el GTS —un grupo de trabajo establecido
por decreto en 1987 que incluia personal de la Secretaria de Medio
Ambiente, CETESB, y EMPLASA, la agencia de planeamiento del
estado. Su otro objetivo —para muchos de ellos, su objetivo primor-
dial- era democratizar el disefio de politicas publicas. Goldenstein
mantenia un contacto telefénico regular con Flavio Barth, y los dos
grupos trabajaban bien juntos.

En 1990 persuadieron al DAEE para que contratara a FUNDAP
para evaluar las debilidades del sistema y proponer alternativas. Del
informe de cinco voliimenes de FUNDAP se derivé un borrador de ley
que estuvo en discusién durante gran parte de 1991. Al mismo tiempo,
seminarios y grupos de trabajo conjuntos establecieron una mejor
comunicacion entre las agencias de medioambiente, saneamiento y

7 Fundacgao para o Desenvolvimento Administrativo do Estado de Sao Paulo.
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abastecimiento de agua en el sistema existente. Cuando el proyecto
pasé al poder ejecutivo del estado para los preparativos finales antes
de someterlo a la asamblea, para consternacién de sus defensores,
quedé significativamente diluido (Kerr, 1998).

Temiendo que la aprobacién de una versién debilitada detuvie-
ra la reforma por un largo tiempo, el director del DAEE, Paulo
Bezzaril, rapidamente llevé el proyecto original a la asamblea del
estado él mismo (aparentemente sin conocimiento previo de sus cole-
gas). Le encomendo el proyecto a un colega masén, un asambleista
del estado que sabia que podria reunir el apoyo de otros miembros de
la logia (segtin su informe, un tercio completo de los asambleistas).
Entre los aliados de la reforma del agua y los masones, la medida fue
aprobada por la legislatura del estado (entrevista, Bezzaril, 1999).

Aprobacién no es lo mismo que promulgacion, sin embargo, y
el gobernador Fleury “se sent6” encima de la legislacién. Finalmente,
usando una estrategia de “boomerang” tipica de las redes de defen-
sa®, sus promotores convencieron a un colega en el BID de que inten-
tara hacer firmar la ley a Fleury como condicién para aprobar el
Projeto Tieté (ver mas adelante). Fleury, deseoso de presentar el pro-
yecto en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo en Rio de Janeiro en 1992, firmé. Barth y sus colegas
enviaron entonces miles de copias de la legislacion a colegas en todo
Brasil, y centraron su atencidén casi inmediatamente en promover
también la aprobacién de una ley federal.

La ley de Sdo Paulo especificamente designaba a las cuencas de
Piracicaba y Alto Tieté como regiones prioritarias para la organiza-
cién de comités de cuencas. En ambas, debido a problemas de larga
data, la conciencia respecto de cuestiones relativas a la gestién del
agua ya era alta. Habfa habido un movimiento para limpiar el rio
Piracicaba desde la década del sesenta, y a principios de la década del
noventa los gobiernos municipales y las empresas en la cuenca forma-
ron un consorcio para organizar y financiar emprendimientos en
colaboracién. Mientras tanto, en el area metropolitana de Sao Paulo,
el rio Tieté recibia una gran proporcién de las aguas residuales no tra-
tadas de la ciudad. En 1990, inspirada por la cobertura de prensa que
se estaba realizando sobre un yacaré perdido (jacaré) apodado
Teimoso, que habia sido arrastrado al Tieté y sobrevivido en medio de
la contaminacidn, la estacién de radio El Dorado se unié a la ONG

8 Las estrategias de tipo “boomerang” implican atraer el apoyo de grupos externos a fin
de usar su influencia con actores domésticos poderosos en apoyo a objetivos que los acti-
vistas locales no son lo suficientemente fuertes para lograr por si mismos. Ver Keck y
Sikkink (1998: 13).
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medioambiental SOS Mata-Atlantica para lanzar una campafa masi-
va solicitando la limpieza del rio. Reunieron un millén de firmas y lle-
varon al gobernador Fleury a proponer un esfuerzo de alto perfil para
la limpieza del rio al BID, el Proyecto Tieté.

La creacién en 1993 de un Fondo de Recursos Hidricos estatal
(FEHIDRO) que los comités podrian usar para proyectos pequefios en
sus jurisdicciones incit6 la rapida organizacién de 22 comités de cuen-
cas en Sao Paulo. Con estos recursos, casi todos los comités han dise-
fiado planes de gestién del agua, y han sido capaces de involucrar a los
actores locales, especialmente a los alcaldes municipales, en proyectos
para implementar cierta infraestructura colectiva. La iniciativa inspiré
a los proponentes de la reforma en otros lugares a ejercer mayor pre-
sién en sus propios estados, “colgandose de las faldas” de Sao Paulo.
También tuvo una influencia significativa en el proceso federal.

Lo que Barth y sus colegas habian logrado con el 4gil uso de las
redes politicas y sociales atin no era suficiente, sin embargo, para
garantizar que la reforma fuera implementada del modo que habian
esperado. Al momento de escribir este articulo, catorce afios después
de laley de 1991, el conjunto de leyes facilitadoras necesarias para ins-
tituir un sistema de cobranga atin no ha sido aprobado por la legislatu-
ra. Una fuente de resistencia es la industria, cuyos lideres se mantuvie-
ron medianamente tranquilos durante la aprobacién del proyecto ini-
cial, pero mas tarde hicieron un fuerte lobby para evitar la aprobacién
de la cobranga. Sin embargo, incluso en contra de la oposicién indus-
trial, el gobierno del estado podria haber negociado una solucién al
impasse hace ya tiempo, de haber tenido la intencién politica de hacer-
lo. Si bien a menudo se le da al DAEE el crédito por haber iniciado el
movimiento en pos de la reforma, en realidad el apoyo de la institu-
cién fue siempre superficial. Un tema particularmente sensible fue la
asignacién de las ganancias resultantes de la cobranga. Los lideres del
DAEE siempre han creido que una parte significativa de estas deberia
ser manejada por su agencia, y no por los comités. Si bien SABESP, la
poderosa compaiiia de saneamiento estatal, no se ha opuesto explicita-
mente al proyecto, tampoco ha hecho nada para demostrar su apoyo.
La larga demora ha exacerbado los conflictos existentes, en vez de pro-
porcionar mecanismos para su resolucién (Kemper y Formiga-
Johnsson, de préxima aparicion).

En un sentido, la historia de Sdo Paulo es una fabula inspirado-
ra de dedicacién y espiritu de iniciativa por parte de un grupo de
empleados del estado preocupados por lo publico, yendo mas alla de
sus propias agencias para impulsar un sistema que creian promoveria
el bien publico. Al mismo tiempo, la fragilidad del apoyo politico que
tejieron quedo rapidamente demostrada. La muerte del gobernador
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Mario Covas en 2000 dio paso a su vicegobernador, Geraldo Alkmin,
quien expreso escaso interés en el desarrollo de un sistema descentra-
lizado. Bajo su gobierno, el partidismo politico y/o las conexiones per-
sonales con la oficina del gobernador se volvieron mas importantes
para obtener apoyo, y muchos actores clave para el disefio del nuevo
sistema fueron expulsados. La seccion de planeamiento de la
Secretaria de Medio Ambiente fue eliminada, por ejemplo, y con ella,
la voz mas fuerte a favor de un proceso mas participativo. Un afno mas
tarde, Flavio Barth, que se habia dedicado con cuerpo y alma a tornar
operacional al sistema, murié repentinamente. Como resultado, a
nivel del estado el sistema se estd desarrollando mas lentamente de lo
esperado. Los lideres de algunos comités han respondido buscando
construir alianzas pragmaéticas y programas que puedan desarrollar
—una pequena victoria a la vez— la base de apoyo que el nuevo sistema
necesitara para despegar.

En los afios subsiguientes, otros estados siguieron el liderazgo
de Sdo Paulo. La mayoria siguié los principios de la ley de Sao Paulo,
mientras que el estado de Ceard aprob6 una legislacion mas centrali-
zada, algo diferente. Poderosos actores internacionales también prove-
yeron importante apoyo politico a los esfuerzos en pos de la reforma.
Usando el proyecto de Cearda como modelo, el BM lanzé el Programa
Pré-Agua Semi-Arido en otros estados nordestinos con mucho énfasis
en la reforma institucional. El BID y el PNUD, de manera similar, han
jugado un rol importante por momentos. Documentos internacionales
tales como la Agenda 21 (el plan de accién adoptado en la Conferencia
de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo en 1992 en
Rio de Janeiro) también han dado aliento politico a los proponentes de
la reforma, ayudandolos a validar sus reclamos.

LUCHAS DE PODER EN LA APROBACION E IMPLEMENTACION
DE LA LEY NACIONAL DE AGUA

Durante la década del ochenta, funcionarios del gobierno del estado de
S3o Paulo trabajaron estrechamente con agencias federales en Brasilia
para discutir la creacién de un sistema nacional de gestién del agua.
Estas discusiones fueron cruciales para incluir en la Constitucién
Federal el requerimiento al gobierno federal de que propusiera al
Congreso legislacién para la creaciéon de dicho sistema. En 1991 el
gobierno cumplié con su obligacion, a tiempo para mostrar avances
en la gestién del agua antes de la Conferencia de Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo en 1992 en Rio de Janeiro. A dife-
rencia de la historia de Sao Paulo, sin embargo, donde la legislacién
fue aprobada rapidamente, el proyecto federal tardé seis afios en ser
tratado en el piso de la Camara de Diputados.

194



REBEcCcA N. ABERS Y MARGARET E. KECcK

La historia de la larga marcha de la ley federal de agua a través
del Congreso ilustra los caprichos del contexto institucional al inte-
rior del cual los proponentes de la reforma debieron trabajar. A
medida que el proyecto pasaba por la legislatura sufrié cambios,
dado que diferentes actores cuyo apoyo habria de necesitarse even-
tualmente tuvieron oportunidad de ejercer influencia sobre él. La
version inicial de la ley era excesivamente centralizada, contradicien-
do la légica de los proponentes de la reforma que estaban trabajando
en Sao Paulo y otros estados. Si bien proponia la creacién de comités
de cuenca con representacion de usuarios y la sociedad civil, los
poderes de estos eran vagos. El sistema también debia incluir una
poderosa Secretaria Ejecutiva controlada por el Departamento
Nacional de Agua y Energia Eléctrica (DNAEE) vinculado al
Ministerio de Minas y Energia. Asi, el proyecto propuesto de hecho
reforzaba el dominio de los intereses de la energia eléctrica, desafian-
do el consenso emergente entre los profesionales del agua en torno al
manejo integrado para “usos multiples” (Feldmann, 1993).

Previo a introducirlo en la Cdmara de Diputados, el proyecto
fue primero enviado a la Comisién de Consumidores, Medio
Ambiente y Minorias liderada por el ambientalista de Sao Paulo
Fabio Feldmann, quien accedi6 a ser el relator (rapporteur) de la ley.
Feldmann organizé reuniones con usuarios y actores de la sociedad
civil, el estado y el municipio, especialmente de Sdao Paulo (en mas
de veinte audiencias —entrevista, Lopes, 2002). Influenciados por los
puntos de vista de estos grupos, y particularmente el consorcio de
Piracicaba, Feldmann y sus asesores escribieron un sustituto dra-
maticamente diferente del que el ejecutivo habia introducido. El
borrador de Feldmann era radicalmente descentralizado, con la
totalidad del sistema de gestién estructurado “de abajo hacia arriba”
desde los comités de cuenca a los comités regionales hasta alcanzar
el nivel nacional. Segtin Renato Leme Lopes, uno de los asesores
legislativos clave responsables del disefio de la ley, los proponentes
del borrador hicieron un intento consciente por escribir un proyecto
compatible con la legislacién estatal existente. También era extre-
madamente detallado, apuntando a ser “inmediatamente efectivo”
en vez de requerir legislacién complementaria que lo hiciera viable
(Formiga-Johnsson, 1998).

El apoyo a la descentralizacién reflejé la frustraciéon de los
gobiernos estatales para con las tendencias centralizantes del
Ministerio de Minas y Energia. La energia hidroeléctrica constituye
la vasta mayoria de la energia producida en Brasil, y hasta la privati-
zacién arrolladora de la década del noventa, la mayoria de las com-
pafiias energéticas eran propiedad del gobierno federal, y coordina-
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das por el DNAEE’. Pero durante la década del ochenta, el DNAEE
habia enajenado tanto a los gobiernos estaduales como a otras agen-
cias federales cuyas politicas involucraban la gestion del agua, tales
como saneamiento e irrigacién, negandose a compartir informacién
generada por los sistemas de monitoreo del agua y a coordinar el pla-
neamiento con estos (entrevista, Kettelhut, 2002).

En 1995, Feldmann dej6 el Congreso y fue reemplazado como
relator por Aroldo Cedraz, del partido conservador PFL del estado de
Bahia. El momento era oportuno para la reforma institucional, dado
que la nueva administracién federal del presidente Fernando Henrique
Cardoso estaba promoviendo la descentralizaciéon en una variedad de
4reas de politicas (Arretche, 2000). El partido de Cedraz era parte de la
coalicién de gobierno y poseia el Ministerio de Medio Ambiente, al
cual la Secretaria de Recursos Hidricos fue transferida al comienzo de
la administracion. El gobierno de Cardoso estaba siendo presionado a
privatizar los servicios de dominio publico, especialmente las teleco-
municaciones y la energia. Una ley regulando la gestién del agua pare-
cfa una buena manera de dar seguridad a los inversores privados en el
sector de energia. El DNAEE buscé mantener el mayor control posible
sobre esa reforma, mientras que otros sectores, como el de la irriga-
cién, lucharon por un sistema mas equilibrado.

Mientras que Feldmann habia discutido el proyecto de ley
mayormente con actores privados y gobiernos estaduales y municipa-
les, Cedraz trabajo en pos de obtener consenso al interior del gobier-
no federal (entrevista, Sena, 2002). Tuvo que apaciguar a las agencias
sectoriales y al mismo tiempo responder a la preocupacién del
Ministerio de Finanzas respecto de que el borrador de Feldmann
daba demasiado control sobre las ganancias derivadas de la cobranca
a los comités de cuencas. El borrador Cedraz resultante estaba bas-
tante préoximo a la ley que finalmente se aprobé. Si bien mantenia el
espiritu de la versién previa, era mucho mas simple y breve, y dejaba
muchas cuestiones en situacién ambigua. Los comités tenian mucho
menos poder que en la versiéon de Feldmann, con la eliminacién de
clausulas como la criminalizacién de las inversiones que violaran el
Plan de Gestién del Agua aprobado por el comité. A la larga, el siste-
ma sigui6 la l6gica del federalismo brasilefio. Aunque conservaba a la
cuenca del rio como la unidad territorial, los comités de cuenca tra-
bajarian con los consejos y agencias estaduales y federales.

9 Una excepcion notable fue Eletropaulo, que el gobierno de Sao Paulo compré en 1981
de Eletrobras, que le habia comprado Light-Servicos de Eletricidade S.A. a Brascan sélo
dos anos antes. Con la privatizaciéon a mediados de la década del noventa, Eletropaulo
fue desagregada en cuatro companias en 1997. Ver Keck, (2002).
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En 1996, con un proyecto de ley aprobado por la comisién que
lideraba, y con el acuerdo aparente de las agencias federales, Cedraz
se reuni6 con el presidente Fernando Henrique Cardoso, y lo conven-
ci6 de solicitar que el proyecto recibiera tratamiento urgente por
parte del Congreso. Por ley, el Ejecutivo podia sustraer cualquier pro-
yecto de su trayectoria a través de las comisiones y llevarlo directa-
mente al piso de la CaAmara para su votaciéon. Sin embargo, una vez
que se accedio a su solicitud, emergieron nuevos desacuerdos, y el
gobierno retiré la ley del piso de la CAmara mientras negociaba con
varias agencias —un proceso que llevé ocho meses.

Los sectores de energia y finanzas fueron dificiles de satisfacer.
Primero, el sector energético obtuvo una postergacién del momento en
que deberia avenirse a las decisiones de los comités y consejos.
Segundo, el gobierno federal obtuvo la mayoria de los puestos en el
Consejo Nacional de Recursos Hidricos, incrementando su poder sobre
el sistema. Esta versién de la ley fue aprobada por voto unanime tanto
en la Camara de Diputados como en el Senado, pero una serie de vetos
de partidas especificas por parte del Ejecutivo mostré que el gobierno
seguia insatisfecho respecto de ciertas cuestiones. Algunos de los vetos
tenian la intencién de tranquilizar ain mas al sector energético
(Pereira, 1997; entrevista, Lemos, 2002). Otros eliminaban estipulacio-
nes especificas respecto de la cobranga, tales como una regla que deter-
minaba que los fondos deberian pasar a través del Presupuesto General
y que no mas del 15% podria usarse fuera de la cuenca donde los cargos
son cobrados, sobre la base de que los mecanismos de cobranca deberi-
an ser tratados en legislacién complementaria.

El resultado fue una ley que proponia un nuevo sistema de
administracién descentralizada hecho posible por el cobro del agua,
dejando librada a legislacién ulterior la determinacién de cémo fun-
cionaria la cobranga, cémo se crearian las agencias de agua, cémo
habria de controlarse la asignacién de ganancias y qué forma adopta-
ria la coordinacién entre los gobiernos estaduales y el federal.

En esencia, los conflictos de interés fueron encarados mediante la
estrategia de dejar los asuntos en pugna lo mas indefinidos posible. El
sector energético recibié muchas concesiones, pero no pudo lograr el
resultado final de su preferencia: evitar que la ley fuera aprobada.
Demasiados grupos, dentro y fuera del gobierno, querian poner fin a la
dominacién del sector energético sobre las politicas del agua, y el nuevo
sistema lo logré al otorgar al Ministerio de Medio Ambiente el rol de
coordinacién. En tltima instancia, la ley final podria ser vista como una
perfecta expresién de la tension entre fragmentacién y poder ejecutivo
en la politica brasilena: la clave para resolver la tension era hacer que las
reglas fueran tan vagas que resultara dificil decir qué lado habia ganado.
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La Figura 1 es un esquema de la compleja red de intereses y
poder que afecta al diseno de la ley nacional. Lo que se torna claro es
que muy pocos sectores dan pleno apoyo a la propuesta de reforma en
su totalidad, definida en el centro de la figura. Con la excepcién de los
especialistas en agua, la reforma del agua como un todo no tiene una
base de apoyo natural. En cambio, cada componente de la ley tiene
apoyo de algunos y es opuesta por otros, y cada grupo buscé modifi-
car la ley para su propio beneficio cuando le fue posible. Mientras el
proyecto era debatido en el Congreso, cada grupo consultado empujé
a la reforma en la direccién de su preferencia. Asi, cuando la discu-
sién se daba mayormente con los estados, la ley tomé un caracter des-
centralizado. Pero por la naturaleza del proceso legislativo, el gobier-
no federal recibe la ultima oportunidad de hacer cambios, lo cual
explica por qué muchos de los elementos descentralizantes, y espe-
cialmente aquellos orientados a establecer un sistema descentraliza-
do de cobro y asignacién de rentas, resultaron en dltima instancia
debilitados. Por otra parte, el hecho de que tanto las reformas federal
como estaduales propusieran un sistema de gestién participativa al
nivel de la cuenca del rio da fe de la capacidad de los expertos en agua
en las agencias estaduales y federales para promover la idea de la ley
en primera instancia. Tal como sugiere la figura, estos son los tinicos
grupos que apoyaron la reforma en su totalidad.

En el afio 2000, una segunda parte importante de legislacion
nacional cre6 la Agencia Nacional del Agua (ANA). Flavio Barth, lider
de la reforma del agua de Sao Paulo, propuso la idea en una reunion,
en 1998, de un grupo de expertos que sostenian discusiones regulares
con el oficial de programas para cuestiones relativas al agua en el BM
en Brasilia. Segtin Bruno Pagnocceschi, otro participante (entrevista,
2002), Barth pensaba que debia haber una “fuerte agencia técnica”
para que el sistema pudiera despegar. El hecho de que la misma gente
que antes habia tenido tan elevadas esperanzas respecto de la ley
nacional ahora apoyara la creaciéon de una agencia ejecutiva con la
capacidad para invertir en hacer realidad los nuevos instrumentos de
gestion sugiere que una nueva visién pragmatica estaba contagiandose
entre los actores técnicos. Quizéis habian empezado a reconocer, luego
de las largas negociaciones por la ley federal, que la legislacién por si
sola no les aseguraria que sus ideas fueran puestas en practica.

Proporcionar un detalle en profundidad del proceso legislati-
vo que llevé a establecer la ANA requeriria otro capitulo. La crea-
cion de la agencia siguié un patrén brasilefio clasico, estableciendo
una nueva burocracia “aislada” a la par (pero independiente de) una
Secretaria de Recursos Hidricos dréasticamente debilitada en el
Ministerio de Medio Ambiente. Puesto que daba al gobierno federal
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mas poder para intervenir en la politica del agua, muchos la vieron
como una re-centralizacién. Desde el principio, la ANA estuvo enre-
dada en un conflicto jurisdiccional con la Secretaria de Recursos
Hidricos —sumando nuevas formas de competencia inter-agencia a
las ya existentes. La Secretaria retuvo la Secretaria Ejecutiva del
Consejo Nacional de Recursos Hidricos y la responsabilidad por el
disefio de la politica nacional del agua, pero la ANA, formalmente
s6lo una ejecutora de politicas, obtuvo la mayor parte de la capaci-
dad técnica y de financiamiento.

EL PROBLEMA DE LA COBRANCA

Si bien algunas versiones de la ley nacional de agua eran mas explicitas
que otras respecto de cémo deberia funcionar la cobranca, ninguna de
ellas, incluido el detallado borrador de Feldmann, definia claramente sus
mecanismos operacionales y financieros. Los borradores nada decian
respecto de dénde deberia ir el dinero —si a los presupuestos estaduales o
federales, a fondos especiales, o a las agencias de agua mismas. Tampoco
discutian los mecanismos financieros que habrian de asegurar que las
rentas retornaran a la cuenca del rio y estuvieran bajo el control de los
comités de cuenca, o cémo deberia darse el proceso de poner en marcha
la cobranga. Una excepcion fue el articulo incluido en la version final del
proyecto estableciendo que el dinero proveniente de los cargos por el
agua a nivel federal deberia ir al presupuesto nacional. Este item, que fue
vetado por el presidente y més tarde reintroducido en la ley de creacién
de la ANA, estaba lejos de ser suficiente para clarificar cémo deberia fun-
cionar una nueva forma de generacién de ingresos descentralizada.

La legislacién de la ANA también incluia una clausula que pro-
porcionaria la evidencia empirica de que la legislacion era demasiado
débil para impulsar un sistema descentralizado de generacion de finan-
ciamiento para la gestiéon del agua. La clausula establecia un cargo
inmediato del 0,75% sobre todas las rentas hidroeléctricas, cuyos ingre-
sos debian asignarse de acuerdo con el criterio para el cobro del agua
establecido en la Ley Nacional del Agua de 1997. Este fue efectivamen-
te el primer testeo de la cobranca. En 2003, el Consejo Nacional de
Recursos Hidricos sostuvo un animado debate respecto de este dinero,
mientras la cobranga estaba a punto de implementarse en la cuenca del
Paraiba do Sul, y las partes interesadas querian tener seguridad de que
el dinero retornaria a la cuenca. En contra de la legislacién de la ANA,
los comités no tenfan voz respecto de cémo se gastaria el gravamen
hidroeléctrico del 0,75 %. En esencia, sélo se torné evidente que la ley
de 1997 no era lo suficientemente fuerte como para garantizar el con-
trol del comité sobre los cargos por el agua cuando se la teste6 en la
practica, y su debilidad quedé a la vista de todos.
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Al mismo tiempo, la tnica prueba exitosa de la cobranca a prin-
cipios del ano 2000 estaba en el estado de Ceara, donde el disefio insti-
tucional era muy diferente del propuesto por los modelos federal y de
Szo Paulo. En vez de un sistema descentralizado de comités de cuenca
y agencias para tomar decisiones e implementar la cobranca, Ceara
simplemente cre6 una agencia a nivel estadual, COGERH, que entre
otras atribuciones es responsable de implementar los cargos en concep-
to de agua para todo el estado. COGERH ha estado recaudando ingre-
sos derivados del uso del agua desde 1996. El dinero va a un fondo esta-
dual de recursos hidricos y luego vuelve a COGERH. El Consejo
Estadual de Recursos Hidricos tiene voz hasta cierto punto respecto de
cémo se usan los fondos, mientras que los comités de cuenca tienen
escaso poder, y no se requiere que los fondos retornen a la cuenca en la
que fueron generados. El hecho de que este sistema mucho mas tradi-
cional se pusiera en marcha y empezara a funcionar con relativa facili-
dad es el caso diferencial que muestra que el problema no est4 tanto en
crear una nueva fuente de ingresos, sino en crear un nuevo espacio
territorial para la gestion de esos ingresos en forma auténoma.

Hubo al menos tres cuestiones legales-institucionales basicas a
resolver a fin de poner en funcionamiento el enfoque descentralizado
de manejo de la cobranga. Primero, quién iba a recaudar los cargos y
usar los ingresos generados. Muchos parecian esperar que las agencias
de cuenca mismas jugaran este rol, aun cuando se tratara de organiza-
ciones no gubernamentales. Sin embargo, un estudio legal de 2003
comisionado por la ANA concluy6 no sélo que los cargos por agua
deben ir a cuentas federales o estaduales, sino también que sélo el
estado podria implementar proyectos de infraestructura (Centro
Internacional de Desenvolvimento Sustentavel, 2003). Hasta hace
poco tiempo, esta era s6lo una de muchas interpretaciones. Es sor-
prendente tanto cuan diferentes eran estas interpretaciones, como el
tiempo que les llevo salir a la luz. Estudios como el citado sélo fueron
comisionados afios después de la aprobacion de la ley federal, cuando
la ANA empez6 a invertir en un “proyecto piloto” de cobranca en la
cuenca del Paraiba do Sul, discutido mas adelante.

Segundo, si las ganancias hubieran de ir al Tesoro Nacional,
como lo requeria la ley, ¢qué garantia tendrian los usuarios-contribu-
yentes de que el dinero volveria a la cuenca y se usaria de acuerdo con
el plan de inversién del comité? Esta preocupacion fue exacerbada por
las peculiaridades del proceso del presupuesto nacional. Cualquiera
que esté familiarizado con el Presupuesto General (Orcamento Geral
da Uniao) sabe que se trata de un “agujero negro”. La tesoreria se
resiste a los intentos de orientarse al gasto. La ley s6lo expresaba que
el area de prioridad para el gasto de los ingresos en concepto de
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cobranga deberia ser la cuenca del rio donde estos habian sido genera-
dos, sin especificar qué significaba “prioridad”. De hecho, no habia
seguridad de que los ingresos volverian a la cuenca, sin importar cuan
crucial habia sido ese acuerdo implicito para generar la disposicién a
pagar. Otro obstaculo fue el contingenciamento, una idiosincrasia de la
politica presupuestaria brasilefia que permite al gobierno federal fre-
nar el gasto por tanto tiempo como quiera durante el afio fiscal, como
mecanismo para administrar el excedente presupuestario global®.
Sélo en los primeros afos de la década actual el Consejo Nacional de
Recursos Hidricos empez6 a discutir arreglos posibles —tales como
fondos especiales— para proteger los ingresos por cobranga.

Un tercer conjunto de cuestiones involucra la secuencia de cam-
bios buscados en la reforma. La ley determinaba que las agencias de
cuenca, las instituciones operativamente responsables de recaudar los
cargos por agua, estarian financiadas por la cobranga misma y sélo se
crearfan una vez que estuvieran funcionando. Sin embargo, una inver-
sion significativa resulta necesaria para empezar a cobrar por el uso
del agua. A fin de que los miembros del comité puedan tomar una
decisién razonable, deben efectuarse estudios para reunir informacién
sobre quiénes son los usuarios y cuanta agua usan; deben enviarse
proyectos; y se debe poner en funcionamiento un sistema de monito-
reo. Mucho de esto, en teoria, seria hecho por las agencias del agua
mismas. La solucién seria probablemente una inversiéon temporaria
por parte del gobierno estadual o federal para poner en funcionamien-
to la cobranga, pero la legislacién actual no contiene estipulaciones
sobre quién deberia hacer esa inversién, o como.

Finalmente, también hay oposicién politica, ya sea basada en
principios o en el mero interés propio. La iglesia catélica y muchas
personas de izquierda creen que designar al agua como un bien eco-
némico socava los esfuerzos para establecer el acceso al agua como
un derecho humano basico. Para estos criticos, representa una caida
en direccién a la total comodificacion y privatizacién''. Muchos de
quienes se espera que paguen se resisten en nombre de su propio inte-

10 El excedente presupuestario es un aspecto clave de la politica, usado para generar
confianza entre los inversores de que el gobierno es financieramente saludable y capaz de
seguir cancelando sus deudas. El FMI ha atado a los paquetes de préstamos el requeri-
miento de que el gobierno mantenga un “excedente primario” alto, y el actual gobierno
ha mantenido excedentes incluso mas altos de lo requerido por el FMI, lo cual es consis-
tente con sus politicas monetarias conservadoras.

11 Hasta ahora, Brasil ha resistido las presiones en pos de establecer un mercado para los
derechos del agua. En este sentido, el BM fall6 en su esfuerzo por convencer a los brasile-
fios de que adoptaran un sistema de comercializacion de los derechos del agua al estilo
chileno. Pero muchos criticos ven a la cobranga como una forma de dar acceso privilegia-
do al agua a aquellos que pueden pagar.
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rés, o a veces, como en el caso del sector agricola, sobre la base de que
asimilar el costo del agua llevaria a un encarecimiento que los dejaria
fuera del mercado. Para frustracién de la comunidad de técnicos, nin-
guno de estos grupos parece entender la mas bien sutil propuesta de
cobrar por el agua. Para estos expertos, no es privatizacién (porque
los derechos del agua no pueden comprarse o venderse, y su conce-
sion sigue siendo una atribucién técnica del estado) ni imposicién de
impuestos (porque los cargos no se usarian para propositos redistri-
butivos sino que estarian asociados directamente con el financia-
miento de infraestructura colectiva que beneficiaria a aquellos que
pagan). Pero muchos actores clave siguen dudando.

UN ENFOQUE PRAGMATICO

De manera algo sorprendente, frente a los obstaculos discutidos mas
arriba, el primer intento serio de implementar cargos por el uso del agua
bajo las nuevas reglas ha llevado a un progreso sustancial. A partir de su
fundacién en 2001, la ANA decidié invertir fuertemente en transformar
al Paraiba do Sul en un proyecto piloto de cobro del agua. Esta cuenca
cubre parte de tres estados, Minas Gerais, Sdo Paulo y Rio de Janeiro, y
es una de las areas industriales mas importantes de Brasil. Los conflic-
tos por el agua han sido un tema durante largo tiempo, especialmente
dado que la mayor parte de la ciudad de Rio de Janeiro (situada fuera de
la cuenca) depende del Paraiba do Sul para el agua potable.

El primer paso implicé crear un incentivo para el CEIVAP, el
primer comité federal creado bajo el nuevo sistema'? para movilizar a
sus miembros a favor de adoptar la cobranca. El beneficio tomé la
forma de un programa de financiamiento de saneamiento a través del
cual la ANA se comprometeria a pagar la mitad del costo de las plan-
tas de tratamiento de desechos si los cargos por agua asumian el 25%
y se encontraban otras fuentes para el resto. Las primeras municipali-
dades en firmar contratos con el programa estaban en la cuenca del
Paraiba do Sul, pero el financiamiento sélo podria ser aprobado si la
cobranga pagaba por una parte. Para marzo de 2001, el comité habia
aprobado una propuesta inicial de criterios para la cobranca, que esti-
mulé una vigorosa discusién y debate durante el resto del ano. Los
usuarios del agua, que anteriormente habian participado muy poco
en el comité, empezaron a organizarse. Si bien la resistencia general a
los cargos era baja —probablemente debido a la percepcién de la
importancia de las inversiones que estos financiarian- los principales

12 El CEIVAP de hecho se creé antes de que se aprobara la Ley Nacional del Agua, luego
de lo cual su estatuto se adapté para ajustarse a los requerimientos de la ley.
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usuarios buscaron una cantidad de cambios en la propuesta, que en
ultima instancia bajarian el precio y requeririan que una porcién
mucho méas grande de usuarios en la cuenca tuviera que pagar. Para
fin de afio se aprobé una propuesta. Las negociaciones resultaron en
una solucién local a la cuestién de garantizar que el dinero retornaria
a la cuenca: el comité determiné que de no ser asi, el cobro se inte-
rrumpiria de inmediato (Formiga-Johnsson et al., 2003).

El siguiente problema fue la ausencia de un sistema consolidado
para emitir permisos de uso en la cuenca. Dado que los cargos estarian
vinculados con derechos mas que con el uso de hecho (el usuario paga
por la cantidad “reservada” mediante un permiso de agua obtenido del
gobierno), esto dependia de la existencia de un sistema integral de per-
misos que todavia no estaba en funcionamiento. La solucién “proviso-
ria” fue una camparfia, ampliamente publicitada a fin de 2002, median-
te la cual los usuarios podian obtener un permiso de agua temporario
basado en su declaracién de cuanto usaban. No hacerlo serfa punible
por ley, pero la declaracién también resultaria en tener que pagar los
cargos. Para ayudar a alentar la inscripcion, el comité aprobé clausulas
que reducian los cargos en concepto de agua para aquellos que legaliza-
ran su situaciéon tempranamente. A principios de 2003, la ANA envi6 las
primeras facturas, de acuerdo con las reglas definidas por el comité.

Los problemas restantes involucraban las cuestiones financieras
discutidas arriba: dado que el dinero debia ir al Tesoro Nacional, ¢de
qué manera asegurar su retorno a la cuenca? En 2004, las primeras
inversiones salieron del presupuesto mismo de la ANA, basicamente
un signo de la buena voluntad de la agencia respecto de seguir el plan
de inversiones definido por el comité, pero dificilmente una garantia
de que esto habria de ocurrir en el futuro. La demanda de una solu-
cién a este problema catalizé6 la accién, llevando en 2004 a una ley
federal que definié cémo operaria la relacién entre el gobierno federal,
la agencia de cuenca y el comité con respecto a los ingresos derivados
por los cargos por agua. Esta ley estipulaba que una agencia de cuenca
podia ser una organizacién no gubernamental aprobada por el comité,
disponia las reglas para un convenio de gestién entre la ANA y las
agencias de cuenca en el que el comité tendria un rol de monitoreo
especifico, y determinaba que todo el dinero generado por los cargos
aplicados al agua deberia regresar a la agencia de cuenca.

Asi, fue s6lo mediante una experiencia practica con el cobro del
agua que la movilizacién en la cuenca y los intereses pro-reforma al
interior de la ANA pudieron construir una alianza lo suficientemente
fuerte como para forzar la clarificacion de algunas ambigiiedades de la
ley de agua. Algunas de las soluciones fueron adaptaciones tempora-
rias, pero que probablemente creen precedentes que podrian ser imita-
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dos en otros lugares. Otras, de hecho, alcanzaron soluciones legales
que se aplicaran ahora a lo largo de las cuencas federales. Un clasico
ejemplo de bricolage: la agencia de agua usé todo recurso del que
pudo disponer —incluso, garantizar el retorno de ganancias de su pro-
pio presupuesto— para lograr que algo sucediera, y asi desperté una
demanda genuina de continuidad. Evidentemente, muchos problemas
siguen existiendo. El caso del Paraiba do Sul muestra que se requiere
un monto significativo de inversién simplemente para poder poner el
proceso en marcha, y si esto puede -o incluso si deberia— suceder en
todos los casos es una pregunta abierta. Para aquellos que se oponen
al cobro en cualquiera de sus formas, esta ha dejado de ser una pre-
gunta correspondiente al futuro lejano.

CONCLUSIONES

Si bien la reorganizacién del sistema de gestién de los recursos hidri-
cos en Brasil se dio junto con la segunda ola de reformas administrati-
vas en dicho pais y comparte algunas de sus caracteristicas, no fue una
tipica reforma de “segunda ola”. Al igual que la funcién publica, la
obligacién de rendir cuentas, y las reformas en la gestiéon que analizan
Heredia y Schneider (2003: 3), el sistema conceptualizado por los
reformadores buscaba tornar a la gestion del agua més pertinente y
eficiente quitandola de la 6rbita exclusiva del gobierno central (ya
fuera en el nivel estadual o federal) y creando nuevos foros de negocia-
cién entre las partes involucradas. Sin embargo, a diferencia de la
mayoria de las reformas descentralizantes en las que la autoridad (e
idealmente, los recursos para darle sustento) es transferida de un cen-
tro de poder a otro, la reforma del agua brasilenia otorgé poder a un
sistema que aivin debia ser construido. El nuevo sistema no reemplaza-
ria las agencias y prerrogativas existentes, sino que las reencuadraria.
Incluiria a las diversas agencias sectoriales (irrigacién, saneamiento y
demas) en un sistema de normas y relaciones que fomentaria la cola-
boracién mas que la competencia, en el cual las agencias gubernamen-
tales estarian al servicio del interés publico (generado mediante la
deliberacién entre las partes involucradas) en vez de simplemente dic-
tar el deber ser. En otras palabras, la construccién de un nuevo siste-
ma de gestién del agua debia ser también una construccién cultural.
Como tal, el intento de crear el nuevo sistema se dio de cabeza
contra algunas de las caracteristicas mas internalizadas de la politica
brasilena. La historia de la creacién de la Ley Nacional de Agua esta
cargada con la tension entre las autoridades federales y el ejecutivo, en
tanto grupos que favorecian una mayor descentralizacién luchaban
contra un poder ejecutivo que habria de tener la dltima palabra. La
solucién a estas tensiones fue generar ambigiiedad suficiente al interior
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de la legislacién como para que todos los lados pudieran cantar victo-
ria, dejando las clarificaciones para mas adelante. Al mismo tiempo, el
proceso de reforma reproducia de maneras nuevas las viejas tradicio-
nes orientadas a crear espacios politicamente aislados, s6lo para descu-
brir como esos espacios eran infiltrados desde el afuera. La innovacién
en la primera ronda de la reforma fue la creacién de consejos formados
por las partes intervinientes —vistos como espacios en los que la nego-
ciacién entre multiples actores podria transformarse, de algo tenden-
cioso, injusto e irracional (tal como a menudo se entiende a la politica),
en algo racional y transparente. Cuando estas nuevas instituciones se
demostraron incapaces de construir el nuevo sistema por medio de la
negociacién, la segunda ronda de reformas fue testigo de un retorno a
las burocracias aisladas convencionales con la creacién de la ANA. La
esperanza era que una agencia ejecutiva fuerte pudiera imponer, con
mano firme, lo que parecia improbable que sucediera por sus propios
medios. Tal como la literatura sobre el cambio institucional en Brasil
pareciera haber predicho, no ocurrié una reforma arrolladora e inme-
diata de las instituciones de gestion del agua ni siquiera luego de la
segunda ronda. Con un marco legal que no habia logrado crear una
clara divisién del trabajo, con un conjunto de nuevas instituciones
(consejos integrados por las partes interesadas, la ANA y sus equivalen-
tes en algunos estados) trabajando a la par de las antiguas que aun esta-
ban en actividad, con multiplicidad de grupos afectados por la gestiéon
del agua pero pocos completamente comprometidos con el nuevo siste-
ma tal como se lo habia idealizado, no es sorprendente que los afios
pasaran sin que se definieran las reglas basicas del nuevo juego y sin
que se operacionalizaran elementos clave.

La transicién entre la fase de inicio de la reforma y su consoli-
dacion, segin Heredia y Schneider (2003: 14), requiere que el apoyo
politico a la reforma dure lo suficiente como para que el nuevo sistema
genere ganadores, un nuevo apoyo de base. Esta ha sido la parte mas
dificil del proceso hasta ahora. Los actores mas comprometidos en el
sistema han buscado formas de salir del estancamiento. Poseen dife-
rentes recursos —tanto financieros como politicos— con los cuales ejer-
cer influencia. Sin embargo, en la medida en que los reformistas a
nivel estadual han permanecido politicamente débiles, el peso de la
ANA en el intento por hacer despegar al sistema nacional se fue vol-
viendo progresivamente mas importante. Desde un punto de vista
puramente politico, la existencia de un largo “momento transicional”
durante el cual se crearon nuevos cuerpos para la toma de decisiones
sin una transferencia inmediata de autoridad gener6 una proliferacién
de nuevos actores con poder de veto, incluyendo a aquellos que inicial-
mente no se habian dado cuenta de las consecuencias distributivas de
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la reforma del poder burocratico. “Un actor con poder de veto es un
actor individual o colectivo cuyo acuerdo se requiere para un cambio
de politicas” (Tsebelis, 1995: 301). Muchos han argumentado que alli
donde las instituciones asignan poder de veto a mayor cantidad de
actores, los cambios en las politicas se tornan mas improbables (Ibid;
Melo, 2002; Immergut, 1992; Wilsford, 1994)".

Algunos tipos de reforma simplemente no pueden llevarse ade-
lante en un movimiento rapido. Si el objetivo es transformar un
(no)sistema de (no)gestiéon fragmentada en un sistema de gobernabili-
dad de multiples niveles, no s6lo mediante la creacién de nuevos espa-
cios de politicas sino también promoviendo la colaboracién con los
existentes, entonces la multiplicidad de actores con poder de veto no
puede simplemente soslayarse. Ciertamente, es improbable que una
transformacioén total pueda evitar despertar oposicién. La transferen-
cia de poder multi-direccional crea también multiples fuentes de resis-
tencia. Dado que “multi-direccional” se refiere aqui no sélo a multi-
sectorial sino también a multi-nivel (y multi-sectorial en los niveles
federal, estadual y municipal, produciendo coaliciones cruzadas), el
proceso de clasificacién probablemente se demoraria.

Y no obstante, esta plétora de centros de poder ha tenido
algunas ventajas en el caso de la reforma del agua. Si por un lado
dio lugar a que multiples factores produjeran puntos muertos —tales
como diferencias partidarias, rivalidades personales, o la desvincu-
lacién de lobbistas pro-reforma clave—- por otra parte originé multi-
ples fuentes potenciales de innovacién, que se difundieron rapida-
mente de estado a estado en un proceso semi-competitivo (ver
Mintrom y Vergari, 1998). Los limites borrosos y las redundancias
del sistema también dieron lugar a multiples vias a través de las
cuales la comunicacién -y el apoyo- podian fluir.

La proposicién de que las largas transiciones y la multiplica-
cion de fuentes de poder socavan a la reforma es contrarrestada en
nuestro caso por signos recientes de que la cobranga sera implemen-
tada, si bien con mucha demora y diferencias sustanciales respecto
de la propuesta original. Muchos afios después de que la ley nacional
fuera aprobada, la ANA empezé a invertir en estudiar los mecanis-
mos organizacionales y operativos mediante los cuales la cobranca
puede tener lugar efectivamente —informacién necesaria para hacer

13 El argumento de Tsebelis podria usarse facilmente para refutar enteramente la perti-
nencia de sistemas flexibles multi-organizacionales para provocar el cambio. Sin embar-
go, su trabajo nos convence de la necesidad de especificar mas claramente que hasta
ahora los roles propositivos y de veto de actores institucionales particulares en un siste-
ma en red —algo a lo que esperamos dedicarnos en trabajos futuros (ver Tsebelis, 1995;
1999; Garrett y Tsebelis, 1996).
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cumplir la promesa de la agencia de empezar con la cobranca en la
cuenca del Paraiba do Sul. El liderazgo de la ANA cambio, de adop-
tar modelos de gestion genéricos, a desarrollar programas especifi-
cos para asistir en la creacién de la demanda de implementacién.
Esto no era lo mismo que crear ganadores, pero era casi tan bueno
como eso: la generacion de la creencia en la posibilidad de transfor-
marse en ganadores. El programa de financiamiento del tratamiento
de desechos que dio inicio a las discusiones sobre la cobranca en la
cuenca del Paraiba do Sul tuvo ese efecto. Hay razén para creer que
después de la experiencia piloto en esa cuenca reproducir las solu-
ciones préacticas desarrolladas alli sera mas facil, y que la nueva
legislacion ciertamente sera aplicable en otros lugares.

Explicar por qué la ANA asumi6 la tarea de tornar operativa a
la cobranca y por qué el comité del Paraiba do Sul invirti6 en el
esfuerzo —involucrandose en intensas negociaciones con industrias
resistentes y poderosas— requiere reconocer la importancia de los
expertos en cuestiones relativas al agua en Brasil. Si por un lado los
técnicos no eran lo suficientemente poderosos como para garantizar
que las partes clave estuvieran comprometidas con la reforma, su
pasién y organizacién parecen haber sido suficientes para sostener
la idea sobre la mesa. Si bien hay entre ellos importantes desacuer-
dos respecto del equilibrio adecuado de iniciativas provenientes de
las bases e iniciativas verticales, de arriba hacia abajo, existe sin
embargo un sentido de empresa compartida. El extenso ciclo de la
reforma ha proporcionado una experiencia de aprendizaje a este
conjunto de actores inicialmente muy ingenuos, que al principio
parecian creer que la aprobacién de la legislacién sobre la reforma
serfa suficiente para dar por empezado el partido. Con el tiempo se
han dado cuenta de que no sélo no es posible evadir la politica, sino
también que la implementacion de la reforma tendria lugar més
probablemente por medio de la experiencia practica. Fue, por ejem-
plo, por medio de una experiencia tal —una experiencia piloto en el
cobro del agua en la cuenca del Paraiba do Sul- que surgieron opor-
tunidades politicas que finalmente hicieron posible resolver en la
legislacién algunas de las ambigiiedades cruciales pendientes del
periodo, tornando mas probable a futuro la posibilidad de que la
cobranga se extendiera. S6lo un grupo técnico sumamente compro-
metido podria haber estado dispuesto a pasar por tantos obstéaculos,
demoras y revisiones.

Cuando la cobranga finalmente se implemente, si ello efecti-
vamente sucede —ya sea estado por estado o para las cuencas de rio
bajo auspicio federal, una por vez- la dindmica del sistema cambia-
rd, tal como ha ocurrido en la cuenca del Paraiba do Sul. Alli, los
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mas poderosos actores econémicos (comparfiias energéticas e indus-
trias) permanecieron mayormente al margen en las etapas iniciales,
participando formalmente pero sin comprometerse en acciones par-
ticulares. Sin embargo, de manera no sorprendente, una vez que el
dinero y las ganancias estuvieron en juego, se hicieron valer enérgi-
camente en relaciéon a las decisiones respecto de a quién y cuanto se
le cobraria, y cémo se gastarian los ingresos. Cuando se alcance este
punto en otros lugares, el ideal de un proceso de planeamiento
democratico que involucre a las multiples partes interesadas choca-
ra con los intereses de las partes afectadas que detentan el poder y
la capacidad para sabotear el sistema.

Los comités cuyas practicas iniciales les otorgan cierta legiti-
midad y presencia en la comunidad local probablemente logren
enfrentar los peligros de esta confrontacién anticipada mejor que
otros. El éxito de la reforma podria depender del grado en que se
hayan desarrollado practicas colaborativas entre las partes involu-
cradas. Los actores con poder de veto estardn mas dispuestos a
acceder a los cambios si perciben en sus contrapartes una buena
disposicién a hacer lugar a algunas de sus necesidades (Abers y
Keck, 2005).

El resultado de esta colisién politica que anticipamos determi-
nara el destino del modelo participativo de toma de decisiones para
el sistema de gestion del agua en Brasil. La desercién de actores
poderosos casi sin duda desplazaria la toma de decisiones en otros
lugares, destruyendo el potencial democratizante del modelo. La
defensa exitosa de los esfuerzos en pos de la reforma, por otra parte,
bien podria inaugurar una auspiciosa nueva era. Los reformistas
esperan que se trate de una era en la que la gestién de este recurso
vital tome en cuenta las necesidades y preocupaciones de todos los
sectores de la sociedad brasilefia. Uno de los aspectos méas destaca-
bles de este proceso es hasta qué punto muchos de los instigadores y
adoptantes tempranos del proceso de reforma siguen estando en
escena. Estos van de los activistas y organizadores en los comités
locales a los directores de la ANA y la Secretaria de Recursos
Hidricos. El tiempo, aunado a la dedicacién continuada de varios
individuos y organizaciones decididos, dird'.

14 La informacién incluida en este articulo se reunié por medio de entrevistas realiza-
das por Keck en Sao Paulo y Abers en Brasilia, asi como mediante la investigacion de
participantes en el Projeto Marca d’Agua, un estudio multidisciplinario del desarrollo
de las instituciones descentralizadas de gestién del agua en 20 cuencas de rios brasile-
fios durante 5-10 afios.
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INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS
MUNICIPALES Y EL PROCESO LEGISLATIVO
EN RECIFE, 1988-2000**

EN ESTE TRABAJO PRESENTO un analisis del proceso presupuesta-
rio municipal de Recife en el periodo pos-Constituyente (1988-2000).
Mas alla de que el proceso presupuestario federal haya sido objeto de
estudios interesantes, el grado de conocimiento sobre el proceso legisla-
tivo del presupuesto a nivel municipal es sorprendentemente bajo'.
Muchos analisis de los programas de presupuesto participativo fallan al
no considerar la insercién de esos programas en el marco mas amplio
del proceso legislativo municipal. En este texto examino las reglas insti-

* PhD. en Ciencia Politica por la Sussex University, Inglaterra. Fullbright Fellow y
Visiting Lecturer en el Massachusetts Institute of Technology, MIT, EE.UU.
Profesor en los Programas de Posgraduacion en Ciencia Politica de la Universidad
Federal de Pernambuco, UFPE, Brasil. Coordinador del Nucleo de Opinién y
Politicas Publicas, UFPE.

* Este articulo fue escrito en el afio 2000 y es parte de un proyecto de investigaciéon mas
amplio sobre Urban Governance and Accountability desarrollado con la participaciéon
de Catia Lubambo y Flavio Rezende, con apoyo del Institute of Public Policy de la
Universidad de Birmingham. Ana Flavia Campello y Denilson Bandeira Coelho parti-
ciparon como becarios de la investigacién.

1 Salvo el caso de Dias (2000).
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tucionales del proceso presupuestario asi como las relaciones entre
Ejecutivo y Legislativo a partir del examen del material relacionado con
el proceso de reglamentaciones de las Leyes de Directrices
Presupuestarias (LDOs) y las Leyes Presupuestarias (LOs) ~tomando
como referencia la produccion legislativa de 1990 a 2000. También dis-
cuto las intercomunicaciones entre el proceso del presupuesto participa-
tivo y el proceso legislativo, aspecto frecuentemente olvidado en la lite-
ratura existente sobre el primero, lo que lleva a conclusiones deficientes
sobre el presupuesto publico municipal en general. El foco del articulo
son los limites institucionales y sociales para una accountability del
gasto publico en Brasil. El objetivo es discutir las instituciones presu-
puestarias y el papel de las reglas formales y de las instituciones (los
poderes Ejecutivo y Legislativo) en el presupuesto publico y cémo el
programa de Presupuesto Participativo de Recife (a partir de aqui sim-
plemente programa u oP") influye en el proceso.

El texto estd organizado de la siguiente forma. En la primera sec-
cién reconstituyo la evolucién del presupuesto publico en Brasil y sus
transformaciones recientes, y el papel del Legislativo en el proceso presu-
puestario. En esta seccién también discuto las diferencias entre el presu-
puesto federal y el municipal. En la segunda seccién presento una des-
cripcién sumaria del ciclo presupuestario en el municipio de Recife, des-
tacando la manera en que se da la interfase entre el proceso legislativo
ordinario y la estructura disefada para el OP. En la tercera seccién paso a
examinar como el proceso legislativo de presupuesto da preponderancia
al Ejecutivo municipal. En esta seccién también muestro como la estruc-
tura de incentivos con la que cuentan los legisladores -marcada por la
impotencia, el bajo acceso a la informacion y la baja institucionaliza-
cién- termina restringiendo la propia actividad de las reglamentaciones y
enmiendas a la oposicién. La cuarta seccion discute la estructura y el
funcionamiento del OP. En la quinta seccién describo un episodio de
revuelta de los legisladores municipales —en relacién con el funciona-
miento del Ejecutivo- en el que se propuso la extincién del programa.
Este episodio revela la estructura de intereses subyacente a este conflicto,
cuestion que es discutida detalladamente en la seccién siguiente, en una
clave mas analitica. La discusion en esta seccién revela cémo el patrén de
comportamiento de los legisladores puede ser modelado en funcién de
sus estrategias electorales. Los legisladores municipales —concejales— se
encuentran con fuertes desincentivos para intentar influir en el proceso
legislativo. En este contexto, se intentan tres alternativas —ninguna de las

* N. del T.: Hemos optado por mantener las siglas utilizadas en portugués aun cuando
no se correspondan con los términos directamente: por ejemplo, Presupuesto
Participativo (OP), Ley Presupuestaria (LO), Ley de Directrices Presupuestarias (LDO).
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cuales favorece mecanismos de accountability. Los legisladores con acce-
so privilegiado al Ejecutivo no presentan enmiendas ni solicitudes y
estan involucrados en los juegos patrocinados directamente por el
Ejecutivo. Los legisladores de los micro-partidos, con votos espacialmen-
te concentrados, tienden a presentar mas solicitudes. Los legisladores de
la oposicién apenas se concentran en la presentacién de enmiendas. La
seccion final resalta las principales conclusiones del articulo.

EL PRESUPUESTO PUBLICO BAJO REGIMEN DEMOCRATICO

La elaboracién reciente del presupuesto de Recife refleja ampliamen-
te los cambios substanciales que se han registrado en el proceso pre-
supuestario luego de la Constitucion de 1988. De hecho, generalmen-
te las instituciones presupuestarias del nivel municipal y local refle-
jan, en gran medida, las caracteristicas de las instituciones del nivel
federal. Tales cambios tienen que ver con la expansién de los poderes
del Legislativo sobre cuestiones presupuestarias y con las atribucio-
nes que moldean todo el proceso. La nueva Constitucion reafirma de
hecho aquellos poderes atribuidos a los legislativos durante el perio-
do democratico anterior al régimen militar (1946-1964). Durante el
régimen militar no eran permitidas enmiendas al Presupuesto
Federal que “impliquen aumento en el gasto total o en el gasto por
entidad, fondo, obra o programa, o que propongan cambios en su
valor, naturaleza u objetivo” (Articulo 65 de la Constitucién de 1969).
Una vez que la ley presupuestaria era enviada al Congreso, si no era
votada en un periodo de plazo estipulado, quedaba automaticamente
aprobada. Aun mas: gastos adicionales aprobados para un determina-
do item del presupuesto no necesitaban de una segunda aprobacién
del Legislativo. Un aspecto importante era que el gasto del sistema
jubilatorio y el presupuesto de las empresas publicas no eran inclui-
dos en la ley presupuestaria. Este hecho no es exclusivo de Brasil;
muchos paises —incluso diversas naciones industrializadas, como
Alemania y Francia— excluyen el sistema social jubilatorio y las
empresas estatales del presupuesto?.

Hay que tener en cuenta que las normas todavia imponen res-
tricciones a las propuestas presupuestarias del Legislativo —al contra-
rio de la Constitucién de 1946, donde las enmiendas no estaban suje-
tas a ninguna restriccién sobre su naturaleza y contenido. Las nuevas
reglas de 1988 imponen varias limitaciones a la presentacién de
enmiendas. Eso incluye las siguientes (destacadas en este trabajo): no

2 La proporcién entre gastos no presupuestarios y gastos totales varia del 8,3% en
Canada al 56 y 69,7% en Francia y Alemania, respectivamente. El valor correspondiente
en Brasil es del 34,2% (Petrei, 1998).
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podrén ser presentadas enmiendas que se refieran a gastos de perso-
nal, pago de deudas, transferencias intergubernamentales o a recur-
sos para propésitos especificos. Ademas, las enmiendas que impli-
quen un aumento del gasto tendran que indicar su origen de financia-
miento o los programas que deberan ser cancelados para compensar
ese gasto adicional. Los presupuestos en Brasil han sido histérica-
mente elaborados por los departamentos de contabilidad de los
ministerios o secretarias de economia. Como tales 6rganos tenian
registro de los gastos, estaban en condiciones de controlar el proceso
presupuestario; como argumenta Moojen (1959, 55-60), eso implica-
ba una completa ausencia de discusién sobre las prioridades y los
objetivos a largo plazo.

La situacién comenzd a cambiar hacia los afios sesenta, cuan-
do el presupuesto pasé a ser visto como una herramienta de planifica-
cioén; era lo que se inferia de la Ley 4.320, decretada en 1964. Sin
embargo, bajo el régimen militar —e incluso antes del mismo- el pre-
supuesto no estaba sujeto a discusiones, siendo elaborado frecuente-
mente bajo severos apremios de tiempo, lo que eliminaba completa-
mente la posibilidad de una discusién puiblica respecto de las priori-
dades y gastos del gobierno. La inflacién alta y persistente también
contribuia a la visién generalizada de que los presupuestos eran una
“pieza de ficcién”. Enfrentandose a esa situacién, quienes concibie-
ron la nueva Constitucién propusieron un proceso presupuestario
constituido a partir de tres niveles, cada uno de ellos asociado a una
legislacion especifica: el Plan Plurianual, la Ley de Directrices
Presupuestarias y la Ley Presupuestaria. El Plan Plurianual (PPA) trae
un panorama de los gastos y de las prioridades del gobierno para todo
el mandato, cubriendo el periodo de cuatro afios. La Ley de
Directrices Presupuestarias (LDO) contiene el detalle sobre los items
del presupuesto y de los programas y obras proyectadas, sin una esti-
mativa sobre los valores. La Ley Presupuestaria (LO), a su vez, es el
presupuesto final que especifica detalladamente las obras y los cos-
tos. La l6gica del PPA y de la LDO permite la discusion sobre el plane-
amiento a largo plazo y sobre el financiamiento de las obras, cuestio-
nes que son presentadas al Legislativo y al publico en general. Tales
exigencias constitucionales fueron incorporadas a las constituciones
estaduales y municipales (estas ultimas denominadas Leyes
Presupuestarias Municipales). Otra importante innovacién fue la exi-
gencia constitucional de los ejecutivos a presentar informes sobre la
ejecucion del presupuesto cada dos meses. Al momento de cierre de
este trabajo, el Proyecto de Ley Complementaria del Presupuesto
(PLP 135/1996), que estipula la aplicacién detallada de las medidas
presupuestarias, todavia no habia sido votado.
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La cuestién mas importante sobre los actuales limites y posibi-
lidades de un control social del presupuesto en Brasil tiene que ver
con el hecho de que las leyes complementarias brasilefias representan
débiles restricciones a la discrecionalidad del Ejecutivo: ellas autori-
zan el gasto y establecen topes para la erogacion en diversas priorida-
des; al mismo tiempo, no requieren al Ejecutivo que cumpla de hecho
con lo establecido en los items del presupuesto’. Esto reduce la capa-
cidad del Legislativo para materializar sus preferencias. Los distintos
legislativos y los actores sociales involucrados en ese juego tienen una
forma de “poder negativo”: determinan lo que el intendente no puede
hacer. De acuerdo con las reglas de este juego, los intendentes tienen
incentivos para inflacionar artificialmente el presupuesto, de manera
tal que pueden acomodar demandas especificas y, en la fase posterior
de la implementacion, negarse a los compromisos asumidos en las
negociaciones con la coalicién.

Hay, en Brasil, otras limitaciones importantes a los presupues-
tos como instrumentos de control legislativo y social sobre la discre-
cionalidad del Ejecutivo. La mdas importante tal vez sea la altisima
asimetria de informaciones entre el Ejecutivo y el publico, y entre el
Ejecutivo y el Legislativo. La segunda limitacién importante es el
hecho de que las leyes presupuestarias no alcanzan a todos los gas-
tos; esto es asi porque las leyes presupuestarias estipulan un tope
para el gasto del excedente del presupuesto aprobado, el que, a su
vez, el propio intendente puede superar sin la necesidad de una auto-
rizacion legislativa adicional. Esto es posible en el caso de las opera-
ciones de crédito, préstamos o transferencias del gobierno federal o
de los estados (en el caso de los municipios), y cuando hay un nivel
de ingresos mayor que el esperado en el curso del afio fiscal. Antes de
la estabilizacién econémica de 1994, la inflacién alta y persistente
era usualmente la causa de esto. Mas alla de que la indexacién de los
valores del presupuesto haya sido adoptada, el uso de valores nomi-
nales caus6 durante mucho tiempo un superavit artificial de los
ingresos. La LO 4.320, de 1964, autoriz6 el gasto de hasta un 40% de
los valores aprobados en el presupuesto sin la necesidad de autoriza-
cién por parte del Legislativo.

Ese poder se adiciona a las prerrogativas del Ejecutivo antes
mencionadas. ¢Cudles son las principales diferencias entre el proce-

3 Un proyecto de ley recientemente propuesto en el Senado hace obligatorio para el
Ejecutivo la implementacién de las enmiendas del Legislativo a la ley presupuestaria.
El proyecto ha recibido un fuerte apoyo de los parlamentarios de la oposicién y de
importantes miembros de la coalicién de gobierno, incluso del presidente del Senado,
Antonio Carlos Magalhaes. Ver “Idea de Presupuesto Impositivo une rivales” en
Gazeta Mercantil, 11-13 de agosto de 2000.
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so presupuestario federal y municipal? La primera es que, contraria-
mente al nivel federal, las enmiendas al presupuesto no cumplen un
papel relevante en las discusiones entre Ejecutivo y Legislativo; las
enmiendas son mucho menos numerosas y no tienen un papel
importante en la definicién de los proyectos y gastos. En segundo
lugar, y estrechamente vinculado a esta misma cuestién, la ejecucién
del presupuesto a nivel municipal —por lo menos eso es lo que se
observa para el caso de Recife- es mucho menos transparente que a
nivel federal. Las cuentas municipales no estan disponibles en
Internet como en el caso de la SIAFI, y no tienen la transparencia de
esta ultima. El grado de informalidad es, por esto mismo, mucho
mayor, lo que garantiza una preponderancia todavia mayor del
Ejecutivo en el juego presupuestario. Al contrario de lo que ocurre a
nivel federal, la presentacién de enmiendas no involucra la libera-
cién de recursos para las mismas. Las discusiones entre el Ejecutivo
y el Legislativo ocurren en el ambito del propio Ejecutivo y estan
asociadas al micro-gerenciamiento de pequenias decisiones relativas
al destino espacial del gasto o de servicios de 6rganos especificos,
como la Empresa de Urbanizacién de Recife (URB) o Emlurb
(empresa de servicios urbanos). En tercer lugar, la capacidad del
Legislativo para influenciar el proceso presupuestario es todavia
menor -respecto del caso federal- en virtud del bajo grado de institu-
cionalizacién de la Camara*; esta no dispone de asesorias especiali-
zadas, como es el caso de la Camara de Diputados y el Senado
Federal. La Comisién de Finanzas es una estructura muy fragil y no
tiene la capacidad de desempenar un papel mas destacado, como la
Comisién Bicameral del Presupuesto del Congreso Nacional.

EL CICLO PRESUPUESTARIO DE RECIFE

El proceso presupuestario tiene inicio en marzo, cuando el calenda-
rio de trabajo de todas las plantas administrativas es consolidado en
el sector de presupuesto de la Secretaria de Planeamiento Municipal
(SEPLAN) (Figura 1). La LDO, ya preparada, debe ser sometida al
Legislativo hasta el dia 25 de abril. El sector de presupuesto también
presenta, informalmente, un pre-presupuesto con datos técnicos
para la LDO. Si el intendente no presenta un nuevo proyecto de ley,
el presupuesto del afio anterior es considerado como la propuesta
para el afio en curso, siendo analizado como tal en la Camara,
teniendo que cumplir el tramite legislativo normal. Al recibir la pro-
puesta de la LDO, el secretario de la Camara la publica en el Diario

* N. del T.: Camara, Legislatura o Consejo Municipal, la instancia legislativa de la ciudad.
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Oficial del Municipio y la envia a la Comisién de Presupuesto y
Finanzas, compuesta por cuatro miembros. Durante un periodo de
diez dias posterior a la publicacién del presupuesto en el Diario, los
legisladores de la ciudad pueden presentar enmiendas a la propues-
ta. Al finalizar ese periodo, el informante designado presenta un
informe conteniendo sus recomendaciones respecto de las enmien-
das. El informante tiene quince dias para hacer esto luego de que la
Camara vota el informe. La propuesta enmendada es enviada al ple-
nario de la CAmara que tiene que, a su vez, votar el informe en un
periodo de diez dias luego de su publicaciéon en el Diario Oficial. Las
enmiendas rechazadas por la Comisién pueden ser votadas en plena-
rio, en caso de que ello sea solicitado por escrito por un grupo de,
por lo menos, un tercio de los legisladores de la ciudad en un plazo
de 48 horas luego de la publicacién de la propuesta en el Diario
Oficial. El intendente puede hacer alteraciones antes del voto en ple-
nario, cuestién que ocurre en dos turnos. Después de eso, la
Comisién prepara el texto de propuesta para la sancién del intenden-
te. Si el intendente no se pronuncia hasta el dia 25 de junio, la pro-
puesta es considerada aprobada. Si el intendente veta toda la pro-
puesta —o parte de la misma- tiene que informar sus razones en un
plazo de 48 horas luego de su publicacién. La Comisién de Finanzas
y Presupuesto prepara un nuevo informe sobre la propuesta vetada y
lo manda de vuelta al plenario de la Camara para su votacion. Si el
plenario no lo vota en 30 dias, el veto es considerado aprobado. El
plenario puede ignorar el veto si este es rechazado por una mayoria
absoluta (21 votos), en dos turnos de votacién secreta.

El ciclo legislativo de la LOA es esencialmente el mismo, con
diferencias respecto del tiempo en cada uno de los pasos (ver Figura
2). El plazo final para que el intendente presente una propuesta de
LOA es el 30 de junio, y para que la Camara se lo envie de vuelta al
intendente, el 30 de noviembre.
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FIGURA 1
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EL CICLO PRESUPUESTARIO — LEY DE PRESUPUESTO ANUAL (LOA)
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LEGADOS INSTITUCIONALES Y CONCENTRACION DE PODER
EN EL EJECUTIVO: IMPLICACIONES PARA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO

Luego de discutir la estructura basica del proceso presupuestario, volva-
mos ahora al analisis de las dindmicas politicas e institucionales de la
politica local, particularmente, al patrén prevaleciente de las relaciones
Ejecutivo-Legislativo subyacente al proceso presupuestario. Una discu-
sién reciente en la literatura politolégica brasilefia viene enfatizando el
papel de los legados institucionales que promueven la preponderancia
del Ejecutivo sobre el Legislativo, cuestién que termina minando los
intentos del Legislativo por controlar e influenciar la formulacién de las
politicas (Figueiredo y Limongi, 1999). Diversas prerrogativas exclusivas
promueven esta preponderancia del Ejecutivo, lo que incluiria ciertos
poderes legislativos del Ejecutivo (como el uso de las Medidas
Provisorias* en el Congreso Nacional), el propio veto del Ejecutivo y
toda una serie de instrumentos procedimentales de control de la agenda
legislativa como, por ejemplo, la capacidad inter alia de garantizar la
“votacion urgente” de determinados proyectos de ley. Ademas, varias
reglas institucionales establecen limites al contenido y forma de las pro-
puestas de los parlamentarios. El hecho de que el Legislativo sea alta-
mente centralizado hace que se terminen concentrando poderes en
manos de los lideres parlamentarios, de forma tal que también genera
concentracion de poder en manos del intendente.

FiGura 3
RECIFE: PRODUCCION LEGISLATIVA POR AUTOR DE PROPUESTA

Produccion Legislativa

250 -
200 4
150 4
100 A
50

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

— Leyes prop. por Ejecutivo  —— Leyes prop. por Legislativo

* N. del T.: Decretos del Ejecutivo.
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TaBLA 1
LEYES PROMULGADAS POR AUTOR DE PROYECTO (1989-2000)

1989-92 1993-96 1997-00*
Numero total de proyectos de ley
presentados por el Ejecutivo 223 24.1% 330 27,1% 148 33,15%
Leyes originadas por
propuesta del Ejecutivo 191 85,6% 245 74,2% 131 88,5%
Numero total de proyectos de ley
presentados por el Legislativo 700 751% 885 72,9% 329 66,9%
Leyes originadas por propuestas
del Legislativo 362 51,5% 331 37,5% 130 39,5%
Namero de vetos del intendente 51 66 46

Fuente: Calculado a partir de datos extraidos de los archivos de la Camara de
Legisladores.
*Hasta mayo de 2000.

En Recife, el porcentual de propuestas presentadas por el Ejecutivo
que se convirtieron en ley es substancialmente mayor que el corres-
pondiente porcentual de proyectos presentados por el Legislativo. Ese
indice de aprobacién de propuestas originadas en el Ejecutivo varié
del 74% en la Legislatura de 1993-1996 al 88,6% en la de 1997-2000, a
pesar de que el Ejecutivo haya presentado apenas el 27,1 y el 33,1% de
los proyectos de ley de aquel afio. El Legislativo, a su vez, present6 un
promedio de 71,6% de las propuestas, pero sélo consiguié la aproba-
cién de apenas un 42% de los proyectos sometidos a la Camara.

En lo que respecta al proceso presupuestario, las prerrogativas
institucionales del Ejecutivo tienen que ver con el hecho de que el
intendente posee la autoridad exclusiva para introducir legislacién
vinculada a una vasta gama de cuestiones, las cuales se encuentran
especificadas en la Ley Organica del Municipio.

- Creacién, extincién o transformacién de cargos, funciones o
empleos publicos en la administracién directa, autarquica y
fundacional;

- Fijacién del aumento en la remuneracion de los empleados;

- Régimen juridico, provisién de cargos, estabilidad y jubilacién
de los empleados;

- Organizacién administrativa, cuestiones tributaria y presupues-
taria, servicios publicos y personal de la administracion;

- Creacién, estructuraciéon y definicién de atribuciones de los
6rganos de la administracién ptblica municipal;

(Articulo 27, Recife, Ley Organica Municipal, 1990).
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Al margen de esto, la Ley Organica estipula que: no sera admiti-
do el aumento de la erogacién prevista en los proyectos de iniciativa
privativa del intendente (Articulo 29, Recife, Ley Orgéanica, 1990).

Hay que notar que, en virtud de los poderes exclusivos a disposi-
cién de los intendentes para introducir legislacion, los legisladores son
limitados a una posicién reactiva, siendo habilitados simplemente
para modificarla. Si el intendente no quisiera tomar medidas legislati-
vas, ninguna medida serda tomada. A fin de cuentas, el intendente
detenta el mayor poder en el proceso legislativo.

Una de las reglas institucionales mas interesantes es el dispositi-
vo legal presente en las LDO de Recife —de los afios noventa- prohibien-
do las enmiendas propuestas por los legisladores que especifiquen el
lugar (edificio, calle, manzana o barrio) en donde los recursos seran
aplicados. No se sabe sobre los origenes de tal dispositivo, pero frente a
la consulta los legisladores respondieron que se trataba sélo de una
regla técnica. Equivocadamente, muchos la consideraban una regla
presupuestaria general de la LO de 1964, la cual todavia esta en vigor.
Fue el caso de Waldemar Borges (PPS), un antiguo miembro de la
Comisién de Presupuesto y Finanzas, al argumentar que “era una tecni-
calidad de las leyes y reglas presupuestarias” (Waldemar Borges, entre-
vista, 14 de julio de 2000)*. El asesor de un ex presidente de la Comisién
también enfatiz6 que esa regla “era una fuerte recomendacién de los
funcionarios del alto escal6n de la Directoria de Presupuesto y que pro-
bablemente esta en la legislacién presupuestaria” (Fernando Regis,
entrevista, 12 de julio de 2000). En una entrevista, el director de la
Directoria de Presupuesto argumenté que “la Secretaria recomendaba
fuertemente que la comisién observase tal regla y desde 1988 conseguia
asegurar su inclusion en la propuesta”. El argumento técnico era que
“si fuese incluida en las directrices serfa técnicamente dificil conciliar
tal regla con los propios presupuestos. Los legisladores no estiman los
costos, en muchos casos ellos apenas los subestiman. Es también nece-
sario que se cambien las especificaciones y los costos por razones técni-
cas” (Mariza Carneiro, entrevista, 17 de julio de 2000).

Esto puede sugerir un patrén de influencia burocratica de los
funcionarios de los 6rganos de planeamiento y finanzas en el propio
proceso legislativo®. En virtud de la importante asimetria de informa-

4 Un ex presidente de la Comisién de Presupuesto y Finanzas, Libertato Jr., mencion6
que pretendia retirar sus enmiendas relacionadas con lugares especificos “porque es
inconstitucional hacer eso” (“Oposicion intenta alterar el presupuesto”, Jornal do
Comércio, 26/10/1999).

5 El sentimiento de profesionalismo y de estabilidad en la Secretaria de Finanzas fue
destacado por uno de sus funcionarios de alto nivel: “Los intendentes pasan. Nosotros
quedamos”.
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cién, muchos legisladores sienten que no estan preparados para inter-
venir en el presupuesto. El lider de la coalicién de gobierno replicé la
critica de que el Legislativo era sirviente frente al Ejecutivo en relacién
con los asuntos presupuestarios argumentando que “los técnicos de la
intendencia elaboran el presupuesto con mucha competencia”
(“Legisladores so6lo votan conforme la indicacién de Roberto
Magalhaes”, Didrio de Pernambuco, 12/12/1999). El siguiente relato del
funcionamiento de la Comisién de Presupuesto es sugestivo del papel
del Ejecutivo: “lo que no puedo hacer como presidente de la Comisién
es aceptar una enmienda que va a perjudicar una parte del presupues-
to puesto que éste es estudiado con el Ejecutivo. Yo me junto con el
Ejecutivo. Todo el tiempo llamo al Ejecutivo para que discutamos”
(Heraclito Cavalcanti, entrevista, 20/03/2000).

Esa situacién parece indicar una delegacién proposital de
poderes de los propios legisladores. Pero las evidencias sugieren que
es de interés del Ejecutivo concentrar en sus manos el poder de deci-
dir sobre el destino espacial de los recursos. Como mencionamos
anteriormente, la vigente LO —4.320- prevé la posibilidad de estipular
un tope en la utilizacién del superavit del presupuesto aprobado, el
cual puede ser excedido por el propio intendente sin autorizacién
legislativa adicional. Esto normalmente pasa en relaciéon con las ope-
raciones de crédito o de transferencias especiales del gobierno federal
(convenios). Si se reciben fondos provenientes de convenios, el inten-
dente puede gastarlos en programas descriptos en la LO hasta el limi-
te autorizado. Si tuvieran que ser gastados en actividades no especifi-
cadas en la ley, el Ejecutivo debe requerir autorizacién legislativa
independientemente del limite.

Luego de los cambios consagrados por la nueva Constitucién
en lo referido a la elaboracién del presupuesto, los miembros del
Legislativo pasaron a intentar reducir el tope. En el primer afio de las
nuevas reglas, 1989, el tope fue reducido a un 30%. En 1990, Byron
Sarinho propuso la reduccién del tope de un 40% a un 20%, argumen-
tando que con ese dispositivo el presupuesto “estaba siendo y seria
ridiculizado”. Al afio siguiente, Waldemar Borges presenté una
enmienda con el mismo propésito, sugiriendo reducciones todavia
mayores. Esas tentativas iniciales de reducir la discrecionalidad del
Ejecutivo fueron vetadas por el intendente, aunque tal discrecionali-
dad fue reducida a lo largo del tiempo hasta llegar al nivel del 25%.
Ese fue el nivel autorizado para los afios fiscales 1999 y 2000. Lo inte-
resante es que en 1989, en la asamblea legislativa, los diputados esta-
duales de la oposicién (Partido del Frente Liberal -PFL) consiguieron
reducir el tope de los sugeridos 30% a un 10%.
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Las prerrogativas procedimentales del intendente de Recife,
conforme estan definidas en la ley organica, incluyen el poder de cla-
sificar un proyecto de ley como “urgente”, lo que requiere votacién
de la Camara en un plazo de 45 dias, al margen de que las comisio-
nes de la Camara tengan o no preparado el informe sobre el proyec-
to. La capacidad legislativa para influenciar y monitorear las accio-
nes del Ejecutivo es también substancialmente debilitada por el bajo
nivel de informacién de los legisladores y por la virtual inexistencia
de una asesoria técnica en el Legislativo. Consecuentemente, el por-
centual de propuestas legislativas rechazadas por razones técnicas o
constitucionales es muy alto. Los legisladores ignoran las reglas que
estipulan las areas de politicas sobre las cuales ellos podran presen-
tar propuestas o enmiendas, asi como las reglas referidas al proceso
legislativo. En general, los legisladores presentan propuestas con las
siguientes caracteristicas: indicando el lugar donde los recursos
deben ser aplicados; creando entidades administrativas; aumentando
el nimero de empleados en determinadas areas; dando nombre a
calles (lo que requiere una consulta previa y la aprobacién del
Instituto Arqueolégico, Histérico y Geografico de Pernambuco); con-
cediendo exenciones tributarias —siendo todas rechazadas por la
Comision de Legislacion y Justicia y la de Presupuesto y Finanzas
por motivos de ilegalidad.

Las reglas institucionales discutidas mas arriba son compati-
bles con las caracteristicas especificas de la elaboracién de un presu-
puesto como cuestién tematica, en el sentido de debilitar la capaci-
dad del Legislativo para influir en la formulacién de politicas. La pri-
mera caracteristica es el hecho de que las informaciones son distri-
buidas muy asimétricamente entre el Ejecutivo y el Legislativo. Los
legisladores normalmente poseen un bajisimo nivel de conocimiento
e informacién, no sélo sobre los asuntos financieros y presupuesta-
rios, sino también en relacién con los programas y obras en curso,
asi como los financiamientos y convenios con el estado y el gobierno
federal. Como se dijo anteriormente, la discrecionalidad del
Ejecutivo es mayor porque el presupuesto aprobado representa un
“constrefiimiento débil” (soft constraint). Como lo muestra la Tabla
2, el hiato entre el presupuesto aprobado y el ejecutado es muy gran-
de, variando entre el 74% en 1997 y el 85% en 1996. Si comparamos
tal cifra con la de otras capitales brasilenas observaremos que Recife
ocupa una posicién intermediaria entre Salvador, con un porcentual
de gasto muy bajo (aproximadamente un 50%) y Porto Alegre, con
un porcentual muy alto, mayor al 90% (ver Tabla 3).
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TABLA 2
EJECUCION PRESUPUESTARIA 1995-1998 (MILLONES)
1995 1996 1997 1998
Ejecutado 373,30 473,00 447,30 540,90
Presupuestado 479,80 558,00 608,50 661,10
Ejecutado / presupuestado 0,78 0,85 0,74 0,82

Fuente: PCR. Cuadro de Especificacion de Gastos. (R$, 1998, deflacionado)

TaBLA 3

PORCENTUALES DE LOS RECURSOS APROBADOS Y GASTADOS
POR LOS EJECUTIVOS LOCALES

Ejecutado / presupuestado

Salvador Belo Horizonte Recife Porto Alegre
1995 37,60% 76,30% 78,20% 86,30%
1996 61,30% 72,90% 85,30% 89,00%
1997 54,90% 93,80% 74,90% 92,20%
1998 53,10% 94,00% 82,70% 94,60%

Fuente: Seltzer, 2000, para Salvador, Belo Horizonte y Porto Alegre. Los datos de
Recife fueron calculados a partir del Cuadro de Especificacion de Gastos (varios afios).

El analisis de la actividad de presentacion de enmiendas ala LDO y a la
LOA sugiere diversos patrones significativos. La primera conclusién
importante es que la presentacién de enmiendas es una actividad esen-
cialmente de la oposicién. En la legislatura de 1997-2000, cuatro miem-
bros de los partidos de oposicién presentaron el 72,5% de todas las
enmiendas a la LDO (428, de un total de 591), en una Camara con 41
miembros. El indice de presentaciones per cdpita de enmiendas para
los partidos de oposicién fue de 172,2%, en tanto que el porcentaje
correspondiente para la coalicién de gobierno fue de 4,37 (ver Tabla 4).

Los porcentajes de las enmiendas a la LOA son menos sorpren-
dentes aunque igualmente significativos: 70,2 para la oposicién y 10,9
para el gobierno (ver Tabla 5y 6).

TABLA 4
PRESENTACION DE ENMIENDAS POR LEGISLATURA, LDO Y LOA

LDO LOA
1995-97 1998-01* 1994-97 1998-00*
Enmiendas de la oposicion 49 429 199 281
Enmiendas de la coalicién gubernamental 6 162 61 405
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TABLA 4 (CONTINUACION)

LDO LOA
1995-97 1998-01* 1994-97 | 1998-00*
Tasa per capita de presentacion
de enmiendas por parte de la coalicion opositora 172,20 70,2
Tasa per capita de presentacion de enmiendas
por parte de la coalicion gubernamental 437 10,9

*Proyectos aprobados en afios anteriores.

No hay que dejar de sefialar que los proyectos de ley estan enredados en
dindmicas politicas distintas. La LDO se refiere a programas y priorida-
des sin mencionar los costos correspondientes, atrayendo enmiendas de
los partidos izquierdistas de la oposicién —PT, PSB y PDT-, partidos poli-
ticos altamente programaticos. Por ser los legisladores més activos, ofre-
cen consecuentemente mas enmiendas a la LDO que a la LOA. Segtiin
Liberato Jr., ex presidente de la CaAmara y el mas antiguo de los legislado-
res de la Casa: “la LDO es la constituciéon del presupuesto y no necesita
ser una propuesta detallada. Los legisladores sélo presentan esas deman-
das para mostrar algtn tipo de productividad” (“LDO recibe méas de 130
enmiendas por parte de los legisladores”, Jornal do Comércio, 15/05/98).

Por otro lado, la LOA, que especifica las obras y los programas y
contiene la apropiacién de los recursos, atrae menos enmiendas de la
oposicion y més de la coalicién gubernamental (Tabla 5). Estén, en prin-
cipio, mas sujetas a la politica de distribucion de favores, significativa-
mente sensibles a los ciclos electorales. El niimero de enmiendas crecié
en un 2,3% entre 1995-1996. Los datos de 1999 contradicen prima facie
esa hipotesis; los hechos extraordinarios que rodearon la elaboracién
del presupuesto de aquel afio se explican por la caida en la actividad de
presentacién de enmiendas (este sera el asunto de la préxima seccién).
Las restricciones institucionales (prohibicién para indicar el lugar de
aplicacion de los recursos) inhiben el uso de enmiendas para la distribu-
cién de favores aunque desempefian un papel simbdlico, sobre todo
entre los legisladores. De hecho, las enmiendas de la oposicién presenta-
ron un crecimiento del 825% entre 1995 y 1996. Como sera discutido en
la seccidn siguiente, los cambios recientes en esa regla alteraron radical-
mente la estructura de incentivos percibida por los legisladores.

Un crecimiento constante en la tasa de presentacién de enmien-
das para ambos proyectos de ley puede ser observado (ver Figura 4),
teniendo en cuenta que el nimero de enmiendas a la LOA es mucho
menor que el de la LDO. Las reglas institucionales funcionan, por lo
tanto, como un desaliento para los legisladores en lo que hace a la pre-
sentacién de enmiendas. Ademas, el hecho de que las enmiendas a la
LOA deban ser consistentes con las directrices de la LDO inhibe la pre-
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sentacién de enmiendas. Esto es asi porque si los legisladores no pre-
sentan enmiendas a la LDO, que es votada en junio, no conseguiran
presentar enmiendas a la LOA en noviembre. En otras palabras, se
trata de un juego secuencial en el sentido de que, si los legisladores
pierden en el primer intento, no conseguiran participar en el préximo.

Es significativo el hecho de que el indice de presentacién de
enmiendas haya crecido a lo largo del tiempo. Esto permite dos inter-
pretaciones. Primero, hay un proceso de aprendizaje mediante el cual
el Legislativo aprende las reglas de juego, presentando enmiendas que
no sean rechazadas por razones técnicas o constitucionales.

Para comprender estas cuestiones es necesario que analicemos
el cambio de juego en la politica local en los afios noventa.

FIGura 4
ENMIENDAS A LA LDO Y A LA LOA
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TABLA 5
PRESENTACION DE ENMIENDAS A LA LDO (1993-2001)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000|2001

Enmiendas aprobadas /

total de enmiendas 0,0% | 57% | 28% nd | 89% | 95% | 9% | 26%| 93%
Enmiendas de la coalicién gubernamental /

total de enmiendas 0,0% nd | 21% 0% 0% | 14% | 11% | 20%| 3%
Enmiendas de la oposicion /

total de enmiendas 100% nd | 79% |100% [100% | 86% | 89% | 80% | 97%

Enmiendas de la coalicion gubernamental
rechazadas / total de enmiendas

de la coalicion gubernamental 0,0% nd | 83% nd nd | 14% | 73% | 45%| 0%
Enmiendas de la oposicion rechazadas /
total de enmiendas de la oposicion 100% nd| 70% | 23% | 11% 3% | 94% | 81%| 7%

Fuente: Datos calculados a partir de informaciones recogidas en los archivos de la
Camara de Legisladores.

TABLA 6
PRESENTACION DE ENMIENDAS A LA LOA 1991-2000

1991 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

Enmiendas aprobadas /
total de enmiendas 22% | 26% | 63% | 73% | 54% | 70% | 42% | 47% | 66%

Enmiendas de la coalicion
gubernamental / total de enmiendas nd 0% 21% [ 73% | 21% | 22% | 60% | 67% | 39%

Enmiendas de la oposicion /
total de enmiendas 100% [100% | 79% |27% | 93% | 78% | 40% | 33% | 61%

Enmiendas de la coalicién gubernamental
rechazadas / total de enmiendas
de la coalicién gubernamental nd nd 36% | 14% | 7% | 10% | 44% | 49% | 14%

Enmiendas de la oposicion rechazadas /
total de enmiendas de la oposicion 78% | 74% 37% | 63% | 48% | 35% | 78% | 63% | 46%

Fuente: Datos calculados a partir de informaciones recogidas de los archivos de la
Camara de Legisladores.

EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO Y LOS CAMBIOS EN EL
PROCESO PRESUPUESTARIO

Como senalé anteriormente, el programa de OP tiene que ser enten-
dido en un contexto de cambios en la politica municipal, especial-
mente en las relaciones Ejecutivo - Legislativo. Cuando el programa
fue utilizado por primera vez, en 1993, no era percibido como una
amenaza al patrén histérico de las relaciones politicas. Sin embar-
go, con el paso del tiempo, el programa evolucioné gradualmente
hacia un tipo de arreglo que alter6 significativamente el equilibrio
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de poder y la politica del gasto publico. Esto quedé claro en un criti-
co episodio ocurrido en 1999, cuando los legisladores municipales,
en el intento por acabar paulatinamente con el programa, se encon-
traron con una medida extremadamente controvertida tomada por
el intendente. Las secciones siguientes se refieren a la base organi-
zacional y al funcionamiento interno de ese programa, asi como a la
evolucién del patrén conflictivo de la politica presupuestaria.

EL cicLo DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO (OP)

En lo que tiene que ver con el ciclo del OP, el proceso sigue la
estructura presentada en la Figura 5. En el mes de marzo de cada
ano se les pide a los secretarios sectoriales que completen dos for-
mularios informando las actividades planeadas para el afo siguien-
te. En ese momento no se establecen limites para los gastos. El nivel
de desagregacion es bajo y los formularios indican apenas los valo-
res monetarios para cada “actividad” y “accién” planeada, sin nin-
gun “item de gasto”, segun el lenguaje oficial. Esas informaciones
son consolidadas por la Directoria de Presupuesto en un Pre-
Presupuesto. Para ciertas visiones, este Pre-Presupuesto no es una
exigencia legal; en otros municipios brasilefios no es utilizado (fue
adoptado como parte del programa del OP). El Pre-Presupuesto
contiene el plan de trabajo de las Secretarias, que establece las prio-
ridades para el afio subsiguiente.

231



DISENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

FIiGura 5
EL PROCESO DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

La Directoria del Presupuesto
envia formularios
p/ Secretarias en febrero

El intendente interactia
Cémara de Legisladores

con los actores y envia —_
la LOA hasta 30/9

/ AN

La Directorfa del Presupuesto prepara
el Presupuesto en septiembre

hasta 30/9

Las Secretarias preparan estimativas
y definen acciones en marzo

|

La Directoria del Presupuesto
prepara el Pre-Presupuesto en abril.
Envia a la SPS en mayo

1

La SPS presenta
el Pre-Presupuesto en mayo
a los delegados

La SPS prepara el informe final
conteniendo los items de presupuesto
para la delibracion en julio

|

Reuniones para aprobar los items
presupuestarios son abiertas para la
discusion en las micro-regiones

T

Reunién general de los
delegados en junio

y en los plenarios (mayo-junio)

El Pre-Presupuesto es distribuido entre los delegados y las institucio-
nes de la sociedad civil. Las reuniones ocurren en las distintas comuni-
dades locales, tanto al nivel de las seis Regiones Administrativas
(RPAs) como de las quince micro-regiones. Durante los encuentros, las
comunidades locales son informadas respecto de las acciones y los
programas abiertos a la discusion.

Al contrario de Porto Alegre, la eleccién de los delegados
sucede antes de la definicién de prioridades, en los plenarios de las
RPAs y de las micro-regiones. Los delegados son, en efecto, auténo-
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mos para tomar decisiones a favor de sus comunidades, desempe-
fiando el doble papel de actuar como representantes y tomadores de
decision. Como sera discutido posteriormente, el aspecto del disefio
institucional es importante en lo que hace a las caracteristicas de los
resultados de la politica del programa.

El porcentaje y el tipo de proyecto de cada Secretaria coloca-
dos a deliberacién en los encuentros son, en parte, preestablecidos,
excepto en el caso de los gastos de personal, pago y refinanciamiento
de deudas y otros items del presupuesto que no pueden ser alterados
por contratos o determinaciones constitucionales. Al margen de esto,
son excluidas las grandes obras —-denominadas estructuradoras— que
causan impactos en toda la ciudad. En un sentido, es una decisién
controvertida; ha sido blanco de fuertes criticas por parte de las
ONGs y de los delegados. Las secretarias, sin embargo, tienen la ven-
taja del “primer movimiento” al definir las acciones y los programas
que seran debatidos y sometidos a las comunidades. Como sera
ampliamente tratado en la préxima secciéon, mucho de lo que termi-
na siendo llevado para discutir es el resultado de presiones de abajo
hacia arriba, de la efectividad del papel de defensa desempenado por
la SPS y de la resultante producida al interior del Ejecutivo (inten-
dente y aliados politicos, incluso legisladores, intereses de los secto-
res privados e intereses propios de la burocracia).

Una vez realizados los encuentros, la SPS consolida los cambios
propuestos y presenta a las secretarias las alteraciones aprobadas. Las
discusiones no ocurren por fuera de las secretarias, ya que los técnicos
asesoran en las reuniones a través de la Camara de Negociacién. Las
deliberaciones suceden de acuerdo con el Cuadro de Necesidades pre-
parado por la SPS. Ese cuadro contiene informaciones relacionadas
con la localizacion de los 6rganos oficiales, sobre infraestructura y
sobre los niveles de pobreza, y datos sobre las obras recientes.

Luego de la reunién general de los delegados, la SPS consolida
todas las propuestas en un informe que es enviado a las secretarias; estas,
a su vez, le dan al informe las palabras finales y se lo envian a la
Directoria de Presupuesto. En esta etapa, la Directoria solicita a las secre-
tarias que presenten también las alteraciones consensuadas pero de
manera méas desagregada, es decir, incluyendo los items de los gastos®.
Eso es necesario para que la Directoria de Presupuesto prepare el texto
de propuesta de la LOA que el intendente tiene que enviar a la Camara
hasta el dia 30 de septiembre de cada afio. Este momento es crucial por-
que se espera que la Directoria de Presupuesto ajuste las propuestas pre-
supuestarias de las secretarias a los niveles proyectados del ingreso.

6 En esta etapa las secretarias tienen que completar siete formularios.

233



Di1SENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

Siendo que, en una primera etapa, las secretarias presentaron sus planes
de trabajo sin obedecer a un limite, la Directoria de Presupuesto decide
respecto de los cortes en las erogaciones. La incertidumbre que puede
sentirse respecto de los ingresos futuros viene esencialmente de la situa-
cioén de los convenios con el gobierno federal y de las operaciones de cré-
dito. En tanto la variacién anual de los ingresos tributarios oscila entre el
5y el 10%, estos a veces llegan a un 20% con los convenios.

El texto del Pre-Presupuesto es bastante especifico respecto de
su naturaleza “inflacionada”; por ejemplo, la parte introductoria del
Pre-Presupuesto de 1993 se refiere al hecho de que “en el Pre-
Presupuesto, los gastos exceden los ingresos estimados. Tal desequili-
brio no es permitido por la legislacion [...] sera necesario, por lo tanto,
redefinir las prioridades” (PCR, 1993: 7). La presentacién del Pre-
Presupuesto en esos términos desempefna un papel doble. Primero,
reduce las expectativas de los actores involucrados en el OP, restrin-
giendo su capacidad de presentar nuevas demandas y proponer mas
gastos. Programas y obras adicionales serian considerados “excesivos”
ex ante. Segundo, garantiza al Ejecutivo un amplio margen para impo-
ner sus preferencias con posterioridad. Puesto que todos los actores
involucrados ya presentaron sus demandas, el Ejecutivo podria, en
una segunda vuelta (durante la elaboracién del proyecto de LOA) man-
tener solo las que fueran consistentes con sus preferencias. Ademas,
transfiere hacia terceros la decisién y el costo de cortar gastos. Sin
embargo, eso ocurre apenas parcialmente.

En este sentido, la Directoria funciona como un importante fil-
tro. Si no fue lo suficientemente exitosa en la reduccion del gasto, el
intendente se vuelve el arbitro final. De acuerdo con el director de
Presupuesto: “entregamos el presupuesto directamente al intendente y
si hay alguna necesidad de cortar gastos —-muchas veces no consegui-
mos impedir que las secretarias hagan lo que quieran- el intendente
entonces decide adénde van a ir los cortes” (Mariza Carneiro, entrevis-
ta, 04/2000). En algunos afios el corte de gastos fue muy alto. Segtuin
afirmé el coordinador del Sector de Recaudacién de la Directoria: “a la
hora de la programacién final, los ingresos eran tan pocos que el trau-
ma era grande [...] era el caos, todo el mundo queria aumentar y cuan-
do los cortes comenzaban el lloriqueo era enorme”.

LA REVUELTA DE LOS LEGISLADORES: EL CAMBIO EN LAS
REGLAS DEL JUEGO PRESUPUESTARIO

Esta seccién examina un episodio critico que aclara la cuestién de los
conflictos subyacentes a la politica de los gastos publicos. El episodio
es la revuelta de los legisladores contra el programa de OP en 1999. El
escenario para la discusién de ese conflicto es la consolidacién del pro-
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grama vy la situacién fiscal del municipio. Ambos impactaron sobre el
espacio de presion del Ejecutivo, tal como lo discutimos més adelante.

La consolidacién gradual del programa de OP en el gobierno de
Roberto Magalhaes tuvo consecuencias importantes. La mayor de
ellas fue que el aumento en la participacién redujo el espacio y los
recursos disponibles de presién intra-Ejecutivo, envolviendo al inten-
dente y a los legisladores en torno a la distribucién de favores en las
obras y en los servicios publicos. Ese juego de presiones anterior al
presupuesto ha sido publicamente reconocido por el propio intenden-
te: “si mis aliados quisieran proponer algin tipo de obra no necesita-
ban presentar enmiendas, alcanzaba con que me lo pidieran” (“La
Camara recibe el veto de Magalhaes sobre el presupuesto participati-
vo”, Didrio de Pernambuco, 28/06/2000).

Otros dos eventos contribuyeron en la reduccién de este espa-
cio de presion. Primero, el fin de las subvenciones sociales, en 1994,
a partir de los escandalos que envolvieron a instituciones sin fines
de lucro -existentes s6lo en el papel- que recibian recursos poste-
riormente aprobados por los legisladores. Aquellas instituciones
recibian las subvenciones del presupuesto municipal destinadas a
fines sociales. Frente a tales acusaciones de fraude y a las criticas de
los medios de comunicaciéon respecto de los altos salarios de los
legisladores y de sus generosas pensiones (las denominadas FEPPA),
el esquema fue desmantelado en 1994. Las criticas fueron encabeza-
das por un legislador del PT, Paulo Ruben, y por el Diario de
Pernambuco. En sus criticas, Rubem destacaba que los valores des-
tinados a las subvenciones sociales eran mas o menos equivalentes a
los destinados al Fondo Municipal de la Salud’.

En una votacién bastante polémica, y bajo la cobertura inten-
sa de los medios, las subvenciones fueron abolidas. Para compensar
la pérdida la Camara cre6 un nimero considerable de empleos en los
gabinetes de los legisladores, que fueron ocupados por asistentes
préximos y por militantes. No se puede decir con precisién en qué
medida la creacién de esos empleos —controlados enteramente por
los legisladores— compensaron las pérdidas resultantes de la extin-
cién de las subvenciones. Datos surgidos de entrevistas sugieren que
el saldo fue negativo para los legisladores.

El segundo acontecimiento se relaciona con el deterioro de la
situacién fiscal del municipio de Recife luego de la creacién del
FUNDEF. Como mencionamos anteriormente, esto generé pérdidas
significativas para el municipio. Magalhaes presenté una acciéon
judicial contra el gobierno federal alegando la inconstitucionalidad

7 Notas taquigréaficas, reunién ordinaria, 8 de noviembre de 1993.
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del FUNDEF®. Como resultado de esos dos hechos, el espacio de pre-
sién intra-Ejecutivo disminuyé.

La combinacién de menos recursos para la distribuciéon de
favores y de presiones de la comunidad en lo que se refiere a la defi-
nicién de prioridades, en un contexto de discusién del presupuesto
para el afio electoral (2000), desencadend una crisis politica. Durante
la votacion del proyecto de la LDO para el afio 2000, el legislador
Homero Lacerda presenté una enmienda exigiendo la extincién del
programa de OP. La enmienda fue anunciada un dia antes de la vota-
cion —en plenario- sobre el informe de la Comisién de Presupuesto y
Finanzas. Conforme fue divulgado por Lacerda a los medios, la
enmienda irfa a ser una sorpresa, ya que significaba la reduccién del
OP a un 1% del presupuesto total. En la practica, esto implicaba una
reduccion de recursos de 18 millones de reales a 5 millones de reales.
Como el plazo de presentacién de enmiendas ya habia vencido, la
propuesta debia entregarse directamente a la Mesa de Entrada
durante el plenario, con tratamiento de privilegio. Habiendo conse-
guido mas apoyo del que esperaba, Lacerda present6é una propuesta
todavia mas radical: la extincién del programa de OP. Argumentd
que “la eleccién de delegados para el presupuesto participativo no
siempre representa la voluntad del pueblo. Ellos no son selecciona-
dos de acuerdo a un sistema riguroso regulado por ley. Nosotros, los
legisladores, somos los legitimados, tenemos que enfrentar un proce-
so monitoreado” (“Legislador quiere reducir montos para el
Programa”, Didrio de Pernambuco, 08/06/2000).

Otra importante decisién fue la aprobacién de la enmienda
presentada por el lider de la oposiciéon, Waldemar Borges, del PPS,
suprimiendo el articulo 12, que prohibia a los legisladores indicar el
lugar de aplicacion de los recursos. Hay que notar que Borges habia
presentado varias enmiendas durante los afios anteriores con el
mismo propésito. Su objetivo era garantizar mas transparencia al
proceso mediante el cual el Ejecutivo colocaba los recursos y “ratifi-
car el papel del Legislativo™.

La enmienda, que exigia la cancelacién de los recursos para el
programa a partir del afio 2000, fue aprobada por 27 votos “si” y 4
votos “no”, estos ultimos de la oposiciéon (PPS y PT). Es significativo el
hecho de que cuando el presidente de la CaAmara movilizé a sus legisla-
dores aliados para que actuaran a favor de la propuesta, sélo un legis-
lador de la coalicién gubernamental (el presidente de la Comisién de
Presupuesto y Finanzas, Heraclito Cavalcanti) se opuso a la enmienda.

8 “José Jorge levanta alternativas al FUNDEF”, Didrio de Pernambuco, 11/06/2000.
9 Enmienda al proyecto de Ley 015 del Ejecutivo, junio, 1992.
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Segun informé él mismo, Cavalcanti fue presionado a cambiar el
informe sobre la hora, pero como se rehusé a hacerlo, otros miembros
de la Comisién firmaron un nuevo informe antes de someterlo a vota-
cién (entrevista, 20/03/2000).

Eso gener6 una crisis sin precedentes, puesto que el intenden-
te se habia comprometido a apoyar el programa, habiéndolo elogia-
do como uno de los més importantes proyectos de su aliado politico
y ex intendente Jarbas Vasconcelos. Como afirmé el propio inten-
dente: “lo que esta en juego es mi credibilidad como hombre publi-
co, porque en mi campana electoral prometi, exhaustivamente, que
todos los programas iniciados por Jarbas Vasconcelos serian conti-
nuados en mi administracién. Ahora, yo me pregunto, ;c6mo podria
admitir el fin de esa importante herramienta administrativa?”
(“Intendente promete radicalizarse para mantener el presupuesto
participativo”, Didrio de Pernambuco, 14/06/1999).

El intendente anuncié que vetaria la propuesta. Eso cer6 un
clima de conflicto entre los dos poderes, y el presidente de la
Camara, Fred Oliveira, informé que los legisladores bajarian el veto.
Bajo criticas intensas de los delegados, Oliveira protest6: “la CAmara
de legisladores no es un 6rgano administrativo de la intendencia [...]
yo no negocio. No hay clima para eso. Dejen al intendente vetar y
hacer publica su posicién. Nosotros bajaremos ese veto y listo”
(“Fred desafia a Magalhaes y avisa: si hay veto, nosotros lo bajamos”,
Didrio de Pernambuco, 16/06/1999).

La polémica publica alrededor del problema, con una cobertura
intensa de los medios, dejo en claro que la cuestion en juego tenia que
ver con la contienda electoral en un contexto de menos recursos. El
conflicto estaba vinculado, principalmente, a las relaciones entre los
legisladores y el Ejecutivo. El intendente declaré que:

segtn los legisladores, en los diversos 6rganos visitados para pro-
poner obras les han dicho que eso deberia ser hecho a través de
los lideres comunitarios. Para un legislador eso es humillante”
(“Magalhaes rechaza el fin del presupuesto participativo, Jornal
do Comércio, 11/06/2000).

Conforme observé Luciana Azevedo, del partido opositor PPS: “en ver-
dad, el eje de las discusiones no era el programa. Lo que realmente
estaba siendo discutido era la relacién entre el intendente y sus aliados
en la Camara” (“Legisladora responde a la extincién del presupuesto
participativo”, Jornal do Comércio, 18/06/1999).

Los legisladores enfrentaron también la competencia crecien-
te de los delegados que irfan a candidatearse y que podrian contar
con los beneficios politicos de indicar obras en el programa de OP.
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El legislador Silvio Costa (PSDC) envié una solicitud formal de
inclusioén de los representantes de la Camara a los plenarios del OP
de las micro-regiones. En esa misma solicitud, el legislador exigi6 la
anulacion de la extensién del mandato de los delegados y la fijacion
de una fecha para la eleccion de nuevos delegados. Lacerda, sobre la
legitimidad de los delegados, declar6 que él aprobaria el veto si un
sondeo demostraba que de cada 100 habitantes mas de 2 votarian a
los delegados de sus barrios, ademas de que fueran consultados res-
pecto de las prioridades de los barrios™.

Es interesante que ese mismo contexto de recursos politicos
decrecientes fue reconocido por el propio Magalhaes en una entre-
vista. Cit6 las dificultades politicas producidas por la “sangria
financiera de R$101 millones causada por el Gobierno Federal en
dos anos” —en una referencia implicita al FUNDEF (“Concurrencia
en el primer escalén”, Didrio de Pernambuco, 05/07/1999). En otra
ocasion dijo que “no tengo dinero. Cuando quiero realizar una obra
publica importante tengo que traer recursos de afuera [...] Voy a
buscar dinero o, entonces, tendré que dejar de lado las nuevas
obras para atender a los legisladores. Les estoy dando mi mayor
apoyo. Cuando voy a inaugurar las obras me llevo a tres o cuatro de
ellos conmigo. Hacen discursos y aparecen con el intendente que
esta haciendo obras”.

En relacién con las indicaciones politicas y el suministro de
servicios —que también estan en el presupuesto- dijo que “es conver-
sando que voy a atender. Si hubiera algun legislador ya atendido, va
a tener que esperar [...] En cuanto al pedido vinculado a los servi-
cios de mantenimiento [recoleccién de residuos, reparaciones]
nuestras medidas ya son suficientes, y con relacién a las nominacio-
nes, ya nombré mas de cien directores de escuela” (“Legisladores
piden por obras a cambio de apoyo a la reelecciéon de Magalhaes”,
Didrio de Pernambuco, 05/07/1999).

Con las negociaciones entre el intendente y los legisladores
como telén de fondo, Oliveira, el presidente de la CAmara, anuncié
que no se opondria al veto porque “el Intendente dijo que interven-
dria para asegurar la participaciéon de la CAmara en el Presupuesto
Participativo. Por lo tanto, no hay necesidad de bajar el veto” (Idem).

Los costos politicos de oponerse al veto incidieron sobre los
legisladores, aunque el intendente también sufrié pérdidas. Los
costos del veto para los legisladores fueron substancialmente redu-
cidos por el hecho de que el voto era secreto y porque la fecha de la

10 “La Camara y la Intendencia buscan una salida para el presupuesto participativo”,
17/06/99; “Homero lanza un desafio a la Oposicién”, Didrio de Pernambuco, 18/06/99.
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votacién fue escogida por el presidente de la Camara, sin ninguna
interferencia por parte del intendente (no podia recurrir a sus
poderes de agenda para la votacién del veto). No habria represalias
del intendente contra ellos. Como dijo el lider de la coalicién guber-
namental en la Camara, “voy a conversar con todo el mundo y ellos
van a revelar el voto. No voy a imponerle el voto a nadie, ni voy a
cerrar la cuestion. Al final de cuentas, el voto es secreto” (“La
Camara extendera la votacion del veto de Magalhaes”, Didrio de
Pernambuco, 19/06/1999).

Los legisladores enfrentaron la oposicién de los movimientos
sociales por causa de la posicién que adoptaron. Si aceptaban el veto
serian humillados, ya que habian aprobado la extincién del programa
en una votacién practicamente unanime. Si el veto era rechazado, el
intendente también perderia el apoyo instrumental de los legisladores
en las elecciones municipales. Seguin lo afirmé uno de los legisladores
en las elecciones simultdneas para la Camara, “el apoyo de los legisla-
dores para el intendente seria mas importante que el apoyo del inten-
dente para determinado legislador”!.

11 Eso se constata empiricamente en el hecho de que muchos legisladores prefieren no
formar parte de coaliciones con los grandes partidos sino concurrir en listas partidarias
mindsculas o recientemente creadas.
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FiGURrA 6

LA DECISION DE ABOLIR EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
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La opcién que minimizaria las pérdidas para el intendente y
para los legisladores seria: mantenimiento del veto y atencién a las
demandas de los legisladores. La alternativa politica de menor costo
para el intendente fue alegar que la propuesta estaba formalmente
equivocada, puesto que un programa que no habia sido creado por
decreto del Ejecutivo —siendo, de hecho, un simple arreglo adminis-
trativo con el Ejecutivo establecido por las mesas de entradas— no
podria ser abolido por el Legislativo. Ademas, defendio la nocién de
que la propuesta era inconstitucional en tanto acababa con el OP en
los “presupuestos posteriores a partir del 2000”. Como el proyecto
de ley en cuestién se referia a las directrices presupuestarias para el
afio 2000 seria aplicable, consecuentemente, sélo para aquel afio™.
Al margen de esto, el intendente argumenté también que “estaba
decidido a: 1) encontrar una solucién que reconciliase el trabajo de
los legisladores con las actividades de los representantes del OP; 2)
en el caso que esa armonizacién no fuera posible, establecer clara y
definitivamente los respectivos campos de actuacién para evitar
nuevos conflictos” (Ibidem).

Lo interesante es que, en el discurso del veto, el intendente tam-
bién menciona su compromiso publico con el programa. Tal factor es
importante, ya que antes de vetar él mismo fue acusado de haber
manipulado el voto de la Camara en el sentido de abolir el programa®.

Fue fundamental para el resultado el hecho de que el intendente
aceptara el voto de la CaAmara permitiendo que los legisladores indica-
ran el lugar de aplicacién de los recursos. Curiosamente, esto fue pro-
puesto por un legislador de la oposiciéon, Waldemar Borges. Como ya
se menciond, Borges queria dejar en claro que el intendente habia
favorecido a determinados legisladores de forma clientelistica
(Waldemar Borges, entrevista, 01/03/2000; “La Camara recibe el veto
de Magalhaes sobre el Presupuesto Participativo”, Didrio de
Pernambuco, 29/06/1999). Dison Peixoto, del PT, destac6 que: “a pesar
de no haber sido su intencién, la enmienda que present6 sirvié de con-
trapunto para la coalicién gubernamental en el episodio” (Idem).

La decisién de permitir obras en lugares especificos no puede
ser interpretada de manera literal. De hecho, como dijo el intendente:

12 Oficio N° 274/99. Diario Oficial, 24 de junio de 1999. Ley N° 16.489/99 (Recife), 22 de
junio de 1999.

13 “Para los lideres comunitarios Ariston Trajano, Claudio Marinho, Dario Lacerda y
Ubiratan de Barros, Magalhaes se perjudicé por no tener una posicién politica firme a
favor o en contra de ese importante instrumento de democracia participativa [...] Si él no
lo hubiese permitido, los legisladores de su base de apoyo no pensarian en confrontar
con él, aprobando una enmienda que exige la extincion del presupuesto participativo”
(“Lideres defienden derrota para el Intendente” Didrio de Pernambuco, 20/06/1999).
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“s6lo puedo vetar lo que esta en la propuesta del proyecto de ley.
Porque la enmienda que fue aprobada en la Camara es supresiva
[suprime articulos], no esta contenida en la propuesta de proyecto de
ley” (Idem). En verdad, se puede afirmar que ese fue un nuevo ciclo de
las presiones intra-Ejecutivo alrededor de obras que distribuyen favo-
res, cuestion crucial para las negociaciones, aunque la exclusién de las
prohibiciones también contribuyé para eso.

En 1992, antes de la creacién del OP, Borges justific6 sus pro-
puestas en los siguientes términos: “esa decision es, sin dudas, una
limitacién exagerada impuesta por el Ejecutivo sobre los miembros
del Legislativo. La definicién respecto de las obras deberia ser el resul-
tado de una interaccién democratica y civilizada entre los poderes,
con la participacién de la poblacién. Aunque atin hoy no es posible
lograr esa co-responsabilidad entre los actores [...] no podemos acep-
tar tal hipertrofia del Ejecutivo. Es hora de empezar a confirmar el
papel del Legislativo”*. El legislador Paulo Rubem (PT) present6 una
enmienda con el mismo contenido. La Comisién de Presupuesto
rechazo la enmienda alegando que “implicaria un gran ntiimero de
limitaciones en la Ley Presupuestaria (LO)... y podria servir para mejo-
rar algunos espacios en detrimento de otros”".

El proceso legislativo de aprobaciéon del proyecto de LOA, en
noviembre del mismo afo, estuvo también marcado por una fuerte
polémica. Antes de la votacién se realizé una reunién entre los ocho
lideres partidarios de la coalicién gubernamental y el intendente res-
pecto de la presentacién de propuestas para la aplicacién de recursos
en lugares especificos. “Concordamos con eso en la reunién. Ya habia-
mos discutido el programa de trabajo y decidimos no presentar
enmiendas [...] El intendente pidié y nosotros concordamos, teniendo
en mente especialmente el didlogo que acontecié antes de enviar el pro-
yecto. Si alguien presenta una enmienda, va a perder en la votacién”
(“La oposicién intenta alterar el presupuesto”, Jornal do Comércio,
26/10/1999). El juego estaba claro para la mayoria de los legisladores.
Murilo Mendonga, del Parido del Movimiento Democratico Brasilefio
(PMDB), dijo que: “no pude indicar ninguna obra; queria participar del
presupuesto participativo”. Otro legislador complementé: “aguantamos
los costos de aceptar el veto, ahora queremos los beneficios y que nues-
tras demandas sean atendidas” (“Vetos del Intendente son recibidos”,
Didrio de Pernambuco, 12/12/1999). La reunién ocurrié en el momento
en que la Comision de Finanzas y Presupuesto estaba concluyendo el

14 Enmienda al proyecto de Ley 015 del Ejecutivo, junio, 1992.

15 Camara Municipal de Recife. Comision de Finanzas y Presupuesto. Resolucién 212/92
Propuesta Presupuestaria para el ejercicio de 1993, p. 1.

242



MARcUS ANDRE MELO

informe y muchos legisladores ya habian presentado sus propuestas.
Durante la votacién en plenario, el informe de la Comisién sobre las
159 enmiendas (de las cuales 73 fueron de legisladores de la oposicion
y 86 de aliados del gobierno) fue derrotado en dos turnos de votacién.
Antes de la votacion, los legisladores que habian evitado presentar
enmiendas acusaron a los que si lo habian hecho de rechazar el acuer-
do. La derrota en el plenario implicé la aprobacién de la propuesta ori-
ginal del presupuesto del Ejecutivo sin cambios. Esto fue el punto de
partida para una revuelta por parte de los miembros de la oposicién y
de los legisladores que habian presentado propuestas.

LA CONEXION ELECTORAL Y LAS FUENTES INSTITUCIONALES
DEL LOCALISMO

El episodio discutido anteriormente es revelador de los patrones con-
flictivos intra-Ejecutivo que suceden antes de las votaciones. Muestra
también la reaccién del Ejecutivo vis-a-vis con el poder recién adquiri-
do de los legisladores para proponer enmiendas que benefician a luga-
res especificos. Eso sugiere y apuntala la preponderancia del Ejecutivo
en las relaciones Ejecutivo-Legislativo. Dado que los legisladores muni-
cipales dependen del Ejecutivo para su supervivencia politica, terminan
siendo facilmente cooptados. La dindmica que envuelve la cuestién de
las obras y que tiene por objetivo beneficiar a determinados lugares
puede comprenderse mejor a partir de un analisis mas detallado de la
conexioén electoral de los legisladores. La literatura sobre sistemas par-
tidarios y reglas electorales en Brasil enfatiza la debilidad de los parti-
dos y la fragmentacién del sistema politico, lo que produce —en deter-
minados casos— paralisis decisoria. En contraste, el cuadro descripto en
las secciones anteriores pone de relieve el poder concentrado que
detenta el Ejecutivo. Sin embargo, esas conclusiones no son necesaria-
mente contradictorias, como puede parecer a simple vista.

El argumento de la literatura enfatiza, en primer lugar, el
impacto del sistema electoral en la fragmentacion partidaria y en el
comportamiento politico individualista que lleva al clientelismo y al
parroquialismo; se argumenta que la representacién proporcional de
lista abierta lleva al multipartidismo, genera comportamientos indivi-
dualistas y debilita el sistema partidario. La representacién proporcio-
nal, en ausencia de reglas estrictas para un nimero minimo de miem-
bros en el partido, genera una gran cantidad de partidos. A su vez, la
lista abierta propicia que los candidatos se embarquen en campanas
electorales individualistas en detrimento de los partidos. Segtin este
mismo argumento, el presidencialismo también tiende a producir
fragmentacion y crisis de gobernabilidad, puesto que las elecciones
para los cargos del Ejecutivo estan divorciadas de las elecciones para
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los miembros del Legislativo. En otras palabras, los presidentes y los
parlamentarios poseen conexiones electorales distintas porque son ele-
gidos por diferentes constituyentes soberanos; eso puede llevar a una
situacién en la cual el Ejecutivo sea electo sin mayoria gubernamental
en el Legislativo. Los presidentes, por lo tanto, tienden a enfrentar a
partidos fragmentados en el Congreso y tienen dificultad para lograr la
aprobacion de su propia agenda. En el caso de los gobiernos munici-
pales, el argumento es que los intendentes no consiguen implementar
las reformas a causa de los legislativos fragmentados.

En tanto los efectos de las reglas electorales son semejantes en
los niveles local, estadual y federal, no es lo mismo para el efecto del
presidencialismo en lo que concierne al nivel de las municipalidades.
Los legisladores e intendentes tienen los mismo electores. En ese senti-
do, a nivel local existe una mayor probabilidad de convergencia de
preferencias de parte de los parlamentarios y del intendente.

Si miramos de cerca, los efectos fragmentadores de la legisla-
cién electoral son probablemente més significativos a nivel local. El
porcentual minimo necesario de votos validos para que un candidato
venciera en las elecciones de 1996 en Recife fue del 0,30%, mientras
que la cifra correspondiente para que un partido pudiera conseguir
representacién fue del 1,75%. En Pernambuco, en las elecciones esta-
duales de 1998 para diputado federal, el porcentual minimo de votos
validos necesarios fue del 0,51% y del 1,45%), respectivamente.

A nivel municipal, el distrito electoral es la ciudad como un
todo. Sin embargo, los legisladores disponen de una gran concentra-
cién de votos en una o dos de las 9 zonas electorales existentes (con
casi la misma poblacién). Los datos de la Tabla 7 muestran que el
449 de los legisladores tiene por lo menos el 30% de sus votos con-
centrados en una unica jurisdiccién, en tanto que el 39% de los legis-
ladores tiene concentraciones de votos que varian entre el 33% y el
76% (ver también Tabla 7 y Figura 8). Los datos de las dos zonas
electorales son igualmente significativos: el 73% de los legisladores
tiene mas del 40% de los votos en dos zonas electorales y un prome-
dio de 8,5 en las siete zonas restantes. En relacién con esta conexién
electoral, muchos legisladores dependen considerablemente de su
capacidad para atraer beneficios especialmente concentrados en fun-
cién de su supervivencia politica. Los legisladores con una importan-
te concentracion de votos tienen mayores probabilidades de pertene-
cer a los partidos menores (conocidos también como “micro-parti-
dos”), muchos de ellos sin representacién en el Congreso y cuya
representaciéon se restringe a pocas ciudades. De hecho, cinco de
cada doce legisladores —de los que tienen mayor concentracién de
votos— vienen de esos partidos (PSL, PRTB, PSC, PST).
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TABLA 7
CONCENTRACION DE VOTOS POR ZONA ELECTORAL
Nimero de legisladores % total
Mayor al 50% en una (nica zona electoral 6 14,6 %
Mayor al 30% en una Gnica zona electoral 18 43,9%
Mayor al 40 % en dos zonas electorales 30 73,1%
TABLA 8

LA DISTRIBUCION DE LA REPRESENTACION

Nimero % total Acumulativo

Legisladores del 4° cuarto 3 7,32% 7,32%
Legisladores del 3° cuarto 13 31,71% 39,02%
Legisladores del 2° cuarto 20 48,78% 87,80%
Legisladores del 1° cuarto 5 12,20% 100%
Niimero de legisladores 4
% maximo de votos en la zona con mayor nimero de votos 76%
% minimo de votos en la zona con mayor nimero de votos 14%
Concentracion promedio 33%
Posici6n del 1° cuarto 16
Nimero de zonas 9

TABLA 9

CONCENTRACION DE VOTOS DE LOS LEGISLADORES Y REQUERIMIENTOS
AL EJECUTIVO PARA LA EJECUCION DE OBRAS DE INFRAESTRUCTURA

Identificacion del legislador % de votos en Ranking de los 12 Ranking de

y del Partido la zona con mayor | legisladores con mayor solicitudes para obras
cantidad de votos | concentracion de votos | en lugares especificos*

Cleurinaldo Lima (PSC) 76% 1 1

José Antdnio (PPB) 2% 2 -

Severino Gomes (PSC) 68% 3 12

Waldomiro Ferreira (PDT) 61% 4 -

Eduardo Marques (PFL) 58% 5 -

Francismar Pontes (PPB) 56% 6 -

Anténio L Neto (PRTB) 46% 7 10

Anténio de Oliveira (PSL) 45% 8 3

Sonia Morais (PSL) 43% 9 9

Moacir Gomes (PDT) 40% 10 -

Paulo Marcelo (PPS) 39% 1 2

Jo@o Alberto (PSDB) 39% 12 4

Fuente: Calculos del autor en base a datos del Tribunal Regional Electoral (TRE).
*1.365 solicitudes para la ejecucién de obras de infraestructura, sobre un total de
3.122 solicitudes ingresadas en mesa de entradas en el Ejecutivo por parte de los 41
legisladores en 1997. Los datos se refieren a los doce legisladores con mayor nime-
ro de requerimientos.
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El padrén de votacién de las elecciones para intendente contrasta con
el de las elecciones para la Camara de Legisladores. Para intendente, el
padrén de votacion fue difuso, tal como lo indica la Tabla 10.

FiGura 7
CONCENTRACION DE VOTOS DE LOS LEGISLADORES
(EL EJE HORIZONTAL SE REFIERE A CADA LEGISLADOR (N=41)
Y EL EJE VERTICAL A SU CONCENTRACION ELECTORAL)

Concentracion Electoral en el Legislativo
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TaBLA 10
ROBERTO MAGALHAES: VOTACION EN LAS ELECCIONES MUNICIPALES DE
1996 POR ZONA ELECTORAL
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Los legisladores de los partidos menores disponen de menos conexio-
nes con el Ejecutivo y tienen, por lo tanto, mayores probabilidades de
presentar enmiendas o solicitudes en las mesas de entradas del
Ejecutivo destinadas a la generacion de beneficios espacialmente con-
centrados. Siete de los legisladores con mayor concentracién de votos
estan entre los doce mas activos en términos de solicitudes para la eje-
cucién de obras en lugares especificos (conforme la Tabla 9). En otras
palabras, los demas legisladores disponen de otros canales de acceso
al Ejecutivo. Es interesante notar que hay una fuerte correlacién entre
el porcentual de solicitudes presentadas por legislador en relacién con
el total de las solicitudes y el namero de solicitudes para las obras de
infraestructura en lugares especificos (ver Figura 8), lo que fue objeto
de conflicto entre legisladores e intendente.

FIGURA 8
SOLICITUDES PARA LA EJECUCION DE OBRAS DE INFRAESTRUCTURA POR %
DE SOLICITUDES POR LEGISLADOR
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Solicitudes por legislador

En sintesis, los legisladores se encuentran con fuertes factores que
desalientan los intentos por influir en el proceso legislativo. En este
contexto, tres alternativas son perseguidas por los legisladores: los
que poseen acceso privilegiado al Ejecutivo no presentan ni enmien-
das ni requerimientos y estan involucrados en juegos de apoyos
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patrocinados directamente por el Ejecutivo. A su vez, los legisladores
de los micro-partidos con votacién espacialmente concentrada se
especializan en la presentacién de requerimientos directos al
Ejecutivo. Finalmente, los legisladores de la oposicién sélo se con-
centran en la presentacion de enmiendas.

CONCLUSIONES

Las conclusiones de este articulo cuestionan directamente la visién
corriente de la literatura sobre el funcionamiento de las instituciones
legislativas locales, en particular el papel de la Cdmara de Legisladores
Municipal, y sobre las relaciones Ejecutivo-Legislativo a este mismo
nivel. Chocan también con aquella visién frecuentemente encontrada
en los medios sobre el funcionamiento ineficiente del Legislativo local.
Esa visién se expresa, por ejemplo, en las denuncias sobre el papel
irrelevante que cumple en la definicién de las politicas publicas loca-
les. El articulo muestra que, en realidad, esto se debe fundamental-
mente al hecho de que las reglas establecidas por la Constitucién, la
ley orgénica y el reglamento interno de la Camara, que definen el juego
politico de la Camara, limitan drasticamente el papel del Legislativo
convirtiéndolo en actor coadyuvante, para no decir inoperante.
Impedido de legislar sobre una gran cantidad de cuestiones, las cuales
son prerrogativas propositivas del Ejecutivo, el Legislativo local res-
tringe su actuacién a mociones de aplauso y a requerimientos mera-
mente simboélicos. Tal como fue discutido en el texto, hasta la misma
definicién de los nombres de las calles tiene que ser aprobada por un
actor externo a la Camara —el Instituto Arqueoldgico, Histérico y
Geografico de Pernambuco. En otras palabras, la estructura de incen-
tivos con los que se encuentran los legisladores los lleva a mantener
una relacién servicial con el Ejecutivo. La preponderancia del
Ejecutivo en el plano municipal es, en verdad, mucho mas fuerte de lo
que es observada y discutida por la literatura respecto del plano fede-
ral. En el plano municipal, las reglas de funcionamiento de esa institu-
cién son profundamente limitantes en cuanto a lo que un legislador
puede proponer, enmendar o aprobar. Las propuestas en el area tribu-
taria, administrativa y presupuestaria son prerrogativas exclusivas del
Ejecutivo. De esa forma, la propuesta de enmiendas al PPA y a la LDO
son tareas fundamentalmente de la oposicién. Mas alla de esto, el
Legislativo local no dispone de la estructura organizacional existente
en el plano federal. El sistema de comisiones funciona de forma
mucho menos institucionalizada en el plano local, para decir algo leve.
De esta forma, los legisladores pasan tipicamente a aliarse con el
Ejecutivo local para que proyectos puntuales, con alto impacto en las
bases electorales de esos mismos legisladores, sean aprobados. Tales
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proyectos son cruciales para la supervivencia politica de los legislado-
res. Como su capacidad para influir en el proceso formal a través de la
propuesta de leyes o enmiendas es muy baja, estos tienden a especiali-
zarse en dos actividades. Primero, elaborar mociones de aplauso y
otras actividades que propician dividendos politicos y que no implican
gastos publicos -actividades que tipicamente no dependen del
Ejecutivo y no figuran en el presupuesto. Segundo, presentar requeri-
mientos para que las obras y las mejorias sean realizadas en sus bases.
Esos requerimientos son encaminados a la Empresa de Urbanizacién
de la Ciudad y reciben un tratamiento politico. El patrén de ejecucién
de esos requerimientos mantiene una fuerte correlacion con el patrén
de lealtad mantenido por el legislador en relacién con el intendente.
Pero no todos los legisladores, en efecto, siguen ese patrén. Los legisla-
dores articulados con el nicleo duro del Ejecutivo pueden prescindir
de esa conexién via requerimientos porque tienen acceso directo a la
maquina municipal y al intendente. Los datos presentados revelan que
cuanto mas distante esta un legislador de ese ntcleo duro, mayor sera
su propensién a presentar requerimientos para esas mismas mejorias.
Es decir, la presentacion de requerimientos es proporcional a la impo-
tencia de los legisladores. Los legisladores de los micro-partidos tipica-
mente se especializan en proponer requerimientos para “hacer buena
letra” frente a su base. Cuanto mas localizado sea su padrén de vota-
cién, mayor sera el incentivo a adoptar ese tipo de comportamiento.

¢C6mo la introduccién del OP influy6 en el proceso presupues-
tario local? Tal como lo afirmamos, el OP representa una estructura
creada en el ambito del Ejecutivo para fortalecerlo vis-a-vis la
Céamara. Como las decisiones tomadas en su 4&mbito no tienen un
efecto vinculante sino que apenas representan promesas “publicas”, el
OP cumple el papel de aumentar la visibilidad de esas promesas. En
ese sentido, aumenta el grado de informacién sobre las actividades
del Ejecutivo disponible para los ciudadanos; de esa forma, represen-
ta un mecanismo de fortalecimiento de la accountability democratica.
Lo mismo ocurre con el presupuesto, ya que no es algo impositivo o
mandatario sino que comporta simplemente un caricter autorizato-
rio. Es prerrogativa del intendente ejecutar o no los gastos autoriza-
dos por la Camara. El poder negativo manejado por el Ejecutivo -o
sea, el poder de no ejecutar lo que fue votado, definiendo a su volun-
tad las prioridades— convierte al proceso presupuestario en un meca-
nismo muy limitado de accountability vertical.

El episodio analizado en este capitulo, en el que la Camara vota
por la extincién del OP, revela dos aspectos interesantes. El primero es
que la creacion de un programa significo la ruptura con practicas esta-
blecidas anteriormente y por las cuales los legisladores asumian la pater-
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nidad de las obras y obtenian ventajas electorales con eso. Al romper o
alterar ese arreglo, el OP produjo la revuelta exitosa de los legisladores.
Con la reconquista por parte de los legisladores de la capacidad para
poder indicar obras, el statu quo anterior fue restablecido. El segundo
aspecto relevante fue que la crisis aparecié en un contexto de escasez de
recursos debido a la crisis del FUNDEEF en la ciudad de Recife, en un con-
texto de competencia politica exacerbada por la competencia electoral.
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COMPETITIVA:
EL PT Y EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
DE R10 GRANDE DO SUL***

INTRODUCCION

Mucha hipérbole rodea la cuestién del Presupuesto Participativo (PP),
especialmente tal como se lo practica en el estado situado en el extremo
sur de Brasil, Rio Grande do Sul. Lanzado por el Partido de los
Trabajadores (PT) en la capital del estado, Porto Alegre, en 1989 y luego
a nivel estadual diez afios mas tarde, el PP incorpora a los ciudadanos
en la toma de decisiones respecto del gasto gubernamental en inversio-
nes. Esta practica aparentemente inocua se torné un foco de controver-
sia para la administracion del estado del PT (1999-2002), generando
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intensos reclamos de ambos lados. Aquellos opuestos al PT argumentan
que el PP es un instrumento partidario, similar a los soviets leninistas,
que lleva a la destrucciéon de la democracia representativa y abre el
camino para el dominio de un partido tnico, si no el totalitarismo.
Quienes apoyan al PT, mientras tanto, defienden al PP como un paradig-
ma de democracia directa y redistribucién para la izquierda global en su
busqueda de alternativas progresistas al neoliberalismo. Este articulo
presenta un analisis mas sobrio. Nos centramos en el PP como una insti-
tucién politica que, como muchas otras, tiene el propésito de privilegiar
los intereses de ciertos grupos sociales a fin de hacer avanzar los objeti-
vos partidarios, incluyendo el éxito electoral. En esta perspectiva, el PP
no es ni una herramienta del totalitarismo ni una garantia de profundi-
zacién democratica bajo un gobierno de izquierda. Se ha tornado, mas
bien, una parte normal de la competencia partidaria.

Con algunas excepciones (entre otros, Nylen, 2002; 2003a;
Avritzer y Navarro, 2003; Cabannes, 2004), la mayor parte de la flore-
ciente literatura académica sobre el PP se ha enfocado solamente en
Porto Alegre, enfatizando sus efectos positivos sobre la democracia,
sociedad civil, gobernabilidad, y provisién de servicios publicos (entre
otros, Abers, 2000; Baierle, 1998; Baiocchi, 2001; Fedozzi, 1997;
Marquetti, 2003; Navarro, 1997; Rhodes, 2003; Santos, 1998). Poco se
ha escrito sobre el PP a nivel del estado, ya sea en Rio Grande do Sul
(sin embargo ver Faria, 2003; y Goldfrank y Schneider, 2003) o en los
pocos otros estados brasilefios que intentaron el proceso pero con
menos énfasis, tales como Rio de Janeiro y el Distrito Federal, o donde
el PT termind el proceso prematuramente, tales como Espirito Santo y
Mato Grosso do Sul. Con este articulo esperamos contribuir de tres
maneras: proporcionando una nueva perspectiva institucional sobre el
PP, mejorando el conocimiento de las politicas a nivel de estado en
Brasil, y presentando y analizando un conjunto tinico de datos cuanti-
tativos de Rio Grande do Sul.

Luego de una breve descripciéon de como opera el PP, esta
introduccién delinea nuestro enfoque institucional y su particular
relevancia para el proceso de presupuestar. En la siguiente seccién
esbozamos la historia del PP en Rio Grande do Sul y proponemos
que realizar un analisis del PP en el contexto de la construccién de
instituciones de tipo competitivo es la mejor manera de explicar las
intensas reacciones al mismo a nivel del estado. Las siguientes sec-
ciones se valen del analisis cuantitativo para mostrar cémo el PT usé6
el PP en Rio Grande do Sul para crear una alternativa a las institu-
ciones representativas tradicionales y para influir en las decisiones
presupuestarias a fin de expandir su apoyo. Concluimos evaluando
las limitaciones del PP como punto institucional central del proyecto

254



AARON SCHNEIDER Y BENJAMIN GOLDFRANK

politico del PT a la luz de la derrota del partido cuando intent6 ganar
la reeleccién en Rio Grande do Sul en 2002. Comparando las admi-
nistraciones del PT de la ciudad con el nivel nacional, la conclusién
refuerza nuestro argumento central: que el PP va mas alla de profun-
dizar la democracia. Se trata de construir instituciones para implan-
tar ventajas partidarias.

¢QUE ES EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO?

Tal como se lo practicé en Rio Grande do Sul de 1999 a 2002, el PP
fue un proceso en el cual cientos de miles de ciudadanos se reunie-
ron en asambleas abiertas y publicas para establecer prioridades
de inversién para sus regiones individuales y el estado como un
todo'. Las series anuales de reuniones comenzaban mucho antes
del ciclo presupuestario legislativo, y tenian lugar a nivel local,
municipal, y regional.

Durante las reuniones, los participantes debatian y votaban
sobre qué politicas sociales, proyectos de infraestructura y proyec-
tos de desarrollo econémico debian priorizarse. Luego de estable-
cer las prioridades presupuestarias, los participantes elegian dele-
gados regionales, quienes a su vez elegian representantes para un
consejo presupuestario estadual®. Tanto los delegados regionales
como los consejeros estaduales seguian reuniéndose a lo largo del
afio para negociar el documento presupuestario final y decidir
sobre cualesquiera cambios en las reglas que gobernaban el proce-
so. Los burdcratas de estado sumaban las prioridades regionales
para desarrollar un plan de inversién anual y servicios incluido en
el presupuesto. En este plan, los recursos eran asignados a través
de las regiones de acuerdo con una férmula que incluye el tamafio
de la poblacién, la falta de infraestructura o servicios, y las priori-
dades elegidas. Una vez que el documento presupuestario final
habia sido aprobado por la legislatura del estado, el plan de inver-
sién y servicios era distribuido a los delegados y consejeros presu-
puestarios. En el ano siguiente, los delegados presupuestarios reci-
bian una lista detallando cudnto de las inversiones y los servicios
planeados habian sido efectivamente provistos, que usaban en
combinacién con sus observaciones de primera mano para evaluar

1 Para descripciones mas abarcadoras del PP en Rio Grande do Sul, ver Faria, 2003
y Goldfrank y Schneider, 2003.

2 El consejo de presupuesto de estado también incluia una cantidad de miembros
nombrados de cuerpos asesores regionales preexistentes llamados COREDES. Ver
abajo para mas informacién sobre COREDES.
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el desempefio del gobierno y para cuestionar a los funcionarios
gubernamentales directamente en las asambleas publicas.

Di1AGRAMA 1
VISION GENERAL DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

Plenarios Regionales (Marzo, 23 Regiones)
Diagnésticos regionales y discusion preliminar
Evaluacion de la ejecucion del afio anterior

Asambleas Tematicas Regionales Asambleas Publicas Municipales
(Marzo, 23 Regionegs) (Marzo-Junio, 497 Municipalidades)

Voto de las prioridades tematicas Voto de las prioridades regionales,
y eleccion de delegados prioridades tematicas, eleccion de
delegados

Plenario Regional de Delegados (Julio-Septiembre, 23 Regiones)
Delegados de las reuniones tematicas y municipales eligen consejeros y comités
representativos, y evaltan el resultado de la votacion en
las prioridades regionales y teméticas

Consejo Estadual de Presupuesto Participativo (Julio-Septiembre)
Discusion y deliberacion de la propuesta presupuestaria y plan de inversion del gobernador

Este modelo de PP difiere poco del usado en el mas famoso caso de Porto
Alegre. No obstante, el presupuesto estadual involucraba casi nueve veces
los recursos de Porto Alegre, fue inmediatamente atacado por los oponen-
tes partidarios, e incluy6 casi 20 veces mas participantes, alcanzando casi
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400 mil ciudadanos en 2001°. A nivel estadual, entonces, el PP cobré
mayores dimensiones, afecté mas intereses y provocé reacciones politicas
mas fuertes. Entendemos la forma institucional y los resultados del PP en
el estado como una creacién instrumental en un contexto politizado.

LA INSTRUMENTALIDAD POLITICA DE LAS INSTITUCIONES

Nuestro enfoque del PP pone de relieve el rol de las instituciones en la
conformacion del conflicto politico. En términos formales, las institu-
ciones son las reglas del juego que circunscriben las opciones, proveen
incentivos, y determinan sobornos para diferentes actores. “El com-
portamiento se vuelve estable y sigue un patrén, o alternativamente se
vuelve institucionalizado, no porque es impuesto, sino porque es pro-
vocado” (Bates et al., 1998: 8, itdlicas nuestras). Las instituciones tie-
nen un importante rol causal en obligar a los actores politicos a gestio-
nar el cambio social y proveer estabilidad. Los estatistas enfatizan la
relativa autonomia de las instituciones estatales en términos de dar
forma y dirigir a las fuerzas sociales (Evans et al., 1985), y los tedricos
de la eleccién racional proveen herramientas rigurosas para analizar
los incentivos y restricciones que las instituciones brindan a los acto-
res politicos (Tsebelis, 1990: 18-47).

El presente proyecto observa de cerca como las instituciones
evolucionan y cambian. Algunos toman la nocién de instituciones
como soluciones de equilibrio para dar a entender que las institucio-
nes son soluciones funcionalmente eficientes que evolucionan auto-
maticamente. Al menos a lo largo del tiempo, las instituciones maés efi-
cientes reemplazan a las menos eficientes (North, 1990; Gintis, 2000).
El presente proyecto examina instituciones presupuestarias nuevas y
aun en evolucion en el contexto de sistemas de partidos cadticos. No
esta claro que haya un equilibrio estable, y es necesario enfatizar la
naturaleza en disputa y contingente de las rutas hacia la estabilidad.
En las situaciones competitivas del mundo real, rara vez hay un tanico
equilibrio institucional; mas bien, a menudo son posibles equilibrios
multiples. Lo que hace interesantes a las elecciones entre instituciones
son los diferentes sobornos e incentivos que las mismas implican. Al
elegir una u otra institucién, algunos actores son incluidos y otros
excluidos; el poder de algunos actores se expande mientras que el de
otros decrece; y ciertos resultados se tornan probables mientras que
otros se tornan imposibles.

3 El presupuesto anual de Porto Alegre alcanz6 casi un billon de reales a fines de la
década del noventa, mientras que el de Rio Grande do Sul fue de aproximadamente
nueve billones de reales; el nimero de participantes en el PP de Porto Alegre alcan-
76 a 20 mil en el afio 1999.
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En algunos contextos, entonces, las instituciones pueden ser vis-
tas como creaciones intencionales que los actores eligen imponer, de
una o varias alternativas de equilibrio. Los actores no eligen simple-
mente cualquier institucion, eligen aquella que mas favorece sus inte-
reses. Este entendimiento sigue una rama de discusiones histéricas
comparativas que enfatiza la construccién de instituciones en momen-
tos histéricos particulares por parte de actores que intentan promover
sus intereses (Thelen, 2003: 208-215). Tal como Knight (1992: 20) lo
plantea, “el desarrollo institucional es una disputa entre actores para
establecer reglas que estructuran resultados en pos de aquellos equili-
brios mas favorables para ellos”.

Los partidos intentan introducir aquellas instituciones que mas
privilegian su éxito electoral, ideolégico, y politico. Las instituciones
estructuran la naturaleza del conflicto y modifican las cuestiones en
disputa. Al hacerlo, pueden ayudar a los partidos a interpelar a dife-
rentes sectores de la sociedad, capturar apoyo electoral, y volverse
atractivos como socios para una coalicién en contextos multi-partida-
rios. En el contexto de sistemas de partido débiles, los partidos que
pueden reorientar los espacios institucionales de competencia pueden
obtener ventajas en desmedro de sus rivales y polarizar la competencia
partidaria a su favor. En las palabras de Schattschneider (1960: 69), “la
politica es la movilizacién de las predisposiciones”.

No adoptamos una visién funcionalista o fatalista de estas
opciones. El disefio institucional no esta predeterminado. Los actores
politicos reconocen las implicancias para quien probablemente se
beneficie (o resulte perjudicado) con las nuevas instituciones, y res-
ponden a ello. Todos los oponentes politicos pelean ferozmente para
estructurar instituciones en formas que favorecen sus propios intere-
ses y desfavorecen a sus oponentes. Los resultados estan supeditados a
las estrategias, tacticas y poderes relativos de diferentes actores, y a las
instituciones ya existentes.

Tampoco sugerimos que la competencia por las instituciones
es una practica no democratica. Democracias completamente fun-
cionales y establecidas redibujan los limites distritales, reforman
reglas electorales, y crean (o destruyen) burocracias y procedimien-
tos burocraticos. Todo ello cambia las reglas, actores y resultados de
la competencia, y es perfectamente compatible con la practica demo-
cratica. Nuestra eleccion del PP es intencional. El PP, y la lucha por
su construccién e implementacion, ofrecen una ventana a la forma
en que los partidos estructuran la competencia para favorecer y pro-
mover sus intereses.
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LAS INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS COMO MOVILIZACION
DE TENDENCIAS

Este enfoque de las instituciones presupuestarias devuelve los debates
acerca del presupuesto a la literatura anterior. De manera bastante
obvia, el presupuestar involucra accién partidaria directa tanto en la
rama ejecutiva como en la legislativa, y proporciona recursos masivos
para que los politicos se dirijan a sus defensores. Para la mayoria de
los observadores, este tipo de manipulacion politica es vista como peli-
grosamente asociada con déficits, adjudicacién equivoca de recursos,
o peor aun (ver Alesina et al., 1996 para una revision). Esta perspectiva
ve al presupuestar como una labor técnica que requiere soluciones
administrativas para proteger a los burécratas de la intromisién de los
politicos. El aislamiento y la autonomia usados para minimizar la
influencia de la politica pueden alcanzar a labores tales como el con-
trol, la eficiencia, y el planeamiento a largo plazo del desarrollo®.

El presente proyecto devuelve a las instituciones presupuesta-
rias a una posicion explicitamente politica. Esto deriva de una literatu-
ra mas histérica que reconoce en las instituciones presupuestarias la
lucha politica por el dominio y el poder. En la temprana Europa occi-
dental, los monarcas enfrentaban a rivales internos y externos, y la
seguridad militar y el desarrollo nacional dependian de asegurar las
rentas por impuestos y desarrollar una economia moderna. Los apor-
tes por impuestos podian extraerse de las elites agricolas, pero la estra-
tegia mas productiva y sustentable era tomar prestado o extraer de las
recién ascendentes elites comerciales y urbanas.

Estos sectores eran mas moviles, sin embargo, y sélo ofrecerian
sus contribuciones en impuestos si se les garantizaba que el estado no
escaparia con las ganancias ni se involucraria en aventuras militares
insensatas (Ertman, 1997). Como garantia, las nuevas elites demanda-
ron poder de supervision sobre la cartera del ejecutivo. El mecanismo de
supervision fue proporcionado por las instituciones presupuestarias que
operaban por medio de un parlamento representativo (Schick, 1995;
Wildavsky, 1964). Las instituciones presupuestarias estables aseguraban
un flujo confiable de ganancias al ejecutivo, y el debate al interior del
parlamento aseguraba la recoleccién de dichas ganancias en una forma
tal que preservaba los intereses a largo plazo de la naciente economia
capitalista. En conclusion, las instituciones presupuestarias en los parla-
mentos tempranos afirmaron y promovieron el dominio de una nueva

4 Los objetivos de control, eficiencia y planeamiento estan tomados de Schick (1969),
quien argumenté que en esa forma eran escritos los presupuestos, y que los actores con
acceso al proceso conformaban los tipos de resultados de politicas pasibles de emerger.
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elite capitalista y yacen en el corazén del surgimiento de las institucio-
nes modernas, capitalistas, democréticas (Tilly, 1992).

Las rivalidades politicas contemporaneas en los paises en desarro-
llo son significativamente diferentes de las de la temprana Europa, pero
algunos de los desafios béasicos son sorprendentemente similares. Los con-
tribuyentes, a menudo por una buena razén, estan alertas respecto del mal
manejo de las rentas por parte del gobierno. Sélo ofreceran sus impuestos
si existen garantias institucionales de que las rentas no seran mal utiliza-
das. Para los partidos de izquierda, en particular, proporcionar garantias
institucionales es doblemente dificil. Querrian ir en pos de politicas pro-
gresistas, pero histéricamente han sido incapaces de combinar estos obje-
tivos con una administracién publica limpia y fiscalmente responsable
que pueda apaciguar a los sectores medios nerviosos. Las instituciones
presupuestarias podrian jugar un rol en calmar las preocupaciones de los
sectores medios a la vez que promueven una agenda progresista.

RIVALIDADES POLITICAS EN BRASIL

Los desafios para los partidos de la izquierda en Brasil son especialmen-
te agudos debido a una sociedad dividida que esta entre las mas desigua-
les del mundo. Las rivalidades politicas entre la izquierda y otros intere-
ses también son exageradas por un sistema de partidos extremadamente
permisivo. En 1985, Brasil emergi6 de 21 anos de gobierno militar en el
cual la competencia partidaria estaba permitida pero altamente regula-
da y frecuentemente manipulada para privilegiar a los aliados del régi-
men (Mainwaring y Scully, 1995: 387-398; Lamounier y Meneguello,
1986). Luego de la democratizacion, las reglas relativas a los partidos
fueron abiertas a todos, incluyendo bajos umbrales para el voto, boletas
de listas abiertas proporcionalmente representativas, y escasos limites
respecto del cambio de partido o las alianzas. El resultado fue un siste-
ma de partidos extremadamente fragmentado y volatil.

Mainwaring y Scully observaron que “Brasil podria ser un caso
unico de subdesarrollo partidario en el mundo” en el cual el sistema de
partidos es “incipiente”, los partidos “débiles”, y la democracia “débil”
(Mainwaring y Scully, 1995: 354). Més atin, en todos los niveles de
gobierno, nacional, estadual y municipal, el ejecutivo casi siempre
depende de una coalicién de partidos de tipo patchwork* en la legisla-
tura, lo que hace dificil la elaboracién de politicas de manera estable.

En este contexto, las reglas institucionales han jugado un rol
importante en la administracién del conflicto. A pesar del incipiente
sistema de partidos, una cantidad de observadores ha senalado que

* N. del T.: Hecha a base de parches.
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mucho pareceria lograrse (Melo, 2002). Cuando méas improbable se
lo considera, los partidos operan con un orden sorprendentemente
manejable para construir coaliciones legislativas y administrar la
elaboracion de politicas a nivel nacional. Entre las reglas institucio-
nales que aparecen para proporcionar orden, los jefes de bancada
controlan a sus miembros, el procedimiento parlamentario dicta la
agenda, y un ejecutivo fuerte usa su autoridad de veto y poder de
decreto (Cheibub et al., 2002; Figueiredo y Limongi, 1999). Los lide-
res nacionales han usado tales instituciones para remendar coalicio-
nes conjuntamente y para “salir del paso” ante desafios mayores
tales como el ajuste fiscal (Kingstone, 2000).

A pesar de esta atencién a las instituciones en la gestién del
conflicto politico en Brasil, pocos las han examinado en términos de
los tipos de partidos que favorecen o las agendas que promueven. Esto
se vuelve mas notable cuando uno considera que luego de que gané el
poder nacional en 2002, el izquierdista PT hered6 la mayoria de las
mismas instituciones que los partidos de centro y de derecha habian
estado operando antes. Adicionalmente, el PT enfrenta restricciones
fiscales que limitan el espacio para las maniobras (Samuels, 2003).
Quizés no de manera sorprendente, el PT ha sido incapaz de promo-
ver gran parte de su agenda progresista, y ha perdido rapidamente
aliados partidarios a su izquierda.

Traemos la nocién de conflicto politico a nuestra considera-
cién del PP. Esta nueva institucién era parte de la estrategia electo-
ral del PT y la agenda de politica progresista en Rio Grande do Sul.
El diseno del PP debilité las fortalezas institucionales de los opo-
nentes, movilizé a viejos y nuevos defensores, y promovié las priori-
dades del gasto progresista. Otros partidos reconocieron la amena-
za. Intentaron invalidar al PT con nuevas instituciones presupuesta-
rias propias, e intentaron deslegitimar a las instituciones presupues-
tarias participativas instaladas en 1999. La experiencia del PP en
Rio Grande do Sul puede iluminar la forma en que los partidos dise-
fian instituciones para favorecer sus agendas de politicas y perspec-
tivas electorales, y provee una excelente ventana para observar los
desafios particulares que enfrenta la izquierda.

EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO COMO CONSTRUCCION
INSTITUCIONAL COMPETITIVA

El origen del PP es una cuestiéon controvertida. Los detractores del PT
apuntan a experiencias participativas con la elaboracién del presupues-
to anteriores a Porto Alegre durante la transicién de Brasil a la democra-
cia en las cuales las elecciones ejecutivas directas en ciudades capitales y
estados precedieron las elecciones directas a presidente. La participa-
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cién era parte del “encuadre maestro” de movimientos sociales y parti-
dos politicos de oposicién durante esta transicion (Hochstetler, 2000:
166), y en muchas ciudades los politicos locales trataron de promover el
involucramiento de los ciudadanos en los asuntos municipales
(Lesbaupin, 2000: 41-45). En Rio Grande do Sul, el competidor mas
directo para la postura de crear el PP es Bernardo de Souza, quien intro-
dujo un programa participativo como alcalde de la segunda ciudad mas
grande del estado, Pelotas, a principios de la década del ochenta, mien-
tras era miembro del Partido del Movimiento Democratico Brasilefio
(PMDB)’. El predecesor del PT en Porto Alegre, el Partido Democratico
de los Trabajadores (PDT), también implementé algunos programas
participativos. El alcalde del PDT incluso envié una propuesta de ley al
consejo de la ciudad delineando un proceso en lineas generales similar
al PP (Abers, 2000: 40-42). En la literatura académica y entre la mayoria
de los brasilefios que han oido acerca del PP, sin embargo, este esta aso-
ciado con Porto Alegre y con el PT. Es alli, bajo el auspicio del PT, que la
practica ha durado por mas tiempo, gané premios internacionales al
planeamiento urbano, y casi indiscutiblemente ayudé al PT en sus victo-
rias electorales ininterrumpidas. Nuestro propésito en esta seccién no es
resolver el debate acerca de los origenes del PP (o respecto de qué parti-
do o ciudad lo implementa mejor), sino presentar su historia como una
historia de repeticiones de la construccién de instituciones por parte de
partidos politicos en competencia.

En otras palabras, si bien el PP en Pelotas, Porto Alegre y otros
lugares sin duda busca promover la participaciéon ciudadana como un
principio de democracia o buen gobierno, también sirve a intereses par-
tidarios. Como minimo, el partido que introduce el PP puede intentar
posicionarse en las campanas electorales como el “mas participativo,
méas democratico”. De manera menos obvia, los partidos podrian inten-
tar disefiar instituciones de PP que sirvan a las necesidades de su electo-
rado, debiliten a sus oponentes, los ayuden a ganar nuevos seguidores, y
otorguen legitimidad a sus decisiones en el gobierno. Los lideres parti-
darios no anuncian publicamente este tipo de intenciones, por supuesto,
y de hecho intentan evitar toda referencia a partidos politicos y objetivos
partidarios al interior del PP. En Brasil, donde los partidos politicos
generalmente son vistos con hostilidad, la apariencia de ser partidario
en el PP anularia los esfuerzos de un partido por presentarse como par-

5 De Souza, ahora diputado estadual por un partido diferente (PPS), afirma haber
dado inicio a “la primera y mas completa experiencia de presupuesto participativo en
Brasil (y América)” en su pagina web <http:/www.al.rs.gov.br/anais/49/Deputados/ber-
nardo/curriculo_bernardo.htm>. Para mas sobre tempranas experiencias de participa-
cion en Brasil ver Baiocchi (2003: 7-8) y las referencias alli incluidas.
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ticipativo y democratico. Por ende, el uso descarado del PP para el reclu-
tamiento partidario, el hacer campafia o distribucién resultaria contra-
producente, y es generalmente desdefiado®. Nuestra revision de las expe-
riencias de PP en Porto Alegre y Rio Grande do Sul sugiere que los obje-
tivos partidarios, si bien no son perseguidos de manera evidente, estan
no obstante presentes en el disefio de la institucién. Estos objetivos se
volvieron cada vez mas claros con el tiempo, a medida que los principa-
les partidos de centro e izquierda compitieron por el dominio regional
en rondas sucesivas de construccion institucional.

Con partidos de derecha relativamente débiles’, la disputa en
estas rondas involucré principalmente a tres partidos que competian
alrededor del mismo espacio ideolégico de centro-izquierda y en lineas
generales por los mismos electorados de clase media y clase baja: el
PT, el PMDB, y el PDT. Inicialmente, en la década del ochenta y princi-
pios de la del noventa, los dos tltimos gozaban de mucho méas apoyo
que el PT. Ambos poseian raices locales mas profundas. E1 PMDB
habia evolucionado a partir del tnico partido legal de oposicién
durante la dictadura militar (1964-1985) y ganado la gobernacién en
1986 y nuevamente en 1994. El PDT afirmaba ser la continuacién de la
tradicion obrera de la era de Goulart (trabalhista) en Rio Grande do
Sul. De hecho, el fundador del PDT, Leonel Brizola, habia sido alcalde
de Porto Alegre en la década del cincuenta y gobernador estadual en la
década del sesenta. El lider estadual del PDT luego de la transicién
democratica fue Alceu Collares, y él también gané los puestos de alcal-
de (1986-1988) y gobernador (1991-1994). A fines de la década del
ochenta, el PDT era casi indiscutiblemente el partido mas importante
en el estado, con apoyo tanto en la capital (donde el PMDB era débil) y
el interior (donde el PT era débil). Este fue el contexto politico en el
que el PT implement6 el PP en Porto Alegre.

PRIMERA RONDA: PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN
PorTO ALEGRE (PT)

Cuando Olivio Dutra del PT empez6 su administracién municipal en
1989, ni él ni el partido tenian un plan determinado para introducir

6 Ver Nylen (2003: 109-115) para una discusién sobre como el PT evité usar el PP
como una herramienta directa para reclutar, hacer campaiia o distribuir recursos
en Belo Horizonte y Betim.

7 Los partidos de centro-derecha y derecha (el PTB, el PFL, y el PDS y sus suceso-
res) en Porto Alegre eran particularmente débiles, siempre con menos de un tercio
del consejo. A nivel del estado tenian mas apoyo, con varios diputados estaduales y
federales y un gran namero de alcaldes y concejales de la ciudad. Sin embargo, des-
pués de 1982, ningtn partido de derecha se acercé siquiera a ganar el cargo de
gobernador, excepto como miembro menor de una coalicién.
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medidas participativas. El disefio del PP de Porto Alegre evolucioné
gradualmente e involucré una cantidad de actores, incluyendo admi-
nistradores de la ciudad y activistas comunitarios (Fedozzi, 1997: 132-
146; Goldfrank, 2002: 30-40). Una cuestion del disefio en la cual la
administracién de Dutra insisti6, sin embargo, fue que las reuniones y
votaciones del PP fueran abiertas al publico, en vez de restringidas a
los lideres de asociaciones barriales. Baiocchi (2004) argumenta que
esta confianza en los “no organizados” fue una de las claves del éxito
del PP en Porto Alegre, y mas importante atin, sugiere por qué el PT no
queria privilegiar a las asociaciones barriales al interior del PP.
Planteado de manera simple, un partido diferente —el PDT- tenia lazos
mas fuertes con las asociaciones barriales, incluyendo la posicién
dominante dentro de la asociacion local de asociaciones barriales®. El
PT tenia algunos puntos de apoyo en estas asociaciones, pero recibio
mas apoyo de los movimientos comunitarios menos formalizados, a
los cuales el partido no queria excluir.

Insistir en que el PP fuera abierto sirvié asimismo a otro pro-
posito: distinguir la versién del PT de gobierno participativo de la de
la administracién del PDT en Porto Alegre. Cuando Collares era
alcalde, el PDT habia implementado una cantidad de experiencias
limitadas asistiendo a programas participativos de auto-ayuda basa-
dos en asociaciones barriales; no habia logrado dar empuje a, o
implementar, un proyecto de ley participativo mas amplio, que los
lideres de las asociaciones habian apoyado a pesar de sus preocupa-
ciones porque tampoco respondia a sus demandas de toma directa
de decisiones en cuestiones presupuestarias relativas a la ciudad
como un todo (Baierle, 1992: 84-90; Baiocchi, 2004). Por lo tanto,
mantener abierto al PP simultidneamente previno que la fuerza del
PDT en las asociaciones barriales dominara a la nueva institucién
participativa, y cortejo a los lideres de las asociaciones con su pro-
mesa de mas poder para la toma de decisiones.

La conexion directa entre el ejecutivo municipal y la poblacién
provista por el PP también tuvo la ventaja de evitar al consejo munici-
pal, donde el PT tenia sé6lo un tercio de las bancas. Si bien la elabora-
cién del presupuesto es principalmente una prerrogativa del ejecutivo
en Brasil (en todos los niveles de gobierno), la legislatura puede propo-
ner enmiendas y/o rechazar el presupuesto. En Porto Alegre, el PP pro-
porciona a las decisiones presupuestarias del ejecutivo legitimidad
adicional, o, menos generosamente, instila un cierto temor en los con-
cejales de la ciudad que pudieran querer hacer enmiendas. Un estudio

8 Para un argumento similar, ver Goldfrank (2003: 32-33).
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de una ONG local mostré que varios concejales de la ciudad creian que
el PP le quitaba a la rama legislativa su autoridad (Cidade, 1996).

Luego de algunos anos durante los cuales la administracion
de Dutra super6 problemas fiscales heredados y empezé a llevar
adelante proyectos de alcantarillado y pavimentacién de calles prio-
rizados en reuniones del PP, varios miles de ciudadanos estaban
participando anualmente, y el PT pudo destacar al PP en su exitosa
campaiia para la eleccién municipal en 1992. Bajo el siguiente alcal-
de del PT, Tarso Genro (que habia sido delegado del alcalde Dutra),
el PP se expandié para incluir la participacién sobre una base tema-
tica —en torno a cuestiones tales como desarrollo econémico, trans-
porte y atencién de la salud- asi como su base barrial original. Tal
como argumenta Baiocchi (2004), esta modificacién fue disefiada
para atraer a mas profesionales de clase media con intereses espe-
cializados, pero cuyas necesidades de infraestructura basica ya
habian sido satisfechas. Abers (2000: 84-85) parece sugerir que la
decisién de Genro de expandir el PP —aprobada por los participantes
del mismo- fue motivada también por cargos de la oposicién en la
camparfia de 1992 de que la administracién del PT sélo habia hecho
cambios pequerios y habia descuidado proyectos mas grandes que
abarcaran a la ciudad toda. Luego de esta modificacién, la cantidad
de participantes crecié y su perfil cambid, con un aumento de los
participantes de clase media con mayor educacién, con lazos con
sindicatos, asociaciones profesionales y partidos politicos
(Baiocchi, 2004), si bien la gran mayoria seguia siendo pobre, traba-
jadora, y con mas bajos niveles de educaciéon (Cidade, 1999).

Fue a mediados de la década del noventa que el PP en Porto
Alegre empez6 a convertirse en un modelo, ganando reconocimiento
local e internacional. Otras administraciones de ciudades en manos
del PT empezaron a ver al PP de Porto Alegre como un caso exitoso
(Nylen, 2000: 135), las primeras tesis académicas sobre el PP se escri-
bieron en portugués (ver Giacomoni, 1993; Schmidt, 1994; Fedozzi,
1996), y los primeros articulos laudatorios se publicaron en inglés (ver
Tavares, 1995; Abers, 1996). En la Conferencia de Naciones Unidas de
1996, Habitat II, el PP de Porto Alegre fue nombrado como una de las
“mejores practicas” en planeamiento urbano. El PT gané las eleccio-
nes municipales de ese afio en la primera ronda por un amplio margen
(55% del voto véalido comparado con 22% para el rival mas cercano), y
el PP fue considerado como una contribucién al éxito del partido. Para
entonces, las encuestas de opinién sugerian que aproximadamente el
75% de los residentes de la ciudad habia escuchado hablar del PP, con
mas del 15% habiendo participado al menos ocasionalmente en reu-
niones del mismo. Entre quienes habian oido hablar del PP, el 83%
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creia que habia influido en las elecciones de 1996°. En la imaginacién
popular, al menos, el PP se habia vuelto una parte importante del
atractivo electoral del PT.

Para el final de la década, el PT habia derrotado al PDT y el
PMDB en Porto Alegre de manera decisiva, y construido un amplio
electorado compuesto de un cruce de clases, puede argumentarse que
con la ayuda del PP. Mas atn, el PT habia ganado varias otras ciudades
principales en Rio Grande do Sul e implementado el PP alli también
(ver Silva, 2003). A nivel del estado, sin embargo, los rivales del PT
estaban desarrollando nuevas instituciones presupuestarias propias.

SEGUNDA RONDA: COREDES Yy CoNSULTA POPULAR
EN R10 GRANDE pO SUL (PDT Y PMDB)

En las administraciones del estado del PDT y el PMDB -1991-1994 y
1995-1998 respectivamente- los gobernadores adoptaron métodos cre-
cientemente participativos para la toma de decisiones presupuestarias.
El gobernador Collares, del PDT, dividi6 al estado en 22 regiones y cre6
Consejos Regionales de Desarrollo (COREDES) para generar propues-
tas para el presupuesto anual. Uno de los principales objetivos fue
reducir las desigualdades regionales. La administracién del PMDB bajo
Anténio Britto adapt6é el COREDES y agregé la “Consulta Popular”, en
la cual los votantes podian elegir qué propuestas del COREDES deberi-
an ser incluidas en el presupuesto. Estas nuevas instituciones diferian
sustancialmente de la versién del PT del PP. Varios lideres del PDT vy el
PMDB consideraron al PP como una afrenta no sélo a la democracia
representativa y especialmente a los concejales de la ciudad electos,
sino a la sociedad civil organizada también; esto es, las asociaciones
barriales, empresariales y profesionales legalmente reconocidas. El PP,
en esta vision, es inconstitucional y permite, con su formato abierto,
que los activistas del PT dominen las asambleas y manipulen las deci-
siones hechas de acuerdo con los intereses del partido™.

En contraste con el PP, los COREDES estaban basados en orga-
nizaciones sociales y politicas previamente existentes. Especificamente,
miembros del COREDES en cada regién podian incluir delegados esta-
duales y federales, alcaldes, presidentes del consejo de la ciudad, repre-
sentantes de universidades y de la sociedad civil organizada (Bandeira,

9 Estos datos estdn tomados de Amostra (1996: 22, 27, 30), una compaifiia de
encuestas publicas en Porto Alegre que ocasionalmente desarrolla encuestas para el
gobierno de la ciudad. Para mas resultados de encuestas y una discusién del PP y
las elecciones en Porto Alegre, ver Goldfrank (2002: Capitulo 5).

10 Ver Giusti Tavares (2000) y Dacanal (1999) para esta linea de critica del PP y del
PT en Rio Grande do Sul en general.
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1999: 35). Este modelo estaba més en linea con las propuestas basadas
en asociaciones barriales del PDT en Porto Alegre bajo Collares.
También podria argumentarse que el modelo del COREDES aprovecho
la gran cantidad de delegados estaduales y federales, alcaldes y conceja-
les de la ciudad pertenecientes al PDT en todo el estado' . De manera
sugestiva, el COREDES en la regiéon metropolitana de Porto Alegre
(donde el PT era mas fuerte) fue el tltimo en formarse, recién en 1996,
cinco afios después de que Collares alentara la implementacion de los
primeros COREDES y dos afios después de que fueran establecidos por
ley (Bandeira, 1999: 34).

Segiin Bandeira (1999: 38), durante la administracién de
Collares, el experimento del COREDES llevé a una “frustracién cre-
ciente” porque muy pocas de las propuestas regionales fueron imple-
mentadas. Muchos de los COREDES dejaron de funcionar. Bajo
Britto, la administracién del PMDB intent6 revitalizar los CORE-
DES, promoviendo sus funciones de planeamiento del desarrollo a
largo plazo por sobre las propuestas de presupuesto anual, que de
todos modos seguian siendo rechazadas en la asamblea estadual®.
Muchos de los COREDES empezaron trabajando sobre objetivos de
largo plazo, especialmente aquellos con fuerte participacién univer-
sitaria, pero el COREDES recibi6 poca atencién de Britto hasta su
ultimo afo en el cargo, 1998 (Bandeira, 1999: 45-49). En ese afio el
gobierno de Britto cambié el COREDES organizando una Consulta
Popular en cada regiéon. Los votantes podian elegir cinco proyectos
de entre diez a veinte propuestas del COREDES para su inclusién en
el presupuesto del estado de 1999. Segin la ley que establecia la
Consulta Popular, no menos del 35% de las inversiones anuales del
estado serian asignadas de acuerdo con la Consulta Popular (lo que
en la practica significaba alrededor del 1% del presupuesto total del
estado para 1999). Estas inversiones se distribuirian en las 22 regio-
nes a fin de favorecer a las partes mas pobres del estado. Casi 380 mil
ciudadanos votaron en la Consulta Popular, o aproximadamente el
6% del electorado del estado (Bandeira, 1999: 43, 45).

11 EI PDT tenia una de las tres mas grandes delegaciones de diputados, alcaldes y
concejales de la ciudad junto con el PMDB y el mas grande partido conservador
(que tuvo tres nombres diferentes en las décadas del ochenta y el noventa: PDS,
PPR, y mas recientemente PPB). Para el tamafio de las diversas delegaciones de los
partidos y un analisis de la dinamica del sistema de partidos en Rio Grande do Sul
de 1940 a 1990, ver Giusti Tavares (1997).

12 Segtin Marquez (1998: 46), la asamblea estadual acepté sélo cuatro de las
propuestas del COREDES en 1996 y apenas seis en 1997 de varios cientos por
ano. Para la cantidad de propuestas para los presupuestos de 1997 y 1998, ver
Bandeira (1999: 42).
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Para los seguidores del PMDB, el COREDES y la Consulta
Popular podrian ser vistos como la continuacién del compromiso his-
torico del partido con la democracia representativa, la igualdad social
y la participacién ciudadana, correspondientes a sus raices como la
oposicién legal durante la dictadura. Para los seguidores del PT, la
Consulta Popular fue simplemente una estratagema para la elecciéon
estadual de 1998, en la cual Britto habria de enfrentar a Dutra del PT
en una repeticion de la cerrada carrera de 1994. En esta vision, la
Consulta Popular fue una respuesta al éxito del PP en Porto Alegre y
una pobre imitacién, en la cual un COREDES dominado por una elite
controlaba el proceso e impedia la genuina participacién popular.

Lo que no deberia pasarse por alto aqui es que, asi como el PP
en Porto Alegre jugé a favor de las fortalezas del PT, el modelo del
COREDES beneficié al PMDB. Junto con sus aliados de la derecha,
el PMDB controlaba la gran mayoria de diputados estaduales y fede-
rales, alcaldes y concejales de la ciudad, que predominaban en el
COREDES. Para fines de 1990, el equilibrio en el sistema de partidos
en Rio Grande do Sul estaba cambiando, con la declinacién del PDT
y el ascenso de -y una alianza entre- el PMDB y el PPB (un descen-
diente del partido oficial de gobierno durante la dictadura). En el
periodo 1997-2000, estos tltimos dos partidos controlaban 300 de las
467 municipalidades del estado. El PT tenia s6lo 27 ciudades, pero
estas incluian a la mayoria de las mas pobladas. Para la carrera elec-
toral a gobernador en 1998, habia emergido una clara polarizacién
entre una coalicién liderada por el PMDB en el centro-derecha y una
coalicién liderada por el PT en la izquierda. El PDT fue reducido al
5% del voto, que transfirié mayormente a la coalicion del PT en la
segunda ronda de la eleccién, ayudando a asegurar una victoria por
un mero punto porcentual. Fue en este punto que la competencia por
los modelos de PP se torné en conflicto abierto, y la retérica del
debate se volvié rimbombante.

TERCERA RONDA: PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
EN R10 GRANDE DO SuL (PT)

Como habia ocurrido en las primeras dos rondas de construccién
institucional, después de que el PT gano la eleccion de 1998, la admi-
nistracion Dutra intenté disefiar un PP a nivel estadual para benefi-
cio del partido. El equipo de Dutra esencialmente traté de transferir
el modelo de PP de Porto Alegre al estado'. Esto significé ignorar al

13 Hubo unas pocas modificaciones para adecuar las dimensiones del PP a nivel del
estado, incluyendo un estrato adicional de representacién, menos reuniones y voto
computarizado.
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COREDES, donde los oponentes del PT eran fuertes, y llamar a
asambleas publicas abiertas en cada una de las municipalidades del
estado, en las que los miembros del COREDES no disfrutarian de
una posicién privilegiada. En cambio, empleados del Gabinete de
Relaciones Comunitarias del gobernador habrian de coordinar las
asambleas. En tales contextos, por supuesto, seguidores del PT
—como por ejemplo el Movimiento de Trabajadores Sin Tierra (MST),
la Confederacion Central de Trabajadores (CUT), y el Movimiento de
Pequetios Agricultores (MPA)- serian mas bienvenidos de lo que lo
habian sido en el COREDES. Los ciudadanos no organizados tendri-
an més voz también. Asi, al igual que en Porto Alegre, el PP propor-
cioné un vinculo directo entre el ejecutivo y la poblacién, pasando
por alto tanto la rama legislativa, donde el PT otra vez era minoria,
como aquellas organizaciones preexistentes que habian sido favore-
cidas por administraciones anteriores.

Sin embargo, la victoria electoral del PT y su intento de cons-
truir el proceso de PP que vislumbraba provocaron una intensa reac-
cién de los otros partidos mas grandes y de miembros del COREDES.
La administraciéon de Dutra y el PP fueron atacados en al menos cua-
tro formas'. El COREDES casi inmediatamente rompié relaciones
con el gobierno estadual. Bajo el auspicio de la legislatura del estado,
los partidos de la oposicién dieron comienzo a una nueva institucién
participativa, el Foro Democrético, que consistia en asambleas publi-
cas separadas coordinadas por diputados del estado y basadas en el
COREDES y los Comudes (Consejos de Desarrollo Municipal). El Foro
Democratico tenfa la clara intencién de preservar el poder de las insti-
tuciones representativas del estado. De hecho, el proyecto de ley que
creé el Foro Democratico fue construido y aprobado con la ayuda del
COREDES, la Unién de Concejales de la Ciudad y la Federacion de
Municipalidades. Tercero, a pesar del hecho de que el PDT habia apo-
yado a Dutra e incluso sostenido varias posiciones en el gabinete del
estado, el ex gobernador Collares demandé a la administracién de
Dutra por uso inapropiado de fondos del estado en el PP. Un fallo ini-
cial de la corte (luego revertido) prohibié al estado financiar reuniones
del PP o pagar a empleados del estado para que asistieran a ellas.
Como resultado, los aliados de la administracién —-la CUT, el MST, el
MPA y las organizaciones de la iglesia orientadas a la izquierda- crea-
ron un comité para defender al PP. Estos grupos, junto con el pequefio
nuamero de alcaldes y concejales de la ciudad del PT, ayudaron a finan-
ciar y organizar reuniones del PP en el afio 2000. Su presencia domi-

14 Este parrafo se basa en analisis mas detallados en Faria (2003) y Goldfrank y
Schneider (2003).
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nante sé6lo agregd peso a los cargos de la oposicién ante los medios
acerca de la naturaleza partidaria del PP.

La linea final de ataque fue precisamente a través de los medios
informativos y la prensa popular. Una ola de editoriales y libros apare-
cieron comparando al PT en Rio Grande do Sul con los nazis alemanes
y los comunistas soviéticos y describiendo al PP como una practica
totalitaria (ver, entre otros, Dacanal, 1999; Giusti Tavares, 2000;
Lorenzoni, 2000; Rosenfield, 2002). El argumento general en estos tex-
tos sostiene que el PP es un poder ilegal, controlado por el PT, paralelo
al estado democratico, que el partido usa en un intento de socavar y
eventualmente suplantar las instituciones representativas legales. Si
bien estos trabajos bordean —e intentan favorecer- la histeria, es cierto
que algunas facciones del PT originalmente vieron al PP como un
espacio de construccién de embriones de una revolucion y que el par-
tido ha seguido confiando en principios constitucionales mas alla de la
codificacién estricta para justificar el status legal del PP'*. Mientras
que una legislacion detallada gobernaba al COREDES y la Consulta
Popular, el PP es “auto-regulado”, en el sentido de que cada afio los
participantes y funcionarios de gobierno deciden cualquier cambio en
las reglas internas (regimento interno).

La reaccion de la oposicién en tltima instancia forzé a la admi-
nistracién de Dutra a modificar su propuesta original de PP. Para apa-
ciguar al COREDES, cada uno recibié dos bancas en el consejo presu-
puestario estadual (mientras que los participantes en el PP elegian a los
otros 160 miembros), el calendario anual fue revisado de modo tal que
las asambleas regionales para crear lineamientos precedieran a las
asambleas municipales, y los miembros del COREDES fueron invita-
dos a ayudar a coordinar todas las reuniones del PP (Faria, 2003;
Goldfrank y Schneider, 2003: 169). En intentos ulteriores de ablandar a
la oposicion, Dutra acepté implementar las propuestas de presupuesto
seleccionadas en la Consulta Popular de la administracién anterior y
envié a su secretario de presupuesto a presenciar las reuniones del Foro
Democriético de la legislatura. Las relaciones con el COREDES mejora-
ron con su incorporacién al PP, pero los ataques partidarios a la admi-
nistracion del estado del PT continuaron en la legislatura y los medios,
alcanzando alturas afiebradas durante la camparnia electoral municipal
de 2000, luego de la cual el PT gané Porto Alegre por cuarto término
consecutivo, se expandié a 35 ciudades en Rio Grande do Sul, y gané
otras cinco capitales de estado, mas que ningtn otro partido en Brasil.

15 Luego de dieciséis afios de PP en Porto Alegre, la mayoria de las facciones parti-
darias reconocen que no esté acelerando la revolucién, y algunas facciones ortodo-
xas critican al PP como una fuerza moderadora (Goldfrank, 2003: 30-31).
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Para el ano 2000, las administraciones del PT en Porto Alegre
y Rio Grande do Sul se habian tornado importantes puntos de refe-
rencia. Nacionalmente eran vistas por los lideres partidarios y algu-
nos de la prensa como “vidrieras” para el PT, especialmente en vis-
tas a la carrera presidencial de 2002. Ganaron notoriedad interna-
cional al iniciar el Foro Social Mundial (FSM), un encuentro anti-
neoliberal de decenas de miles de activistas de movimientos sociales
en respuesta al Foro Econémico Mundial en Davos, Suiza. Los coor-
dinadores del FSM eligieron Porto Alegre como la ciudad anfitriona,
precisamente por el potencial del PP como modelo para alternativas
de izquierda. Bernard Cassen (1998), fundador de la organizacién
francesa Attac, propuso la ciudad después de ensalzar al PP como
“un experimento en democracia directa como ningun otro en el
mundo” en el influyente periédico que edita, Le Monde
Diplomatique. Como escribiera otro arquitecto del FSM (y lider inte-
lectual del PT): “debido al éxito de una politica publica, Porto Alegre
fue sostenida como la ‘capital mundial de la esperanza’...” (Sader,
2003). Dejando las exageraciones de lado, Porto Alegre albergé al
FSM de 2001 a 2003, y ser4 la ciudad anfitriona en uno de cada dos
anos a partir de 2005.

La tercera ronda de construccién institucional competitiva ter-
miné, entonces, con la glorificacién del PP por parte de la izquierda,
y su denigracion por parte de la derecha. Ambos lados vieron al PP
como una contribucién al éxito del PT en Porto Alegre y Rio Grande
do Sul. Sin embargo, en las elecciones de 2002, el PT perdié6 la gober-
nacién en Rio Grande do Sul a pesar de llevar al estado a votar al
candidato presidencial Luis Inacio “Lula” da Silva. Antes de analizar
esos resultados, las siguientes secciones examinan el PP en Rio
Grande do Sul con mayor detalle. El analisis empirico muestra por
qué las instituciones del PP son atractivas para la izquierda y amena-
zantes para los competidores por razones programaticas y, hasta un
punto, electorales.

DEFENSORES CENTRALES Y FORTALEZAS DE LA OPOSICION

La mayoria de los observadores de Porto Alegre acuerdan en el hecho
de que alli el PP involucra participacion directa, transparencia y redis-
tribucién progresiva (Abers, 2000; Avritzer, 2002; Baiocchi, 2001;
Fedozzi, 1997; Navarro, 1997; Santos, 1998). Puede argumentarse que
estos elementos estaban presentes en Rio Grande do Sul en el periodo
1999-2002 también, pero este estudio encuadra estos impactos en el
contexto de una feroz competencia partidaria para construir institu-
ciones favorables a los beneficiados y perjudiciales para la oposicién.
Uno de los objetivos del PT con el PP a nivel estadual fue debilitar la
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capacidad de la legislatura para bloquear los programas del goberna-
dor. La oposicién tenia la mayoria en la legislatura, y la ley presupues-
taria brasilena requiere que el ejecutivo busque aprobacion legislativa
para un plan de cuatro afios, una Ley de Directivas anual que establece
el marco para el presupuesto, y un presupuesto anual. Una medida del
grado en que el ejecutivo gané ventaja en el proceso presupuestario
fue la cantidad de enmiendas presupuestarias presentadas. En 1997,
los legisladores propusieron mas de 17 mil enmiendas al presupuesto.
En 1999, el primer afio con PP, presentaron sé6lo 1.099 (Souza, 2000:
6). Al dar al presupuesto el matiz de la aprobacién popular, era méas
dificil para los legisladores enmendarlo.

La habilidad de Dutra para afirmar que tenia la aprobacién
popular habria de depender del nivel de participaciéon. Si nadie partici-
paba, Dutra dificilmente podria afirmar que poseia la confianza direc-
ta de los ciudadanos. Las estadisticas iniciales sugieren que hubo entu-
siasmo por el proceso, y un entusiasmo aparentemente creciente. En
1999, el primer ano del PP, 178 mil personas participaron. Para 2001
los nimeros aumentaron a 378 mil, casi el 7% del electorado. En 2002,
activistas centrales al partido explicaron que estaban ocupados dedi-
cando su tiempo a las elecciones de 2002, pero sin embargo 330 mil
personas participaron también.

FiGura 1
PARTICIPACION EN ASAMBLEAS DE PRESUPUESTO
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Es dificil saber si esta expansion en la participacion realmente ayudé a
proteger a Dutra de los ataques de la legislatura. Nylen (2002: 133-138;
2003a: 116), entre otros, ha demostrado que las reuniones de PP en
municipalidades en otros estados mayormente atrajeron a miembros del
PT y activistas de la sociedad civil. Para responder a las acusaciones de
que se trataba simplemente de una estratagema partidaria, el PP deberia
expandir la participacién mas alla de los seguidores principales del PT.
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Idealmente, uno podria estudiar cada una de las reuniones y des-
cubrir qué tipo de ciudadanos eran mas proclives a participar'®. Dado
que esta informacion no esta disponible, optamos por la segunda posi-
bilidad: observar detenidamente las caracteristicas de diferentes muni-
cipalidades. Como indica la Tabla 1, las municipalidades de Rio Grande
do Sul presentan un cierto rango de caracteristicas socio-econémicas, y
hay evidencia de diferencias geograficas en las opiniones politicas. La
tabla también muestra algunas de las tendencias a lo largo del tiempo
en los niveles promedio cambiantes de participacién y apoyo al PT.

TaBLA 1
CARACTERISTICAS MUNICIPALES PROMEDIO
SOCIO-ECONOMICAS Y POLITICAS

Promedio Desviacion promedio Observaciones

Participacion en el presupuesto 1999 6,86 6,85 492
Participacion en el presupuesto 2002 14,54 15,62 471
Mortalidad infantil

por cada 1.000 nacimientos 1999 13,69 14,85 441
Tasas de analfabetismo 1999 93,93 3,50 471
Membresia PT 1999 2,05 2,75 47
Membresia PT 2002 1,73 1,35 497
Fortalezas de la oposicién 1999 Municipalidades en las que 321 de 471

el PT gan6 menos del 15%
Fortalezas de la oposicién 2002 del voto de la asamblea legislativa 204 de 497

Desagregamos esta informacién por municipalidad para estudiar ten-
dencias de una a otra municipalidad y a lo largo del tiempo en mas
detalle. En 1999, las municipalidades con altos niveles de membresia
en el PT pueden interpretarse como electorados principales. Una
regresion de dos variables de la membresia en el PT y la participacién
en el primer afio de las reuniones de presupuesto mostré una relacién
estadisticamente significativa y positiva. Por cada aumento del 1% del
electorado en la membresia del PT, el porcentaje del electorado que
particip6 en las reuniones de presupuesto aument6 en 1,08".

16 Escrutinios de reuniones de 1998 a 2002 en Porto Alegre han mostrado que la mayor
proporcién de participantes fue atraida de asociaciones barriales (30%), tenia un nivel
educativo inferior al elemental (37%), y poseia un ingreso inferior a dos salarios mini-
mos (31%). Para mas detalles, ver Gomes et al. (2003).

17 Para todas las regresiones usamos errores estandar ajustados segtin White para corre-
gir la potencial heterogeneidad entre municipalidades. Para la regresion de la membre-
sfa en el PT sobre participacion, el coeficiente de membresia fue 1,08 y el error estandar
consistente fue ,264 estadisticamente significativo con un 99,9% de probabilidad.
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Esta relacién sugiere que los niveles iniciales de participacion
eran guiados por los principales seguidores del PT. Para construir
una respuesta viable a los ataques de los oponentes partidarios, el
apoyo deberia expandirse a las fortalezas de los oponentes. Un modo
de verificar si esto ocurria consistié en observar si las instituciones
presupuestarias estaban estimulando la participacién en lugares en
los cuales el PT era débil. Tomamos las fortalezas de los oponentes
como aquellos lugares en los que el PT obtuvo menos del 15% del
voto en las elecciones de la asamblea legislativa. En 1999, la partici-
pacién en las municipalidades donde la oposicién era fuerte era
mucho menor que donde el PT habia tenido una proyeccién razona-
ble. Para 2002, las instituciones del presupuesto habian penetrado
las fortalezas de la oposicion, y la participacién ahi no era diferente
de la participacién en ningtn otro lugar; no habia diferencia estadis-
ticamente significativa entre las fortalezas de la oposicién y otras
municipalidades'. Una representacién grafica de la participacién
incrementada en las fortalezas de la oposicién muestra algo similar.
En las fortalezas de la oposicién donde el coto para la asamblea
habia sido menor al 15%, la participaciéon aumenté del 6,34% a
15,27% del electorado de 1999 a 2002.

FIGURA 2
PARTICIPACION PROMEDIO EN FORTALEZAS DE LOS OPONENTES
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18 Esta vez pusimos en funcionamiento la misma regresién con una variable cero
para municipalidades con muy bajo apoyo para los baluartes opuestos al PT. En
1999, el coeficiente de baluartes de la oposicion fue -1,48 con un error estandar
consistente de ,68 estadisticamente significativo con un 99,9% de probabilidad.
Para 2002, la relacion era estadisticamente insignificante.
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PROPICIANDO UNA AGENDA PROGRESISTA

La extensién de la participacién hizo méas que fortalecer la mano del eje-
cutivo frente a la legislatura. Las instituciones participativas también
ayudaron a legitimar las prioridades progresistas del PT, tales como la
inversion a favor de los pobres y el gasto social, lo que ayuda a explicar
su atractivo para la izquierda. Hubo limites a la orientacién progresista,
sin embargo, ya que cualquier gobierno subnacional estarfa limitado
por restricciones constitucionales a las actividades y restricciones fisca-
les a la cantidad de recursos a su disposicion. Adicionalmente, las deci-
siones participativas tuvieron un impacto directo sélo sobre el presu-
puesto de inversiones, que estaba limitado por el peso de los costos en
ese momento, tales como pago de deuda, personal y pensiones. Sin
embargo, las decisiones fiscales que emergieron del PP enfatizaron un
estado activista, priorizaron los servicios sociales, y orientaron la inver-
sion a las necesidades de las clases més bajas.

Muchas caracteristicas politico-institucionales orientaron las
decisiones hacia estas alternativas progresistas. Como dijimos antes,
las instituciones del PP asignaron fondos a lo largo de las regiones de
acuerdo con una férmula que dio a las areas pobres mayor peso y
automaticamente distribuy6 inversiones en esas regiones.

Adicionalmente, las 4reas con més alta participaciéon también
fueron favorecidas, en parte mediante el incorporar la participacién en
la férmula para la asignacion, y en parte sumando votos en una forma
que favorecia a las regiones con los mas altos niveles de participacion.
No se da automaticamente el caso de que favorecer a las regiones con
alta participacién resulte en asignaciones progresistas, pero en Rio
Grande do Sul las asambleas presupuestarias eran a menudo integra-
das mayormente por quienes ya se orientaban a politicas progresistas y
apoyaban al PT. Los grupos de la sociedad civil vinculados al PT eran a
menudo los mas organizados y capaces de movilizar apoyo. Grupos
como el MST, la CUT y el MPA enunciaron sus demandas colectiva y
directamente en las asambleas publicas, y sus cantidades pudieron
hacer girar decisiones tomadas de acuerdo al voto de la mayoria.

La toma de decisiones participativa también creé un contexto
que favorecia las preferencias de politicas de los lideres del PT que
prestaban servicio en la administracion del estado. En las reuniones
de presupuesto, los funcionarios de gobierno explicaron al publico
cuanto habia disponible en los cofres publicos, cuanto podria dedicar-
se a los servicios publicos, y cudles eran las posibles estrategias para
aumentar la inversién publica. Las elites politicas de otros partidos no
tuvieron ese tipo de acceso privilegiado.

La combinacién de una férmula de asignacién que priorizaba las
areas pobres, mayor acceso para grupos organizados con gran mem-

275



Di1SENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

bresia, y mayor espacio para que los administradores de izquierda
defendieran sus preferencias en términos de politicas, significé que los
presupuestos decididos en instituciones participativas estaban orienta-
dos hacia estrategias fiscales progresistas. Comparaciones con el perio-
do anterior proveen evidencia de un movimiento hacia un mayor énfa-
sis en el gasto gubernamental progresista (ver Figura 3)'. Durante la
administracion 1995-1998, el gasto en funciones progresistas promedio
un 14% del total del gasto. Bajo la administracién del PT, luego de la
implementacién del PP, tal gasto promedié el 22% del gasto total.

FI1Gura 3
GASTO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL GASTO TOTAL
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La atencioén a las prioridades progresistas es especialmente digna de
destacar bajo condiciones de tension fiscal tales como las reciente-
mente experimentadas en Brasil, incluido Rio Grande do Sul. En 2000,
por ejemplo, el gobierno estadual fue capaz de desembolsar un prome-
dio de s6lo 88,5% de los fondos que habian sido asignados a cada
6rgano. Sin embargo, en las 4reas criticas de salud y educacion, la per-
formance del gobierno mejoré luego de comenzado el PP. Los proyec-
tos educativos completados aumentaron del 63% en 1998 al 83% en
1999, y los de salud lo hicieron del 72% al 87%.

19 Los datos para estos nimeros provienen del Tribunal de Contas (varios afios).

20 Los datos para estas cifras provienen del Tribunal de Contas (varios anos). En
2000, ver p. 298, 301, y 1999, p. 346, 349. Desafortunadamente, ediciones posterio-
res del Parecer Prévio del Tribunal de Contas no reportan esta cifra, haciendo impo-
sible evaluar si este cambio fue de largo plazo.
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Una de las formas en que el Partido Obrero aseguré el apoyo
para las prioridades progresistas fue movilizando a los votantes pobres.
Como antes, es dificil saber exactamente quién estaba participando en
las reuniones. Sin embargo, se puede tomar la tasa de mortalidad
infantil como un indicador de la cantidad de gente pobre en una muni-
cipalidad. Sin importar la presencia de oponentes y apoyos centrales, la
tendencia fue que las municipalidades con grandes cantidades de gente
pobre mostraron tasas crecientes de participacién a lo largo del tiempo.
En 1999, el primer afio del PP, las tasas de mortalidad infantil no esta-
ban relacionadas con la participacion; las municipalidades con mas
gente pobre no eran ni mas ni menos proclives a mostrar altos niveles
de participacion. Para el ultimo afio del PP, las municipalidades carac-
terizadas como pobres eran més proclives a mostrar mas altos niveles
de participacion. En 2002, manteniéndose otros valores estables, por
cada aumento de una unidad en el indice de mortalidad infantil, el por-
centaje del electorado participante aumentaba en siete?'.

Algunos podrian sugerir que el aumento en el gasto progresista
provino de factores no relacionados con el PP, tales como nuevas
reglas federales que establecen minimos obligatorios para el gasto
social. De ser este el caso, todos los estados hubieran mostrado un
aumento similar en dicho gasto. De hecho, datos de la Secretaria del
Tesoro Nacional indican que de 1998 a 1999 el aumento promedio en
el gasto social fue del 1,15%, y 11 (de 27) estados disminuyeron el por-
centaje gastado en servicios sociales®?. Rio Grande do Sul empezé por
debajo de los niveles minimos y aumenté atin mas; el minimo para el
gasto en salud, por ejemplo, fue establecido en 10%. Es posible que
gobiernos liderados por el PT hubieran implementado programas pro-
gresivos en cualquier circunstancia, pero las instituciones participati-
vas les dieron una oportunidad de legitimar estas politicas en contacto
directo con los ciudadanos.

EXPANDIENDOSE A TRAVES DE SECTORES

Podria no resultar particularmente sorprendente el hecho de que el PT
buscé construir instituciones que pudieran contrarrestar ataques de la
legislatura y movilizar a los votantes pobres. Mas sorprendente atin, tam-
bién habia evidencia de que los sectores medios disminuyeron su oposi-
cién con el tiempo. En 1999, las municipalidades variaron en términos

21 Esta vez la regresion fue controlada para la membresia en el PT y los baluartes de
la oposicién mientras testedbamos el impacto de nuestro indice de pobreza. En 1999,
la relacién con el indice de pobreza fue insignificante, pero para 2002 el coeficiente
era .65, y el error estdndar consistente era .33 significativo al nivel de 95%.

22 Ver <http://www.stn.fazenda.gov.br/servicos/biblioteca_virtual/index.asp>.
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de su proporcién de residentes de clase media, tomada aqui segtun la
indican los niveles de alfabetizacién. Manteniéndose estables otros valo-
res, en el primer ano, por cada aumento del 1% en la tasa de alfabetiza-
cién, el porcentaje del electorado participante disminuyé en 0,16%. Para
2002, las municipalidades de clase media estaban participando en una
tasa igual a la de otras municipalidades; no habia diferencia significativa
entre las municipalidades con clases medias considerables y el resto.

Mientras que la agenda progresista adoptada por el PT ofrecia
una atraccién comprensible para los participantes de las clases bajas,
la participacion del sector medio no es tan facil de entender. En Porto
Alegre, por ejemplo, los residentes de clase media no habian sido atra-
idos por la promesa de infraestructura basica que movilizé a los votan-
tes pobres a asistir a las reuniones barriales. En cambio, prefirieron
las reuniones tematicas, que apelaban a las sensibilidades del sector
medio respecto del planeamiento a nivel de la ciudad, y a cuestiones
simbélicas tales como participacién, transparencia y probidad.

Habia elementos del proceso del PP estadual que también
atraian a los sectores medios. Primero, el PP estaba limitado al pre-
supuesto de capital, lo cual proporcionaba la certeza de que aun una
expansiéon de las inversiones progresistas no habria de afectar fun-
ciones del estado ya cubiertas por los gastos vigentes, tales como los
salarios del personal del estado de clase media. Adicionalmente,
para porciones de las clases medias preocupadas por controlar la
corrupcién gubernamental, el potencial para monitorear las finan-
zas del estado mediante informes abiertos y transparentes era parti-
cularmente importante.

El PP también atraia a los sectores medios sobre la base de una
eficiencia mejorada. Algunos podrian sospechar que la presién directa
y las demandas regionales danarian la capacidad administrativa al dis-
persar el control sobre las decisiones (Alesina et al., 1996)*. La asigna-
cién eficiente de recursos, después de todo, ya era dificil en el contexto
de la inflacién, sorpresas fiscales tales como depresiones econémicas y
proyectos que sobrepasaban su costo esperado. En Rio Grande do Sul,
el PP coincidié con una mayor eficiencia administrativa en términos
de la posibilidad de predecir el gasto y los ingresos del estado. En com-
paracién con afios anteriores, el proceso de PP produjo un presupues-

23 El modelo de regresion fue controlado para los baluartes de la oposicién, por-
centaje de membresia en el PT e indice de pobreza. Para 1999, el coeficiente del
tamafio de la clase media, indicado por las tasas de alfabetizacién, era -,21 con un
error estandar consistente de ,07 significativo al nivel de 99,9%. En 2002 no habia
relacién estadisticamente significativa.

24 Alesina et al. (1996) argumentan que el control es ejercido mas eficientemente
por las instituciones presupuestarias que centralizan el poder.
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to que incluia estimaciones mas precisas de gastos y sumas percibidas
(ver Figuras 4 y 5 abajo)®. La precision de los gastos mejoré levemen-
te, de un promedio de 17,3 puntos porcentuales a 12,6, mientras que la
precisiéon respecto de las sumas percibidas aumenté de un promedio
de 28,3 puntos porcentuales a sélo 5,4.

FIGura 4
SUMA GASTADA COMO PORCENTAJE DE LA SUMA PLANIFICADA
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FIGURA 5
SUMA PERCIBIDA COMO PORCENTAJE DE LA SUMA PLANIFICADA
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25 Datos para estas cifras provenientes del Tribunal de Contas (varios afios).
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CONCLUSION: LIMITES A LA SOSTENIBILIDAD
Y FUTURA EXPANSION DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

Cuando el PT lleg6 al poder en Rio Grande do Sul en 1999, buscé pro-
mover un proyecto progresista y se torné la fuerza politica hegeméni-
ca en el estado, al igual que lo habia hecho en la capital del estado.
Uno de los mecanismos principales para consolidar ese proyecto fue
la innovacién institucional del PP. EI PP moviliz6 a los principales
simpatizantes del PT, los votantes pobres y los sectores medios a tra-
vés de vinculaciones directas con el ejecutivo y promesas de redistri-
bucién y transparencia. Estos vinculos directos debilitaron la base
institucional de los oponentes en la Asamblea estadual a la vez que
construyeron apoyo para las prioridades de gasto progresistas del
partido. En parte, el proyecto del PT fue exitoso. De hecho, en si
misma, la participacién directa de cientos de miles de ciudadanos en
las asambleas presupuestarias es un logro destacable. Y al PT le fue
bien en las elecciones municipales de 2000, ganando mas votos que
ningtn otro partido. Sin embargo, el fracaso en 2002, cuando no gané
la reeleccién en el legislativo, plantea preguntas acerca de la sosteni-
bilidad del PP y de su utilidad para promover los objetivos partida-
rios. La discusién de estas cuestiones también arroja luz sobre por
qué el partido no ha logrado adoptar reformas del estilo del PP a nivel
nacional tal como algunos funcionarios del partido lo han propuesto
y como figuraba incluso en la plataforma de Lula®.

Para entender la sostenibilidad del PP debemos volver a la
nocion de construccién institucional competitiva. Como queda claro a
partir de la historia del PP presentada anteriormente, la lucha respecto
de quién participa, y cémo, se intensificé durante la administracién
del estado por parte del PT. En los debates de la camparia a goberna-
dor de 2002, los candidatos de la oposicién dejaron claro que de resul-
tar electos desmantelarian o bien reformarian por completo el PP,
retornando a los modelos previos de COREDES y Consulta Popular.
Esto es exactamente lo que la nueva administraciéon del PMDB ha
hecho, en lo que podriamos considerar una cuarta ronda de construc-
cién institucional. En el contexto de una arena partidaria competitiva,
en la cual sucesivos partidos en funciones modifican las reglas a su
favor, la sostenibilidad del PP depende de ganar las elecciones. En la
mayoria de los casos, cuando el partido que introdujo el PP es elimina-
do mediante el voto, este desaparece también (ver Nylen, 2003b).

26 Para el PP en el “programa de gobierno” de Lula, ver el item 3 en
<http://www.lula.org.br/obrasil/programa_int.asp?cod=36>.
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Una mirada a las elecciones de 2002 revela la gran vulnerabili-
dad de usar el PP como una estrategia para atraer o consolidar nuevos
electorados. La misma consiste en que un PP exitoso requiere salud
fiscal. Por un lado, los sectores medios probablemente s6lo acepten
politicas progresivas si se les ofrece un clima de inversién seguro e
impuestos limitados. En ciertas formas, el PT pudo jactarse de una
performance ejemplar; la economia del estado crecié a una tasa mayor
que Brasil como un todo durante los afios 1999 a 2002, la tasa de des-
empleo de Rio Grande do Sul cay6, y hubo cosechas record?”. Sin
embargo, en otras formas, la performance fiscal del PT se deterioré.
Un superavit anual de 403 millones de reales en 1997 y 1998 revirti6 en
un déficit promedio de 627 millones de reales de 1999 a 2001, y sélo en
2002 fue posible un pequetio superavit de 145 millones. Ademas, los
ingresos del estado ascendieron sigilosamente de un promedio del
6,5% del GDP durante el gobierno de Brito al 7,25% del GDP durante
el gobierno de Dutra. Parte de esto reflej6é el aumento general en el
esfuerzo impositivo que se estaba dando a nivel nacional, pero el esta-
do estaba aumentando el propio, como lo muestra el 25% de aumento
en el principal impuesto controlado por el estado®. Adicionalmente, la
administraciéon de Dutra dio marcha atras respecto de los incentivos
fiscales para Ford para la construccién de una planta automotriz que
el gobierno anterior habia prometido, perdiendo, por ende, a un gran
inversor. Finalmente, la reputacion del partido de transparencia fiscal
y probidad fue destrozada cuando unas conversaciones grabadas reve-
laron a miembros de la administraciéon del PT aparentemente hacien-
do la vista gorda respecto de los circulos de apuestas ilegales (jogo do
bicho) que habian apoyado al partido. La oposicién jugé un sabio
juego legislativo, iniciando multiples investigaciones que mantuvieron
estas cuestiones expuestas al publico.

Por otro lado, los sectores de clase pobre y trabajadora estan
ansiosos por ver nuevas inversiones en infraestructura, particularmen-
te calles, hospitales y escuelas, que sélo son posibles en grandes canti-
dades con suficientes ingresos. Brito habia generado ingresos adicio-
nales mediante la privatizacién de bienes del estado. Estos fondos
daban cuenta del 14% de sus ingresos durante sus tltimos tres afos.
Dutra se negé a achicar el estado como un intercambio ilusorio de
activos por dinero en efectivo, y reunié sélo el 2% de sus ingresos a
partir de la privatizacién. En tltima instancia, esto significé que la

27 Ver el sitio oficial econémico y estadistico de Rio Grande do Sul,
<http://www.fee.tche.br/PIB_2002/grafico.htm> y Veja (2001; 2002).

28 Estas cifras estdn tomadas de datos de la Fundacién para Economia y
Estadisticas (FEE) <http://www.fee.rs.gov.br> consultados el 14 de julio de 2004.
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administracién tenia menos dinero para saldar la deuda del estado con
el gobierno nacional, y menos dinero para nuevas inversiones®.

Los votantes respondieron a la performance combinada de la
administracién del PT con un patrén interesante. En 2002, el PT gano
el mas voluminoso contingente de diputados estaduales y federales, se
procurd el primer senador del estado para el partido, y le dio a Lula
una amplia mayoria en la eleccién presidencial. Sin embargo, para la
eleccion a gobernador, como hemos sefialado, los votantes rechazaron
al candidato del PT.

Sin duda el PP no fue la tinica causa de la derrota del PT en la elec-
cién a gobernador®. Entre otras cosas, los indices de aprobacién de Dutra
nunca fueron altos, y el partido no logré asegurar el apoyo del PDT en la
segunda ronda de elecciones como lo habia hecho en la camparia anterior.
Aun asi, un estudio de los patrones de gasto sugiere una forma en la que el
PP debilit6 la campana del PT. Si bien recompensaron a otros candidatos
del PT con sus sentimientos generales acerca del partido, los votantes
hicieron al candidato a gobernador responsable por la performance del PP.

En una lucha interna que quizés reflejaba algiin reconocimiento
de la vulnerabilidad de Dutra, el partido cambié de candidato optando
por Tarso Genro, por entonces a mitad de un periodo que habia pro-
metido completar como alcalde de Porto Alegre. Esto puede haber cre-
ado problemas propios para los votantes de Rio Grande do Sul, que
fruncen el cejo ante la deslealtad, y no resolvié las vulnerabilidades
provocadas por el PP. La participacién habia aumentado las expectati-
vas de proyectos de obras publicas y torné a estas promesas de inver-
sién maés transparentes. Sin duda todos los partidos politicos generan
expectativas con sus promesas de campana de politicas sociales y pro-
yectos de obras publicas, pero con el PP estas expectativas son mucho
mas grandes y mas profundas, dado que los participantes mismos eli-
gieron las politicas y proyectos especificos. Cuando esas expectativas
se quebraron, lo sufri6 el candidato a gobernador del PT.

Testeamos esta tendencia en un modelo de voto municipal para el
candidato a gobernador del PT en 2002. Para testear el impacto de las

29 Datos de las privatizaciones tomados del website del Tesoro Federal
<http://www.fazenda.stn.gov.br>.

30 Para una discusiéon mas completa de los problemas politicos del PT durante el
periodo gubernamental 1999-2002 y sus errores en la campana de 2002, ver
Goldfrank y Schneider (2003). Para analisis interesantes de la derrota del partido,
ver Selvino Heck, “Brasil: antes de Lula e depois de Lula presidente” en
<http://alainet.org/active/show_text.php3?key=2737> y Marcos Rolim, “Por que
ganhamos o Brasil e perdemos o Rio Grande do Sul?” en
<http://www.rolim.com.br/2002/index.php>. Aqui estamos mas interesados en el
impacto marginal del proceso de PP.
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expectativas quebradas, medimos la diferencia entre las inversiones pro-
metidas en cada municipalidad y las inversiones de hecho completadas
para 2002. Para ser més realistas, usamos sélo el criterio mas estricto para
medir las inversiones de hecho. Sélo se tuvieron en cuenta proyectos en
los cuales se habia gastado dinero. Los proyectos aprobados, en proceso
de analisis técnico, contratados y en proceso no fueron tomados en cuen-
ta puesto que el estado atin podria dar marcha atras respecto de sus com-
promisos y los votantes podrian estar conscientes de esta posibilidad®.

Un simple examen de las municipalidades sugiere que las expec-
tativas quebradas cuentan parte de la historia de la declinacién en el
apoyo al PT en 2002. El valor promedio de promesas no cumplidas fue
de 58 reales, y el rango fue de -166 a 1.347 reales®. En el modelo de
voto para el candidato a gobernador del PT, controlamos la membresia
al PT, que parecia el mas obvio pronosticador del voto del PT. Una vez
que controlamos esta variable, a cada 100 reales prometidos pero no
invertidos correspondia una caida del 0,56% del voto a favor del PT.
En Porto Alegre solamente, el nimero de votos perdidos previsto fue
superior a 5 mil. Dado que el candidato del PT perdi6 en la segunda
vuelta por sélo cinco puntos porcentuales (52,7 a 47,3%), esta diferen-
cia podria haber sido importante. La Tabla 2 muestra los coeficientes e
integridad de las estadisticas adecuadas para este modelo.

TABLA 2
DETERMINANTES DEL PORCENTAJE DE VOTO
A GOBERNADOR DEL PT POR MUNICIPALIDAD

Variable Coeficiente (error estandar consistente)
Expectativas quebradas

(diferencia entre inversiones prometidas y efectuadas R$100) -0,56 (0,0027)
Electorado principal del PT (miembros como porcentaje del electorado) 2,17** (0,26)
Constante 40,70*** (0,67)

Estadistica del test de White 10,04 p-valor 0,074
Cook Weisberg Chi2 6,42, p-valor ,011 /R2 = 0,10
*<=0,10

** <= 0,05 nivel

#% <= (0,001 nivel

31 Como lo destacdramos arriba, el proceso de PP ha mejorado el planeamiento, y
los proyectos no han sido cancelados a una velocidad ni remotamente cercana a la
de gobiernos anteriores. Sin duda la apertura del PP torna particularmente vergon-
70s0 para un gobierno el dar marcha atras con promesas a los electores o proveedo-
res de servicios. De todos modos, nos enfocamos solamente en los desembolsos.

32 Los pocos valores negativos, de los cuales hubo 54, indican que algunas munici-
palidades recibieron apenas mas que lo que se les habia prometido porque los cos-
tos de los proyectos habian sido subestimados.
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En términos de apoyo electoral, el PP parece haber causado mas dano
que beneficios para el PT en Rio Grande do Sul. Sin embargo, la Tabla
1 también sugiere que si la situacién fiscal hubiera permitido méas
inversiones, los resultados podrian haber sido diferentes. En Porto
Alegre, por ejemplo, el éxito del PP y aprobacion publica de la admi-
nistracién municipal del PT sé6lo ocurrieron luego de que la adminis-
tracién lograra superar problemas fiscales inicialmente muy serios®. A
nivel municipal, la administracién de Dutra se beneficié con la
Constitucién de 1988, que asignaba mas recursos y mas autonomia a
los gobiernos de las ciudades. Tanto las transferencias como los pro-
pios ingresos aumentaron cuando el Consejo de la Ciudad aprobé
varias modificaciones y agregados a las leyes de impuestos de Porto
Alegre (Goldfrank, 2003: 37-38). Los gobiernos estaduales se beneficia-
ron menos de la nueva institucién y los acuerdos de coparticipacién de
ingresos (Samuels, 2004: 89), y durante la administracién de Dutra la
oposiciéon en la Asamblea Estadual se negd a apoyar todos los cambios
a la estructura tributaria propuestos por el ejecutivo (Faria, 2003). La
conclusién que uno podria sacar de estas comparaciones es que imple-
mentar el PP es estratégicamente sabio bajo ciertas condiciones, parti-
cularmente cuando el gobierno tiene ingresos suficientes para cumplir
sus promesas de inversion.

Esta parece ser la conclusién a la que ha llegado la administra-
cién nacional del PT. A pesar de apoyar (débilmente) el PP en su pla-
taforma e incluir a Dutra y Genro en su gabinete, Lula no ha imple-
mentado el PP como en Porto Alegre o Rio Grande do Sul. En el
esfuerzo de su administracién por mantener la estabilidad econémi-
ca, el objetivo fiscal primario ha sido alcanzar superavits anuales en
el presupuesto del 4,25% del producto bruto nacional (que esta por
arriba del 3,75% negociado con el Fondo Monetario Internacional).
Este superavit deja escaso margen para nuevas inversiones del
gobierno*. La administracién nacional del PT ha hecho esfuerzos en
pos de una elaboracién de politicas mas participativa, incluyendo un
consejo de desarrollo nacional y un proceso de consulta para el pre-
supuesto multi-anual, pero estos esfuerzos se asemejan mas al cor-
porativismo estilo europeo y el proyecto COREDES, respectivamen-
te, que al PP. De los 90 miembros del consejo para el desarrollo dise-
fiado por el ejecutivo (Conselho de Desenvolvimento Econémico e

33 Virtualmente todos los recuentos de la exitosa experiencia de Porto Alegre con el
PP acuerdan en este punto.

34 Al mismo tiempo, sin embargo, en una alianza con el gobierno de Nestor
Kirchner en Argentina, Lula ha llamado al FMI a dejar las cifras correspondientes a
las inversiones fuera del calculo del superavit.
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Social, liderado hasta hace poco por Genro), 41 son representantes
de empresas, 13 son sindicalistas de comercio, y el resto proviene de
diversas areas de la sociedad civil (ver Fleury, 2003: 6). El proceso de
consulta sobre el presupuesto multi-anual (Plano Plurianual 2004-
2007, o PPA) implicé reuniones entre funcionarios nacionales y
miembros de 70 ONGs —nuevamente elegidas por el ejecutivo- en
cada uno de los 27 estados de Brasil (ver Ricci, 2003).

Ninguna de estas nuevas instituciones esta abierta al pablico, y
ninguna permite a los participantes tomar decisiones reales acerca de
los recursos del gobierno. De hecho, las ONGs participantes han cues-
tionado la efectividad incluso de su capacidad como consejeros. Tanto
la Asociacién Brasilena de Organizaciones No Gubernamentales
(ABONG) e Inter-Redes (una red de redes de ONGs), que habian ayuda-
do a organizar la consulta del PPA, publicaron criticas bastante irrecu-
sables de los resultados aunque reconocieran la novedad de la iniciativa
del gobierno®. La ONG Cidade, con base en Porto Alegre, criticé la con-
sulta del PPA por su incapacidad para incluir a la poblacién general y
acuso al gobierno de usar la crisis econémica como una excusa para no
crear un proceso de PP a nivel nacional (Cidade, 2003: 5).

En suma, la administracién nacional del PT parece haber
aprendido dos lecciones de las experiencias del partido con la cons-
truccion institucional competitiva en Rio Grande do Sul. Una es que
el PP no puede ser implementado hasta tanto no pueda garantizarse
un alto nivel de inversiones gubernamentales. La otra es que los pro-
cesos de elaboracion de politicas vinculados al ejecutivo, como el PP,
provocan confrontaciones con la oposicién, particularmente en la
legislatura. El mensaje de campana de Lula (“paz y amor”) y estilo
consensual de gobierno, buscando una mayorfa congresional a cual-
quier costo, son lo opuesto de la atmésfera polarizada que caracteri-
za a Rio Grande do Sul bajo Dutra.

Este articulo ha argumentado que el PP es parte de la estrategia
de construccion institucional del PT en una arena partidaria competiti-
va. En Porto Alegre, la creacion del PP fue en parte una respuesta a las
demandas del movimiento social, pero su disefio mostré claros indicios
de objetivos partidarios de debilitar la legislatura y ganar nuevos electo-
rados. En Rio Grande do Sul, la naturaleza competitiva del PP se volvié
mas evidente, estimulando la confrontacién directa entre el ejecutivo del
PT y la legislatura dominada por la oposicién. La ausencia de PP bajo el
gobierno nacional del PT también sugiere que la competencia partidaria

35 Ver <http://www.abong.org.br> para evaluaciones de ABONG (declaracién final
del seminario organizado por ABONG los dias 13 y 14 de abril en Rio de Janeiro) e
Inter-Redes (“PPA e a construcio coletiva da participagédo social”).
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juega un importante rol. Si el PP se tratara sélo de profundizar la demo-
cracia, energizar a la sociedad civil, o expandir la responsabilidad en la
gestién, el nuevo gobierno del PT en Brasil ya lo hubiera implementado
a esta altura. Después de todo, una gran mayoria de gobernadores del
PT a nivel municipal y estadual lo han intentado. Sin embargo, la admi-
nistracién de Lula ha logrado construir una tenue mayoria en el congre-
so nacional y podria ver el trabajo con el congreso como una opcién
mejor que ir y venir por la legislatura y enemistarse con ella en nombre
del PP. Si esta ruta de confiar en las instituciones representativas tradi-
cionales de hecho ha de resultar en la aplicacién exitosa de las politicas
histéricamente progresistas del PT, est4 por verse.
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implantado en la gestiéon de Jarbas Vasconcelos en el estado de
Pernambuco en 1999, fue presentado a la poblacién como un instru-
mento de gestién publica participativa con el objetivo principal de
discutir con los actores locales las prioridades de inversion para cada
Regién de Desarrollo (RD) del estado. Uno de los objetivos del progra-
ma fue demostrar la importancia de la descentralizacién de las accio-
nes y de la potencialidad de las regiones, a partir de la realizacién de
plenarios de discusién abierta con el pablico, en cada una de las diez
RDs en las que fue dividido el territorio del estado. En este articulo
queremos evidenciar el aprendizaje institucional resultante de la
experiencia de participacién vivenciada a lo largo del PGM, tanto
desde la perspectiva del gobierno como de la sociedad civil. Las estra-
tegias de participaciéon implementadas por los actores sociales de
cada regién pasan a ser el foco central de este anélisis, a partir de dos
opticas principales: a) el legado de la experiencia participativa recien-
te en Brasil y b) los condicionantes institucionales y politicos referi-
dos a la participacion y al empoderamiento existentes regionalmente.
Es decir, la cuestion central del anélisis se refiere a los factores que
serian determinantes en el estimulo a la participacién de la sociedad
en experiencias descentralizantes: de un lado, aquellos vinculados
con la herencia o la cultura politica vy, del otro, aquellos asociados a
las innovaciones institucionales.

Este punto de partida también fue fundamental para guiar el
relevamiento de la opinién de los actores. A pesar de que las opiniones
no fueron incorporadas a este texto, se capté su percepcién tanto
sobre las posibilidades de empoderamiento que se creaban a partir de
las estrategias implantadas con el PGM como sobre las condiciones
del asociativismo local de la poblacion preexistentes a la implantacion
del programa. Desde esa perspectiva, en un primer momento, fueron
estudiadas algunas hipoétesis y explicaciones comunes de la literatura
respecto de esta cuestién, focalizando las posibilidades y limitaciones
de temas como participaciéon y empoderamiento. Bajo la éptica de la
herencia politica, fueron evidenciadas las condiciones recientes de la
descentralizacion en el pais y la forma en la cual el PGM se acopla a
ese contexto, al lado de otras experiencias nacionales.

Tal revision se hace significativa en funcién de la visibilidad y
referencia que la propia redemocratizacién asumié en Europa y
América Latina desde los afios ochenta, donde son manifiestas, tam-
bién, las diferencias de abordajes, procesos y resultados propios de
cada uno de los lugares. A pesar de la semejanza de los discursos, las
temporalidades y las agendas del ambito propio de la vuelta a la demo-
cracia y a las instituciones, esa visibilidad de las experiencias de cufo
participativo es una cuestiéon que tan s6lo empieza a darse en la ultima
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década. En la mayoria de los 35-50 casos europeos? tales experiencias
se han destinado, en términos de escalas, a las localidades de pequefio
y mediano porte, con excepcion de algunas que ostentan mas de cien
mil habitantes, entre las que se encuentran Sevilla y Cérdoba —en
Espafia—, Roma y Salford -esta tltima en Inglaterra. En América
Latina, la experiencia de gestién participativa —especificamente el
Presupuesto Participativo (OP)- fue adoptada en algunas ciudades®:
Montevideo; Asuncién; Negrete y Monte Patria, en Chile; Cantén
Morona, en Ecuador; Villa el Salvador, en Perti; Buenos Aires, Cérdoba
y Rosario, en Argentina; y en la Ciudad de México. Esto refuerza la
constataciéon de que el PGM, por su escala territorial, al envolver a una
poblacién de aproximadamente 8 millones de habitantes, es una expe-
riencia osada, casi inédita, apenas semejante a nivel nacional al OP del
estado de Rio Grande do Sul. Hay que tener en cuenta que las experien-
cias conocidas en todo el mundo son muy distintas entre si. Esta diver-
sidad se vincula, entre otros factores, a la singularidad del contexto
local, sobre todo en aquellos paises marcados por profundas desigual-
dades regionales y por especificidades propias en su cultura politica.
Teniendo en cuenta esta cuestion, el presente trabajo incorporo esas
singularidades al conjunto de experiencias participativas del ambito
nacional con el objetivo de reforzar los juicios del anélisis pretendido.

Siguiendo la 6ptica de los formatos institucionales, las varia-
ciones en el mundo y en el pais son notoriamente evidentes: desde
aquellas que se basan en la participacién individualizada de los ciuda-
danos -o en grupos- pasando por los modelos institucionales con
representantes de entidades, consejeros y miembros de comisiones,
hasta la implantacién de fondos de inversién locales que quedan a
disposicion de los ciudadanos para decidir sobre eventuales obras o
eventos. Aqui son analizadas las innovaciones institucionales incor-
poradas por el PGM, en paralelo a las condiciones que se impusieron
como limites al empoderamiento o que se mostraron como posibili-
dades de nuevos arreglos politicos.

PARTICIPACION: LA IMPORTANCIA DE LA CULTURA POLITICA Y
DEL MODELO INSTITUCIONAL

En esta seccion, el foco central se sittia en las hipétesis y en las explica-
ciones mas corrientes dadas por la literatura en lo que se refiere a los
factores determinantes para el estimulo de la participacion de la socie-
dad. Como punto de partida, es importante tener en cuenta la fuerza de

2 Citado por Sintomer (2004).
3 Experiencias presentadas por Vitale (2004).
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las ideas que asocian la preexistencia de una herencia politica a las
mayores o menores posibilidades de construccion de capital social, con
el consecuente desarrollo regional que genera. En esta corriente de
argumentos es paradigmatica la contribucién de Putnam (1993), que
propone la existencia de un vinculo estrecho entre la historia de partici-
pacion de los individuos —en asociaciones que establecen relaciones de
confianza y habitos civicos-y la consolidacién de los valores democra-
ticos a partir de la induccién a la construccién de capital social y el des-
empefio institucional. El autor asocia positiva y directamente el desem-
peno de los gobiernos (y de la democracia) a la construccién de una
cultura civica basada en la concepciéon de “un stock de confianza reci-
proca existente en la sociedad” (Putnam, 1993: 8)*. Segtin esta proposi-
cién, la cultura civica seria un input decisivo para el estimulo participa-
tivo de la sociedad y explicaria las diferencias en la calidad de accién de
los gobiernos. En esa misma linea de argumentacion, que valoriza los
elementos de la cultura civica, algunos autores, como Andrade (2002) y
Bonfim y Silva (2003), han atribuido el fracaso de algunas experiencias
a factores culturales tales como: la tradicién autoritaria presente tanto
en las instituciones del Estado como en la sociedad, la ausencia de
organizacion social y la resistencia a participar, esta tltima tanto por
parte de la sociedad como por parte de los actores gubernamentales.
Aceptar el determinismo histérico-cultural difundido por estas
ideas seria, en efecto, rendirse al argumento de que las innovaciones
institucionales son impotentes para vencer la fuerza de la herencia his-
térica. Bajo presupuestos neo-institucionalistas, como los presentados
por Evans (1993; 1996), las posibilidades de construcciéon de capital
social comenzaron a ser vistas como menos dependientes del stock
preexistente y mas abiertas a la aplicacién imaginativa de modelos
simples, donde la actuacion eficiente de las instituciones podria com-
pensar las “deficiencias” existentes. Es decir, segin esta perspectiva, el
disefio institucional es un factor determinante para desencadenar una
sinergia entre el Estado y la sociedad® e incluso fomentar la participa-

4 Putnam retoma uno de los elementos identificados por Coleman (1994) para la forma-
ci6n de “capital social”. Para Coleman el “capital social” esta formado por relaciones de
interdependencia entre los actores (capital humano) en funcién de sus propios intereses.
El capital social es creado en funcién de valorizar (maximizar) los recursos de la estruc-
tura social de los actores, intentando facilitar y efectivizar sus acciones.

5 Esa sinergia, propone Evans, estaria definida por un determinado nivel de insercion
necesaria para que la comprension de las acciones publicas se aproxime a los problemas
detectados entre los actores sociales, puesto que estos dependen, en rigor, de esos mismos
actores para su complementacién. Ese nivel se corresponderia con una combinacién
entre insercion y autonomia, lo que Evans denomina como autonomia insertada, refirién-
dose al caracter “relacional” que existe entre la estructura social (comunidad local) y el
Estado (burocracia), que redundaria en una mayor eficacia de la accién publica.
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cién civica. El éxito o el fracaso de las experiencias de participacién
comenzaron a interpretarse, por muchos autores, como Boschi (1999),
Avritzer y Navarro (2003), Abers (2003), Coelho (2004) y otros, como el
resultado de la organizaciéon de la sociedad civil y/o de los incentivos
creados por las instancias gubernamentales para el desarrollo de los
mecanismos participativos.

De esta forma, por extension, el propio formato institucional de
los programas se evidenciaba como una variable fundamental en la
definicién del éxito o el fracaso de las experiencias que tenian como
estrategia de implementacién la participacion popular. Ademas de los
autores citados, una vasta literatura® —en esta misma corriente—, aun
identificando la importancia del formato institucional, todavia no ha
llegado a un consenso sobre cuestiones como hasta qué punto existe
capacidad en un diseno institucional participativo para crear condicio-
nes en funcién de un desarrollo de las organizaciones civicas, tal como
ya lo habia propuesto Abers (2000), o para aumentar la participacién
en las asociaciones, en las cuales ya hay un fuerte asociativismo comu-
nitario, como cuestioné Baiocchi (2001). O bien, ¢cuales son los facto-
res institucionales que pueden conducirnos hacia una gobernabilidad
participativa que efectivamente empodere a los actores, como sugiere
mas recientemente Abers? En otras palabras, ¢en qué niveles es posi-
ble asociar cambio institucional y empoderamiento?

Empoderamiento, en este debate, es entendido como el proce-
so de fortalecimiento de los recursos y capacidades de las comuni-
dades pobres y excluidas en el que se las dota de condiciones para
participar —activamente- en la implementacion de politicas publicas
y el propio proceso deliberativo, responsabilizando a las institucio-
nes y a los actores involucrados por tales deliberaciones, tornando-
las mas transparentes y efectivas.

Sin embargo, en ese mismo universo que se convino en llamar
“neoinstitucionalismo”, hay una dificultad para una explicacién de
caracter mas teérico, que surge de la evidencia de que la herencia his-
térica penetra en las propias instituciones, establece culturas organi-
zacionales y orienta el comportamiento de los actores individuales,
definiendo una “trayectoria de dependencia”, tal como lo seriala
Fernandes (2002). Asi, incluso en autores que resaltan la importancia
de los cambios institucionales, hay advertencias —como las de Bonfim
y Silva (2003)- respecto de que cambios de cualquier naturaleza, y aun
con el propésito de empoderamiento, se revelan como algo dispendio-
so, tanto desde el punto de vista de la accién colectiva como desde la
perspectiva relacionada con la movilizacién de los recursos politicos.

6 Bandeira (1999); Sintomer (2004); Vitale (2004); Schneider y Goldfrank (2004) y otros.
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O sea, mas alla de que existan condiciones que son inducidas a partir
de los cambios en el disefio institucional, una trayectoria de empode-
ramiento en una determinada sociedad no s6lo demanda tiempo para
consolidarse sino que también supone ciertos pre-requisitos (incluso
histéricos y de capital social) para su “largada” en el corto plazo y para
su consolidacién en una perspectiva mas a largo plazo, sobre todo en
regiones que padecen un desarrollo tardio.

La idea de que impactos sobre el proceso de empoderamiento
son posibles a partir de innovaciones institucionales, frecuentemente,
esta basada en dos presupuestos centrales:

- que la promocién de participaciéon y de empoderamiento es
valiosa en si misma, independientemente de su impacto sobre la
eficiencia y eficacia de las politicas publicas. Esto significa reco-
nocer al empoderamiento como el objetivo de la politica y como
parte integrante del desarrollo, entendido este como un proceso
de expansién de “capacidades”, segtin la denominacién de Sen
(Sen, 1985a; 1985b; 1992 y 1999). Las capacidades incluyen
todas las condiciones que permiten a los individuos establecer
elecciones, ampliando el &mbito de su conjunto potencial y
capacitario (capacity set).

- que el empoderamiento también debe ser promovido por los
efectos importantes que produce sobre la sociedad en su con-
junto. Estudios sobre capital social apuntan a que la ampliacién
de la participacién, del control social y de la transparencia tiene
efectos sobre la eficiencia de las politicas publicas, al reducir la
apropiacién privada de recursos publicos y la corrupcién en sus
formas més variadas. La participacién puede también generar
inputs esenciales para el proceso decisorio en el sentido de un
mecanismo de feedback, durante la implementacion de las poli-
ticas y los programas, permitiendo ajustes y correcciones, tal
como lo sefialan Smulovitz y Walton (2003).

En rigor, las dimensiones constitutivas (relativas al fin en si mismo)
e instrumentales (referidas a sus efectos) del empoderamiento, no
son mutuamente excluyentes y deben ser vistas de forma articulada.
Por otro lado, hay que recalcar que el empoderamiento y la goberna-
bilidad (conjunto de condiciones del ejercicio del gobierno) estan
estrechamente articulados. Es decir, una estructura apropiada de
gobierno es aquella que retine caracteristicas institucionales que
crean incentivos para un empoderamiento.

Siguiendo esta misma légica, un adecuado diseno institucional
—que garantice la gobernabilidad- se cuidaria por establecer, al
mismo tiempo, mecanismos de rendicién de cuentas verticales y hori-
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zontales. El concepto de rendicién de cuentas, a entender de este
estudio, incluye una relacién vertical entre gobernantes y ciudadanos,
a través de las elecciones, y también una relacién horizontal entre los
poderes constituidos o instituciones formales, y entre los actores ins-
titucionales en el ambito del Estado (como es el caso de las relaciones
entre los burécratas y los politicos)’.

De este modo, la relacién entre empoderamiento y rendicién
de cuentas tiene que ver con la participacién en distintos niveles y
dimensiones. Muchas estrategias de empoderamiento fortalecen la
rendicion de cuentas horizontal pero no son participativas. El forta-
lecimiento de los controles internos de la administracién publica, a
través de auditorias fiscales o a través de un papel mas activo del
Poder Judicial en el control de la moralidad, impersonalidad y legali-
dad de los actos administrativos, son ejemplos de practicas no-parti-
cipativas que expanden la rendicién de cuentas. En tanto, la efectivi-
dad de los mecanismos de rendicién de cuentas horizontal no depen-
de s6lo del disefio y de una capacidad institucional adecuada, sino
también de la accién colectiva que les dé legitimidad y aumente su
eficacia. Implica decir, captando elementos analiticos para la preocu-
pacién presentada al inicio, que, aunque no se pueda sustituir a la
accioén colectiva, el diseno institucional apropiado reduce los costos
de la misma. Por otro lado, este empoderamiento de los actores
sociales permitiria potenciar la accién colectiva en un sentido de
impulsar el propio cambio institucional y legal.

El Grafico 1 muestra las interacciones entre las estrategias de
empoderamiento, los problemas comtunmente enfrentados, sus efec-
tos y las estructuras de responsabilizacién (rendiciéon de cuentas). O
sea, las estrategias de empoderamiento operan directamente sobre
los actores, expandiendo sus capacidades de presién y de organiza-
cién para elegir prioridades respecto de las politicas publicas o de las
innovaciones institucionales. A su vez, los arreglos institucionales
participativos alteran los costos relativos de organizacién y obten-
cién de informaciones, reduciéndolos y aumentando el poder de pre-
sién y de control de los grupos mas vulnerables. En realidad, se trata
de un canal de participacién nuevo, introducido en virtud de una
accién colectiva exitosa, que se constituye él mismo en un fuerte
incentivo para la organizacién.

7 Para una distincién entre rendicién de cuentas horizontal y vertical, ver O’'Donnell
(1991) y (1999).
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GRAFICO 1
MODELO SIMPLIFICADO DE EMPODERAMIENTO

PROBLEMAS

BAJA CAPACIDAD para: CAMBIO
INSTITUCIONAL i
Sectores - Accion Colectiva | Capacidad | __ . (F;’;Ilnt;]cigsdyé
pobres - Presion Ampliada Informal Practicas
- Control Social sobre
la Gestion Formal

Empoderamiento Capacidades

- reduccion en la asimetria H de accion
de informaciones Mejoradas
- reduccion en los costos H
de oportunidades
de participacion
- ampliacion del poder
de presion

Fuente: Melo (2003: 9).

EMPODERAMIENTO: ¢(HASTA DONDE?

Las consideraciones presentadas hasta aqui refuerzan la idea de que
un impacto sobre el proceso de empoderamiento es posible a partir de
arreglos institucionales adecuados. Ahora bien, ¢qué niveles y qué
correspondientes resultados de empoderamiento pueden ser dispues-
tos a lo largo de una escala?, ;qué factores serian determinantes en la
definicién de esos niveles?

Tal como lo hemos sefalado, si uno de los presupuestos del
empoderamiento es la promocién de la igualdad de las capacidades -y
no determinados objetivos tltimos—, un conjunto amplio de estrate-
gias puede ser incluido en la perspectiva de esa promocion. A su vez,
hay que notar que tales estrategias enfrentan, en variadas oportunida-
des, dos clases de problemas: los problemas de la accién colectiva y los
problemas del control social en la relacién de los ciudadanos con las
burocracias del sector publico o los gobernantes en general.

La primera clase de problemas se refiere a la capacidad organiza-
cional de los grupos pobres y a los severos problemas de accién colectiva
que estos enfrentan —los costos de movilizacién y participacién. En el caso
de los grupos pobres o excluidos —particularmente en sociedades que exhi-
ben altos grados de exclusion social y desigualdad- los problemas de
accion colectiva (subyacentes a la accion colectiva de cualquier grupo)
son potenciados por factores como: costos de oportunidad (sobre todo el
costo de renuncia a adquirir ingresos en los momentos de participaciéon
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de los encuentros); costos de organizacion (costos de transporte, entre
otros); bajo nivel de informacion y bajo poder de presion o de negociacion.

Un factor que no es directamente elocuente respecto de los
usuarios pero que importa significativamente en lo relativo a la
accién colectiva es la baja efectividad de las instituciones politicas
formales, sobre todo en contextos marcados por altos niveles de
pobreza, exclusién social y desigualdades multidimensionales. Las
posibilidades de que estas instituciones puedan responderles a estos
grupos pobres y excluidos son reducidas en virtud de la combina-
cion de factores citados (altos costos de oportunidad de participa-
cion, bajos niveles de informacién) y de la asimetria de las relacio-
nes politicas que hacen a esos grupos particularmente vulnerables al
clientelismo y la cooptacién®. En contraste, en sociedades més igua-
litarias y con menores indices de pobreza y exclusién, tales institu-
ciones cumplen un importante papel en lo que hace a una mas o
menos efectiva canalizacién de demandas.

Vale la pena subrayar que las instituciones locales de gobier-
no representan un espacio importante para el empoderamiento, en
la medida en que potencialmente los ciudadanos pueden involucrar-
se —con mayor facilidad- en una accién colectiva activa en este
nivel. Sin embargo, serfa impreciso circunscribir el espacio institu-
cional del empoderamiento sélo al nivel local. Gran parte de la lite-
ratura sobre empoderamiento y participacién sostiene una especie
de “falacia de la proximidad”: cuanto mas préoxima fisicamente se
encuentre la institucién del ciudadano tanto mayor serd —por exten-
sién- su efectividad potencial. El término “local” es usado indistin-
tamente como adjetivo calificativo de conceptos como democracia o
participacion, o en relacién con estrategias de accién, como si esos
conceptos adquirieran necesariamente, y sin mayores calificacio-
nes, mayor efectividad en el plano local. En este sentido, las normas
culturales establecidas pueden operar tanto para minimizar como
para reforzar los problemas de la accién colectiva. Por ejemplo,
aunque se diga que muchos factores culturales —reciprocidad, prac-
ticas religiosas o preeminencia de arreglos asociativos— reducen los
impactos de la 16gica de la accién colectiva, puede afirmarse que la
tendencia general es que tales impactos hacen a la capacidad orga-
nizacional de los grupos de la sociedad, particularmente aquellos
mas vulnerables y destituidos.

La segunda clase de problemas se refiere a la cuestién del con-
trol a los gobernantes o agentes publicos o, en un sentido mas gene-
ral, los problemas del control social. En ese caso, la cuestién del

8 En palabras de O’'Donnell (1999) se trata de un contexto de low intensity citizenship.
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acceso a la informacion es igualmente fundamental. La cuestion del
control ha sido bastante abordada por el neo-institucionalismo,
basandose sobre todo en el hecho de que la informacién estd asimé-
tricamente distribuida entre los grupos pobres y no pobres (o bien,
excluidos y no excluidos) de la poblacién, o mas especificamente,
entre no-gobernantes y gobernantes y gestores. La sociedad en gene-
ral, y los grupos pobres en particular, no tienen informaciones com-
pletas sobre las acciones de los gobiernos a las que, por definicién,
estos mismos gobernantes acceden. En ultima instancia, se puede
decir que el impacto efectivo de los mecanismos participativos es
una funcién del acceso a informaciones y, consecuentemente, de los
niveles de transparencia asociados a una accién publica.

Este problema es reproducido internamente en las institucio-
nes gubernamentales, tanto respecto de la relacién entre gobernan-
tes y burocracias como de la relacién entre representantes popula-
res y representados. Muchas veces las entidades de la sociedad civil,
las ONGs y las asociaciones del movimiento popular adquieren ban-
cas en instancias representativas, reproduciendo el problema del
control social sobre sus mismas acciones. En rigor, la vinculacién
entre la capacidad de decisién desarrollada en el seno de la misma
sociedad y una instituciéon de estructuras de deliberacién participa-
tivas en el &mbito del gobierno definiria distintos niveles de empo-
deramiento, sobre los que, a su vez, inciden diferentemente los pro-
blemas de la accién colectiva y el control social. E1 Cuadro 1 presen-
ta diferentes estrategias de empoderamiento, dilemas y obstaculos
organizacionales enfrentados en cada nivel, més all4 de la fase del
ciclo de politicas donde esto ocurra.

CuaDRO 1
EMPODERAMIENTO: OBJETIVOS, DILEMAS
Y FASES DEL CICLO DE LA POLITICA

Objetivos Ejemplos Dilemas organizacionales | Fases del ciclo
bésicos de la Politica
1. Institucion Discusiones publicas Problemas de accion Toma de decisiones

de consultas
a los grupos pobres
y excluidos

Auditorias sin
responsabilizacion
Programa Gobierno
de los Municipios
Foros de Consulta

colectiva de los grupos
pobres y vulnerables
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CUADRO 1 (CONTINUACION)

Objetivos

Ejemplos

Dilemas organizacionales
hasicos

Fases del ciclo
de la Politica

2. Creacion de
mecanismos inclusivos
de toma de
decisién/deliberacion

Proyectos demand driven*
Proyecto Renacer
Consejos Municipales
Prepuesto Participativo

Problemas de accion
colectiva de los grupos
pobres y vulnerables

Toma de decisiones

Foro del PREZEIS®

Problemas
de control social

3. Aumento
de la capacidad de
monitoreo y fiscalizacion

Consejos Municipales
Auditorias
Transparencia
Rendicion Simplificada
de Cuentas del TCE/PE

Implementacion

4. Promocion Tipo ideal Problemas Ambos
del control social Eleccién de Gestores de control social
con responsabilizacion Publicos
Eleccion de Dirigentes
Escolares
5. Gestion directa Proyectos demand driven | Problemas Ambos

FUMACs de control social

Dinero en la Escuela

de programas

Fuente: Melo (2003: 12).

*Proyectos del tipo demand-driven son aquellos en los que la demanda proviene de los
propios beneficiarios y donde la comunidad toma decisiones sobre qué obras o accio-
nes deben ser realizadas. Son experiencias opuestas a los proyectos del tipo supply-
driven, donde la oferta de programas sociales es formulada por el propio gobierno.

El primer nivel de empoderamiento se refiere a la creacién de meca-
nismos inclusivos de consultas para la definicién de las acciones del
gobierno o como instrumentos de encaminamiento de demandas
(auditorias). Las consultas menos efectivas presentan el formato de
elecciones binarias (plebiscitos). La experiencia revela que, en gene-
ral, tal estrategia de consulta ocurre en situaciones de transiciéon
entre un cuadro de alta exclusién y/o autoritarismo politico, prece-
diendo a iniciativas més significativas de institucionalizacién de la
participacion.

Los mecanismos de consulta se distinguen de los mecanismos
deliberativos, en los cuales los participantes no s6lo manifiestan sus
preferencias sino también —activamente- toman decisiones en torno

9 El Plan de Regularizacién de las Zonas Especiales de Interés Social (PREZEIS) tiene
como objetivo promover la urbanizacién y la regularizacion fundiaria de las Zonas de
Interés Social (ZEIS) de Recife. Las ZEIS son asentamientos habitacionales populares ori-
ginados por medio de ocupaciones, en tierras sin infraestructura bésica para la vivienda.
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a las alternativas que surgen del proceso decisorio. Estos arreglos
caracterizan las denominadas experiencias de democracia delibera-
tiva, pues facilitan la interaccién entre los participantes en foros y
reuniones abiertas, gestando no sélo la expresién de preferencias,
sino también la formacién de nuevas preferencias'®. Otros niveles de
empoderamiento ocurren cuando, habiendo participacién en arre-
glos deliberativos, se instituye un mecanismo de supervisién y con-
trol en relacién con la implementacion de los programas y el destino
de los recursos. Esto puede, a su vez, consolidarse en mecanismos
simplificados de transparencia y diseminacién de informaciones, o
bien en mecanismos mas efectivos de responsabilizacién y rendi-
cién de cuentas. En ese nivel deben incluirse sanciones politicas,
administrativas o legales frente al no-cumplimiento de ciertas deci-
siones o por el desempeno de los representantes, burocracias u ocu-
pantes de cargos electivos, donde el objetivo fundamental es el con-
trol social. Ese nivel de empoderamiento permanece, sin embargo,
en una dimensién virtual en la medida en que representa un tipo
ideal —en muchos aspectos.

Un patrén todavia mas profundo del empoderamiento puede
ser identificado cuando ocurre una extensién del mecanismo electo-
ral en relacion con la indicacién de determinados gestores de progra-
mas. En ese nivel, se produce una transferencia del poder de nomina-
ci6én desde el gobierno hacia los miembros de la comunidad local en
cuestion. Este arreglo institucional puede ser visto como un mecanis-
mo de responsabilizacién, en la medida en que el mal desemperfio
puede ser castigado con la no-reelecciéon. En definitiva, en un
ambiente democratico, el mecanismo de una rendicién de cuentas es
la eleccién periédica que funciona no s6lo como un mecanismo ex-
ante sino también como un mecanismo ex-post de responsabilizacion.

La discusion desarrollada mas arriba destaca la complejidad
creciente, en términos de requisitos especificos y de condiciones
facilitadoras, respecto de los distintos niveles de empoderamiento,
donde niveles mas altos de empoderamiento sélo parecen ser posi-
bles cuando algunas condiciones estan presentes. El Cuadro 2 pro-
pone, en forma resumida, la combinacién de algunos pre-requisitos
basicos y algunas condiciones facilitadoras de empoderamiento, en
relacién con los objetivos deseados.

10 Citado por Fung y Wright (2003) y Evans (2002).
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CUADRO 2

ESTRATEGIAS, PRE-REQUISITOS Y CONDICIONES FACILITADORAS

Estrategias

Pre-requisitos de efectividad

Condiciones facilitadoras

1. Instituir consultas
a los grupos pobres
y excluidos

Publicidad apropiada de informaciones
Capacitacion de participantes
Inexistencia de barreras

de acceso a la participacion
Mecanismo institucionalizado

y no esporadico

Burocracias comprometidas

con estructuras participativas

Confianza y legitimidad
de la iniciativa

2. Crear mecanismos
inclusivos de toma
de decision
colectiva/deliberacion

Publicidad apropiada

Burocracias comprometidas

con estructuras participativas
Capacitacion de actores

Capacidad de interlocucién
Estabilidad y especializacion

de los participantes

Pérdida de legitimidad si no hay un
encaminamiento de las decisiones

Alto grado de institucionalizacion
de los mecanismos

(leyes y estatutos)

Baja polarizacion

Confianza entre los actores
Sociedad civil activa

Capital social en el sector pablico

3. Aumentar
la capacidad de
monitoreo y
fiscalizacion

Transparencia y diseminacion

de informaciones

Alta capacidad cognitiva de los participantes
Burocracias comprometidas con
estructuras participativas

Alto grado de institucionalizacion
Sociedad civil activa y
organizaciones especializadas
Democracia con activismo judicial
Capital social en el sector pablico

4 Promover un control
con responsabilizacion
accountability

Publicidad apropiada
Burocracias comprometidas
con estructuras participativas
Capacitacion de los actores
Capacidad de interlocucién
Estabilidad y especializacion
de los participantes
Estructuras de ejecucion de decisiones
bien establecidas

Capacidad de punicion efectiva
frente a desvios

Democracia con activismo judicial
Tribunales de cuentas activos
Ambientes marcados

por una fuerte articulacion

de los sectores populares

con las instituciones formales
Capital social en el sector pablico

5. Gestion directa
de los programas

Capacidad institucional

para elaborar propuestas
Capacidad institucional

para gerenciar proyectos
Estructura de responsabilizacion
de resultados

Burocracias comprometidas
con estructuras participativas

Alto grado de institucionalizacion
Estabilidad politico-institucional
Reglas estables (de financiamiento
y desembolso, etc.)

Capital social en el sector pablico

Fuente: Melo (2003: 16).

305



Di1SENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

Las consideraciones contenidas en el Cuadro 2 afirman la idea de que
elementos especificos del disefo institucional de los programas publi-
cos pueden constituirse en condiciones facilitadoras para la consolida-
cién de niveles graduales de empoderamiento en la sociedad. Este
argumento pone en jaque el mito de la cultura politica de la sociedad
civil como presupuesto tinico, garante, suficiente y eficaz de una uni-
versalizacion de los servicios publicos. Esa perspectiva de anélisis
asume el menor énfasis que se le da a los factores vinculados con
aspectos politico-institucionales de la esfera publica (gobierno y socie-
dad) en la construccién de una préactica de la gestién social como con-
dicién de éxito para las estrategias de descentralizacion del Estado.

EMPODERAMIENTO: ALGUNAS PONDERACIONES

La mayor parte del debate ptblico —en el pais— ha puesto de relieve
las transformaciones institucionales que vienen ocurriendo en el
plano de la descentralizacién de la gestién, principalmente a partir
de dos vias: en primer lugar, por la ampliacién de la participaciéon
en las decisiones puiblicas a través de mecanismos de consulta, que
envuelven a la poblacién de manera directa mediante la instalacién
de foros y plenarios locales'’; y, en segundo lugar, por el fortaleci-
miento de los mecanismos de control de politicas sectoriales,
mediante la creacién de instancias de deliberaciéon y consulta'? que
aglutinan tanto a representantes de los intereses directamente invo-
lucrados como también a entidades de la sociedad civil y proveedo-
res de servicios y clientes.

En cuanto al primer caso, el principio fundamental en cuestién
es la consulta y, en algunos intentos, el involucramiento directo de los
beneficiarios en la provisién de servicios; en el segundo, es la respon-
sabilizacion de los gestores y de los representantes de la sociedad civil
de las decisiones y acciones implementadas —como ya fue detallado en
el Cuadro 1. Es decir, independientemente de la evaluacion relaciona-
da con el perfeccionamiento democrético o sobre la mejora en la parti-
cipacién, se han implantado practicas de gestiéon consideradas exito-
sas, en comparacién con innumerables acciones y experiencias de la

11 Los ejemplos mas destacados en esa direcciéon han sido las experiencias del
Presupuesto Participativo (OP), cuestién que constituye el foco del presente estudio.

12 Puede decirse que un verdadero choque institucional ocurrié6 en la tltima década a
partir de la creacién de centenas —y en algunos casos, millares— de consejos en el plano
local, en areas tan variadas como: el nifio y la adolescencia, desarrollo urbano, educa-
cién, desarrollo rural, medio ambiente, salud y asistencia social. Este tema viene reci-
biendo un espacio importante en la literatura. Ver, Gohn (1990 y 2001); Carvalho (1995);
Coelho y Nobre (2004) y otros.
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gestion publica. Eso significa, en otras palabras, que se ha apostado
por formas de gestion mds descentralizadas como un factor significativo
para el desempefio de los gobiernos.

Sin embargo, ni la institucién de los OPs, de los Consejos
Sectoriales, de los Foros de Discusién o de otros mecanismos de con-
trol social —al margen de la cuasi unanime visién respecto de los efec-
tos positivos de la descentralizacién decisoria— se afirmaron como un
factor imprescindible para el mejor desemperio de la gestion. O sea, si
bien se ha dicho que tales experiencias constituyen un efectivo fortale-
cimiento de la capacidad gubernamental en las diversas instancias,
cabe preguntarse hasta qué punto esa capacidad se constituye en un
patrimonio civico (capital social) o se evidencia, mas bien circunstan-
cialmente, conforme a las singularidades politicas de la gestién. Y
mas, ¢cémo verificar la relacién entre esas innovaciones y los niveles
de empoderamiento de la sociedad local?

Segun el propio debate teérico que venimos presentando, difi-
cultades mayores en relacién con el empoderamiento surgen en la
medida en que se manifiesta la resistencia a participar por parte de
la propia sociedad. Esta resistencia se manifiesta, principalmente,
como el resultado de una herencia civica desfavorable, presente en
muchas regiones y localidades del pais, como los pequefios munici-
pios del norte y del nordeste brasileno. Por un lado, se verifica una
reducida credibilidad en el Estado, justificada por una sucesién de
gobiernos sin compromiso con el bienestar de la poblacién, y por el
otro, una ausencia de experiencias locales de asociativismo (bajo
capital social). En definitiva, son los limites propios de trabajar con
burocracias acostumbradas a los antiguos modelos, resistentes a
cualquier estrategia de reforma del Estado. Incluso en los casos en
que podrian identificarse instrumentos de participacién social, se
suele poner en duda su real significado asociativo, teniendo en
cuenta que la tradicién, la practica y el registro asociativo son atin
recientes en el pais®. Es decir, aunque se resalte la importancia de
los mecanismos institucionales creados en el ambito de un progra-
ma o politica, esa condicién desfavorable ~denominada “herencia
del atraso” por Bonfim y Silva (2003)- se constituye en un factor
que complica el empoderamiento.

Es que, en rigor, frecuentemente se reconocen las limitaciones
determinadas por la fuerza de la herencia no-asociativa. En este senti-

13 Sélo a partir de 1998 fue posible extraer datos referidos al tejido asociativo para las
seis mayores Regiones Metropolitanas brasilefias a través de la Encuesta Mensual de
Empleo, realizada por el IBGE. Para el conjunto de municipios medios y pequenos, las
informaciones sobre participacién de la poblacién en asociaciones apenas comenzaron a
ser relevadas hace dos afios a través de la Encuesta Nacional de Domicilios (PNAD).
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do, en la representacion y en la participacion popular intermediada por
asociaciones de cualquier especie hay limites manifiestos, sobre todo
en aquellas provenientes de cambios institucionales —~como los mode-
los programaticos con nitida orientacién gubernamental. Més alla de
esto, independientemente de la discusion sobre la eficacia de tales ins-
tituciones/asociaciones, la participacién/representacion de la pobla-
cién requiere una nueva ingenieria institucional también por parte del
Estado, todavia fragil —en la mayoria de los casos— para enfrentar los
problemas mas simples de la accién colectiva.

Otra cuestién mencionada por algunos autores es, en efecto, ain
mas contundente. La propuesta de organizacién y movilizacién de la
sociedad civil y de los pobres para la construccién y control de progra-
mas, por medio de convenios entre el Estado y la sociedad civil, es parte
de un proceso de reconversion de la cuestién social hacia el ambito
exclusivo de la asistencia subordinada a la racionalidad técnica del gasto
publico, tal como lo comenta Ivo (2004). La autora comparte las criticas
a la focalizacién' —como principio ordenador de las politicas sociales-y
las propuestas de emprendedurismo y empoderamiento'® —como estrate-
gias de combate a la pobreza via mercado—, sobre todo cuando son apli-
cadas al caso brasilefio, que exhibe una configuracién bastante informal
y excluyente del mercado de trabajo. Llama la atencién sobre una circu-
laridad sin salida presente en las politicas de esa naturaleza, en la medi-
da en que se orientan a partir de la suposicién de que los grupos pobres
se constituyen en sujetos politicos activos, mediante su integracion al
mercado, sin dar cuenta de politicas estructurales mas amplias dirigidas
al crecimiento y a la redistribucién del ingreso.

De cualquier forma, la emergencia en Brasil de experiencias
en las cuales la participacién de la sociedad se da de manera asocia-
da a la ramificacién ejecutiva de los gobiernos es expresiva en tér-
minos de dinamismo, por los nimeros y contornos adquiridos. La
cuestion aun por responder es: ¢a quién favorecen la apertura de
nuevos canales entre la sociedad civil y el poder politico local, y el
empoderamiento resultante de esas estrategias? El analisis de las
experiencias de esta naturaleza se convierte, entonces, en un impe-

14 Este proceso tiende, segin la autora, a “despolitizar y tecnificar la cuestién social,
transformando derechos sociales (universales) en programas y estrategias para distinguir,
contar y atribuir beneficios a un conjunto de individuos seleccionados a través de innume-
rables programas sociales focalizados, sin constituirse en derechos” (Ivo, 2004: 60). Y
agrega, “el problema es que las acciones focalizadas se constituyen en programas y en
seguimientos y evaluaciones, y no en derechos o en politicas, siendo constantemente afec-
tadas segun criterios de contingencia financiera o demandas politicas” (Ivo, 2004: 64).

15 Para conocer la visién del Banco Mundial sobre empoderamiento, ver World Bank
(2002).
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rativo para los investigadores sobre la tematica. El texto que sigue,
en el que se analiza el PGM, fue elaborado en esta perspectiva y pre-
tende, con una reflexién a partir de la visién de los propios actores,
bajo las circunstancias histéricas de las diferentes localidades de la
region nordestina, incorporar elementos para el debate sobre parti-
cipacién y empoderamiento.

EL LEGADO DE LA EXPERIENCIA PARTICIPATIVA RECIENTE

Rescatar el legado de la experiencia participativa en Brasil se vuelve
un imperativo metodolégico; es el soporte empirico y analitico del
presente estudio. Empirico, por la necesidad de identificar nuances
sobre las cuales la descentralizacién orientada a la participacién gané
espacio en el pais. Teorico, por las sefiales de que comienza a revertir-
se la fuerza, hasta aqui predominante, de la herencia histérica desfa-
vorable a los intentos locales de asociativismo (bajo capital social), a
partir de la proliferacién de experiencias de gestién participativas
esparcidas nacionalmente. En el marco de esa perspectiva es impor-
tante subrayar las practicas auto-reconocidas —como la del OP- que se
implantaron recientemente en Brasil, mas especificamente a partir de
1997, y que afectaron a casi una centena y media de municipios. En
un intento exitoso de profundizacién del conocimiento sobre la diver-
sidad de esas experiencias, Ribeiro y Grazia (2003) realizaron una
investigacion extensa cuyos resultados constituyen una sistematiza-
cioén de los datos disponibles sobre los diferentes casos de OP en el
ambito nacional. En base a datos de ese estudio fueron consideradas
aqui 102 experiencias de OP de distintos estados del pais, entre los
que se destacan Sdao Paulo con 24 experiencias, Rio Grande do Sul
con 20, Minas Gerais con 15, Parana con 11, y Rio de Janeiro con 9
experimentos de OP. El Cuadro 3 presenta mas detalladamente la dis-
tribucién de los municipios teniendo en cuenta el porte', la regién y
el partido politico del intendente.

16 Fueron considerados los siguientes grupos de municipios: pequenos (con poblacién
inferior a 50 mil habitantes); medios (con poblacién entre 50.001 y 100 mil habitantes) y
grandes (con poblacién por encima de 100.001 habitantes).
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CUADRO 3
DISTRIBUCION DE LAS EXPERIENCIAS DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
EN MUNICIPIOS BRASILENOS (1997-2000)

Region Sur
Partido del Intendente
PORTE| PT PSDB PSB PMDB PDT Otros Total

p 15 2 1 5 2 1 26
M 1 1 1 3
G 6 1 7
Capital 1 1
Total 22 4 2 6 2 1 37

Regi6n Nordeste

Partido del Intendente
PORTE| PT PSDB PSB PMDB PDT Otros Total

] 2 2 4
M

G 2 1 1 4
Capital 1 1 1 1 1 5
Total 4 1 4 2 1 1 13

Regi6n Sudeste

Partido del Intendente
PORTE| PT PSDB PSB PMDB PDT Otros Total

P 4 3 2 2 11
M 8 4 1 1 1 15
G 9 3 2 1 3 3 21
Capital 1 1 2
Total 21 11 6 2 5 4 49

Region Norte y Centro-Oeste

Partido del Intendente
PORTE|[ PT PSDB PSB PMDB PDT Otros Total

P 2 2
M
G
Capital | 1 1
Total 3 3

Fuente: Elaboracién de los autores.
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Una observacién rapida permite concluir que la regién sudeste dio
lugar a la mayor cantidad de experiencias de OP distribuidas entre dis-
tintos municipios de diferente porte, incluyendo dos capitales (Vitoria
y Belo Horizonte) y con una diversidad significativa de partidos politi-
cos en el comando de las gestiones. La evidencia mayor es en relacién
con la preeminencia del PT en todas las regiones y en el grupo de
pequetios municipios de la region sur.

LoS ANTECEDENTES DEL PGM: PROGRAMA INTENDENCIA EN
LOS BARRIOS Y PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN RECIFE

En el medio de las variadas experiencias nacionales, algunas conside-
raciones sobre la trayectoria de las acciones de cufio participativo evi-
denciadas en el ambito de la gestion local son especialmente relevan-
tes. El PGM constituy6 una innovacién institucional en relacién con el
modelo de gestiéon tradicionalmente utilizado en el estado de
Pernambuco. Sin embargo, hay que tener en cuenta que la decisién del
gobierno de Vasconcelos de instalar el PGM tuvo origen, en gran medi-
da, en su experiencia de gestién al frente del ejecutivo municipal de
Recife, con el Programa Intendencia en los Barrios (PPB), en el perio-
do 1986-1988, y mas tarde con el OP, en el periodo 1993-1996.

En el medio de una ola nacional descentralizadora, el PPB fue
una de las primeras experiencias participativas de Brasil, siendo insti-
tuido como un mecanismo de gestiéon para movilizar e incorporar la
participacion popular en la discusién del presupuesto municipal con
representantes del poder publico'. En rigor, puede afirmarse que en los
ultimos diez anos se constituye un continuo “laboratorio” para la expe-
rimentacién de modelos institucionales distintos, buscando la partici-
pacién de la sociedad civil en programas gubernamentales del ambito
local. En este sentido debemos considerar la creacién de aquellos
mecanismos e instrumentos legales de tratamiento especial por parte
del poder publico municipal para determinadas areas de ocupacion.
Ese es el caso de las 27 Zonas Especiales de Interés Social (ZEIS) que
estan integradas al territorio de la ciudad de Recife desde 1985 y la ins-
titucién del Plan para Zonas Especiales de Interés Social (PREZEIS), a
partir de la aprobaciéon de la Ley Municipal de 1987 y de las
Comisiones de Urbanizacién y Legalizaciéon (COMULSs) - referidas a
cada ZEIS- acomparfiadas por el Foro de los PREZEIS®. El OP para la

17 Sobre la experiencia del OP en Recife ver Melo et al. (2000).

18 Durante los primeros afios, el Foro funcionaba mas como un érgano fiscalizador,
acompaiiando la efectivizacion de las obras y las respuestas a las reivindicaciones recla-
madas. Luego de algunos ajustes, el Foro de los PREZEIS, lentamente, fue adquiriendo
un contorno cada vez mas pragmatico, permitiendo la aparicién de reivindicaciones mas
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ciudad fue el paso siguiente en esta trayectoria de referencias participa-
tivas —como ya fue mencionado, en la gestién de Jarbas Vasconcelos,
entre 1993 y 1996.

El aprendizaje de esa trayectoria anterior de experiencias esti-
mulé al nicleo central de la gestién de Vasconcelos a llevar adelante
un desafio de mayor escala y complejidad administrativa e institucio-
nal: la implementacién del PGM en el estado de Pernambuco. La rele-
vancia de este hecho se acenttia al observar que el equipo, o parte del
equipo que hoy es responsable por el PGM, estuvo al frente de esas
acciones en la Intendencia de Recife, comenzando por el gobernador
Jarbas, en la época ex-intendente de Recife.

Lo que aqui se quiere enfatizar es la existencia de una tradicion
—por parte de un grupo de gestores— de intentos de experiencias partici-
pativas, delineando un perfil especifico, un legado vinculado a un
aprendizaje institucional que puede haber sido determinante en la deci-
sién del Gobierno Jarbas para experimentar el PGM -una edicién
ampliada (e institucionalmente ajustada) para una escala estadual. A
ese aprendizaje institucional contribuyd, también, el perfil del grupo
del cuerpo técnico al frente de los sectores de la burocracia, comprome-
tidos con la percepcién de un modelo participativo. Ese conjunto de
factores merece ser destacado dado que, dispuesto a dar cuerpo a la
idea de incorporar un nuevo modelo de gestién, al margen de la “volun-
tad politica” expresa, el gobierno no contaba con ninguna tradicién
asociativa preexistente en las RDs del Estado, con excepcién de la
Regién Metropolitana de Recife (RMR) y de la Zona da Mata, en la que
se implantaria el PGM. Sin dudas, todo el aprendizaje institucional
obtenido a partir de las experiencias a escala municipal todavia resulta
insuficiente para garantizar el éxito de una jugada en el ambito esta-
dual. En primer lugar, debe destacarse la diferencia entre los actores
relevantes y sus implicaciones en lo que hace a los términos de los dise-
fios institucionales. Por ejemplo: el papel de un intendente, asi como su
responsabilidad, son bien distintos a los de los delegados del OP, sobre
todo en lo que se refiere a la legitimidad de su mandato y su autono-

concretas respecto de la mejoria de las condiciones de vivienda y urbanizacion de las
areas. La Camara de Finanzas, actualmente, elabora la programacién de los costos, en
tanto que las Camaras de Legalizacién y Urbanizacién se ocupan del relevamiento de las
necesidades (sistema vial, drenajes) y del plan urbanistico de las 4reas. Los resultados
son llevados al Foro para que sean elegidas las prioridades de la ejecucion, en base a la
disponibilidad concreta de los recursos del Fondo de los PREZEIS. Mas alla de que el
PREZEIS haya retomado el ritmo y el espacio, en el sentido de una gestién participativa,
todavia son fragiles los resultados efectivos de transformacion en los indicadores de cali-
dad de los asentamientos urbanos. Las dificultades financieras locales y la falta de hori-
zontes en el plano de las inversiones federales vacian la capacidad del Fondo de los PRE-
ZEIS, haciendo que la liberacién de los recursos no sea siempre sistematica.
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mia. En segundo lugar, la Asamblea Estadual dispone de competencias
y prerrogativas mucho mas extensas que aquellas que corresponden a
la Camara Municipal, especialmente en lo que tiene que ver con las
decisiones presupuestarias' —y también en relacién con la naturaleza
de los bienes publicos pasibles de ser negociados. Es decir, la escala de
implantacién de una politica participativa modifica los actores en ella
involucrados y, en esa medida, la forma en que se establece la delibera-
cién y el nivel de insercién de las demandas regionales. Asi, el formato
institucional tendra que ser fatalmente mas complejo, de modo que sea
capaz de solucionar conflictos juridicos y politicos propios del ambito
de una estructura federativa y representativa del poder.

Tal como lo hemos mencionado brevemente, las experiencias de
OP en el pais han asumido un rol diversificado, multiplicindose en
diferentes programas. Es un hecho, también, que esas experiencias
estan en el centro de los debates teéricos que buscan explicar la pro-
fundizacién y consolidaciéon de la democracia, ya sea entre aquellos
que privilegian la importancia de la cultura politica como en aquellos
que se dedican a analizar la ingenieria institucional como posibilidad
de promover el empoderamiento. En ese sentido, la oportunidad de
analizar comparativamente experiencias distintas es importante para
elucidar cuestiones de esa naturaleza, sobre todo en lo que se refiere a
las variaciones del modelo institucional. Mas adelante se hard un ana-
lisis comparado entre el modelo implantado por el PGM y aquel que se
pone en practica con el OP de Rio Grande do Sul.

CONDICIONAMIENTOS INSTITUCIONALES Y POLITICOS AL
EMPODERAMIENTO EN EL PGM

La ola descentralizadora mundial penetré en el pais —como ya indica-
mos— exhibiendo un perfil marcado por la municipalizacion, signifi-
cando, por un lado, la descentralizaciéon administrativa de la gestién o
de la provision de bienes y servicios publicos y, por otro, la creaciéon de
innumerables arenas alternativas para la intermediacién de intereses
colectivos en el ambito del municipio. Este hecho, conectado a las
garantias constitucionales de un estado federativo, permitié que los
municipios establecieran su propia agenda de politicas publicas, lo
que, en rigor, constituye una traba a la capacidad de comando guber-
namental de los niveles superiores cuando se trata de politicas de
alcance regional o de naturaleza integradora. Es el caso del PGM.
Revisar algunas caracteristicas resulta importante, pues se trata
de cuestiones que dan cuenta de la existencia o no de condiciones,

19 Ver Farias (2003).
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tanto institucionales cuanto politicas, conectadas con la posibilidad de
potenciar la capacidad de coordinacién del gobierno en el proceso de
implementacién de un programa de escala estadual. El primer aspecto
constituye la verificacién de las condiciones institucionales del progra-
ma, y para ello, la comparacién con otro modelo de la misma escala
resulta ejemplar a fin de detectar los niveles de empoderamiento obte-
nidos. El segundo aspecto se refiere a la busqueda de elementos politi-
cos que permitan dilucidar ciertas hipétesis sobre la estrategia politica
del Gobierno Jarbas mediada por la implantaciéon del PGM. La princi-
pal es la de que el PGM funcionaria como un mecanismo de marke-
ting® en el sentido de consolidar el prestigio de Jarbas como un politi-
co “descentralizador”, con su perfil iniciado en su pasaje por la
Intendencia de Recife. Seguin esta hipétesis, el PGM podria servir
como instrumento para desbancar tradicionales opositores —sobre
todo en algunas regiones del estado®- posibilitando al gobernador y a
su partido logros politicos en las elecciones municipales de 2004 v,
dependiendo del ritmo de implementacién, ya en el mismo afio 2000.
Paradéjicamente, algunos politicos e intendentes locales, aun siendo
aliados partidarios, ofrecieron resistencia al programa; el indicador
central que revela esta situacion es la ausencia de los mismos en los
plenarios realizados en su RDs?. Por otro lado, intendentes no aliados
estuvieron presentes® en los plenarios, dando cuenta de la ampliacién
de la influencia del gobernador Jarbas en reductos politicamente opo-
sitores en el interior del estado. Esos ejemplos sugieren que la ausen-
cia —significando un no apoyo al PGM- y la presencia —apoyo al PGM-
no dependen exclusivamente de la filiacién o alianza partidaria.

20 Los medios de comunicacién graficos de Pernambuco caracterizaron al PGM como
un excelente mecanismo de marketing politico, dado que el gobernador estaba en “cons-
tante” presencia con su electorado. Entre enero de 1999 y junio de 2002, 52 noticias
informaron en este sentido en los diarios Diario de Pernambuco, Jornal do Comercio, y
Folha de Pernambuco.

21 A favor de esa hipétesis estan las evidencias de que las acciones fueron planeadas de
modo que el gobernador se hiciera presente, indistintamente, tanto en el reducto del ex-
gobernador Arraes (Matas Sul y Norte) como también en reductos de politicos del ala
mas conservadora del Partido del Frente Liberal (PFL) y de otros politicos opositores
aliados a los empresarios del interior de Sao Francisco y de Araripe. La presencia del
gobernador Jarbas en los veintitrés Foros Regionales del PGM (tres en la Regién de
Desarrollo -RD- metropolitana; dos en la RD Agreste Meridional; tres en la RD Mata; tres
en la RD Agreste Septentrional y Agreste Central; dos en la RD Agreste Meridional; tres
en la RD Pajeti Moxot6; una en la RD Interior Central; dos en la RD Araripe; dos en la RD
Séo Francisco y dos en la RD Itaparica) muestra su intencién por marcar presencia en
todas las RDs del estado.

22 Abreu y Lima, Carpina, Paudalho, Timbauba, Ferreiros, Buenos Aires, Macaparana,
Camatanga, Cha de Alegria, Vicencia, Garanhuns, entre otros.

23 Mirandiba, Arcoverde, Sertania, Araripina, Caruaru, entre otros.
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Como ya fue sefialado por Arretche (2004), en Brasil no exis-
ten investigaciones concluyentes acerca del efecto de los partidos
sobre las relaciones verticales de la federacion (en este caso, estado y
municipios), aunque contintie prevaleciendo un consenso sobre la
positividad de las alianzas que permiten unas mas estrechas relacio-
nes federativas®. Para poder dilucidar cuestiones de esta naturaleza,
un andlisis del PGM, focalizado en la adhesién a las propuestas en
funcién de las alianzas partidarias, seria revelador del nivel de
influencia de esa variable. Al mismo tiempo permitiria la identifica-
cién de otros factores determinantes para el apoyo o la resistencia de
la elite local al PGM presentado como un programa de gobierno. De
las informaciones recogidas durante la investigacién, resultan
importantes para continuar siendo investigadas las variables relati-
vas a la polaridad/rivalidad entre los grupos locales, sugiriendo anali-
sis que tomen como base modelos semejantes a los planteados en el
Cuadro 4 que presentamos a continuacion.

CUADRO 4
PROBABILIDAD DE ADHESION AL PGM
POR PARTE DE LA ELITE POLITICA LOCAL

Alianza con el gobierno del Estado

Polarizacion ’
Politica Si No
municipal

No Apoyo discreto Resistencia Intensa
Estrategia free-rider Baja probabilidad de logros politicos
Ejemplo: Garanhuns para el intendente con la apropiacion de obras

Ejemplo: Araripina

Si Apoyo intenso Apoyo Intenso
Probabilidad muy alta de Alta probabilidad de logros politicos para el
logros politicos intendente con la apropiacion de obras
para el intendente Ejemplo: Caruaru

con la indicacion de obras
Ejemplo: Vivencia

Fuente: elaboracion de los autores.

24 Para la autora, en el caso brasilefo, algunos factores reducirian el impacto de las alian-
zas partidarias y de las coaliciones de gobierno respecto de la concentracién de la autori-
dad politica, tales como la fragmentacion del sistema partidario, que redujo el niimero de
intendentes y gobernadores de un mismo partido, y la ausencia de una centralizacién del
sistema partidario, generando una cierta insubordinacion de los gobernadores e intenden-
tes en relacion con las direcciones de sus respectivos partidos (Arretche, 2004: 20).
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Aunque todavia no se pueda asegurar la existencia de una
influencia positiva de las alianzas municipales sobre la autoridad del
gobierno del estado en lo que se refiere a comandar el programa, es
visible un cambio en el cuadro de apoyo partidario entre los ejecutivos
municipales si consideramos la situaciéon antes del PGM vy después del
PGM. Quiere decir que no hay certeza sobre si la alianza partidaria es
una variable fundamental para garantizar la adhesion del intendente
al programa del estado, aunque si hay fuertes indicios de que la
implantacién del PGM ejercié una influencia gradual en el cuadro
politico estadual de apoyo a la primera y a la segunda gestion de
Jarbas. Del conjunto de los 184 municipios del estado, el nimero de
intendencias del principal partido opositor —el Partido Socialista
Brasilefio (PSB)- se redujo de 80 (43,5%) en 1996 a 31 (16,8%) en
2000, y a s6lo 12 (6,5%) en la elecciéon de 2004. En la eleccién para el
gobierno del estado en 1998, Jarbas Vasconcelos (PMDB) fue electo
con 1,8 millones de votos contra 744 mil de Miguel Arraes (PSB), obte-
niendo aproximadamente un 65% de sus votos en la RMR y el 35% res-
tante en el estado. En 2002, Jarbas Vasconcelos fue electo con poco
mas de 2 millones de votos contra 1,1 millén de Humberto Costa (PT).
En esta ultima disputa electoral es interesante notar la tendencia a la
desconcentracion regional en favor del partido del gobernador, que
obtuvo cerca del 46% de votos en la RMR vy el 54% restante en otras
RDs del estado. Estos datos son bastantes significativos y sugieren que
un analisis sobre la estrategia politica del gobierno de sumar logros
politicos con la implantacién del PGM es una hipétesis factible.

También fue importante constatar que las disputas existentes
entre las elites locales definieron cuadros favorables —o no- a la adhe-
sién al programa por parte de los intendentes. Los grupos politicos
locales afines al gobierno utilizaron el PGM como un espacio politico
para aumentar su poder de actuacién en las bases electorales. Sin
embargo, incluso entre los partidos que apoyaron la implantacion del
programa, hubo problemas de coordinacién politica con el gobierno
estadual en razon de la formacion de lobbies y del uso de las politicas
tradicionales de negociacién. La herencia clientelistica estuvo presente
en el PGM en la medida en que, incluso en aquellas obras que eran
seleccionadas por la poblacién, su apropiacién como objeto de propa-
ganda por parte de politicos con base electoral en la regién era una
cosa comun. En cuanto a los grupos politicos no alineados con el
gobierno del estado, estos intentaron deslegitimar al PGM haciendo
que la poblacién no participara de los plenarios del programa.
Preocupaciones como estas son las que orientan los estudios hacia las
cuestiones de estrategia politica. En otra linea, este trabajo dirigié su
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foco a los aspectos que moldearon la estrategia institucional del progra-
ma, como se vera mas adelante, avanzando en la identificacién de una
dindmica con nuevas arenas politicas engendradas a partir del PGM.

LA ESTRATEGIA INSTITUCIONAL DEL PGM Y EL MODELO DE
R10 GRANDE DO SUL

Un tanto maés raras que las iniciativas municipales fueron las experiencias
descentralizadoras en escala estadual, sea en el sentido de una regionali-
zacion, sea en el sentido de una ampliacién de participaciéon hacia nuevos
actores regionales y locales en la toma de decisiones. Disputan la atencién,
en paralelo con el PGM, un conjunto de iniciativas implantadas en el peri-
odo de 1991 a 2002% por parte del Gobierno de Rio Grande so Sul. Segtin
Cortes (2003) tales iniciativas estimularon la descentralizacién -mas espe-
cificamente, la regionalizacion- de las decisiones sobre el destino de los
recursos financieros del presupuesto del estado y el involucramiento de
los lideres y de la sociedad civil regional y local en ese mismo proceso.

Al desatarse la experiencia participativa de Rio Grande do Sul pue-
den observarse dos modelos institucionales distintos. El primero, deno-
minado Consulta Popular, fue implantado en 1998, en el dltimo afio del
Gobierno Britto, formado por la coalicién politica en la que el PMDB era
el principal partido. El segundo, el OP, fue implantado entre 1999 y 2002
por parte del Gobierno Olivio, formado por un frente partidario encabe-
zado por el PT. Este tltimo modelo seré focalizado con mas detalle. El
modelo implantado utilizé la misma estrategia de regionalizacién que el
PGM: fueron instituidas 22 regiones. Los foros decisorios se constituye-
ron en asambleas municipales abiertas a todos los ciudadanos en cada
uno de los 467 municipios, al margen de una asamblea temética regional
dedicada a areas como salud, educacién y asistencia social en cada una
de las regiones. Los municipios mayores fueron divididos en distritos
para la realizacion de estas asambleas. Los participantes de las asamble-
as municipales y sub-municipales votaban las prioridades y elegian a los
delegados para los plenarios regionales y para el Consejo del Presupuesto
Participativo del Estado (OP-RS). El punto central que marca la similitud
entre los dos modelos adoptados es la institucién de los foros participati-
vos regionales. Mas alla de que algunos autores® subrayen la democrati-
zacion de la gestién publica provocada por tales mecanismos de partici-
pacién, Cortes (2004) identifica cierto escepticismo en los argumentos de

25 Los gobiernos en el periodo fueron los siguientes: Collares, liderado por el PDT (1991-
1994); Britto, liderado por el PMDB (1995-1998); Olivio, liderado por el PT (1999-2002).

26 Gohn (2001); Dagnino (2002); Evans (2003), y otros.
27 Pinto (2001) citado en Cortes (2004: 3).
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otros autores —por ejemplo, Pinto (2004)”— que consideran a tales foros
como incapaces de asegurar el proceso democratico para aquellos acto-
res que no tuvieran espacio de representacion, sobre todo en los sectores
mas pobres —incluso reproduciendo la exclusién preexistente.

De todos modos, €l crecimiento del nimero de personas involu-
cradas en las diversas etapas del Presupuesto Participativo de Rio
Grande do Sul (OP-RS) fue elocuente: 188.528 personas en 1999,
281.926 en 2000, 378.340 en 2001 y 333.040 en 2002 (Faria, 2002 cita-
do en Cortes, 2003). Una de las razones atribuidas a estas marcas,
segun la propia Cortes (2003: 8), fue la ampliacién gradual de los
recursos financieros disponibles, cuyo destino era objeto de discusion
publica, llegando a alcanzar en 2001 un total de 12,9 millones de rea-
les. En el caso del PGM, aunque el aporte de los recursos aplicados
haya sido muy superior —del orden de los 494,3 millones de reales®
para el periodo 1999-2003- las decisiones sobre el destino de los recur-
sos no eran discutidas en los foros participativos, sino tan sélo la elec-
cién de las obras prioritarias para cada regién. Este elemento del
modelo institucional de Pernambuco, distinto del OP-RS, se encuentra
expresamente reflejado —sin dudas- en los niveles de empoderamiento
alcanzados a partir del PGM, como sera expuesto en este estudio.

Otro punto importante que distingue a los dos modelos es que
el (OP-RS) buscé promover la participaciéon directa a través de las
asambleas municipales y las asambleas tematicas de modo combina-
do con la representacién, a través de los delegados y de los miembros
del Consejo del Presupuesto Participativo. Este aspecto haya sido tal
vez un argumento para la fuerte reaccién constituida sobre todo por
los actores que ya se habian involucrado con los (COREDES)
Consejos Regionales de Desarrollo, instituidos formalmente en 1994
y fortalecidos en la gestion anterior, opositora al PT. Por otro lado, la
experiencia de asociativismo regional que se consolidé con la institu-
ci6n de los COREDES funcioné como una condicién facilitadora
para la adhesién popular al OP-RS, a diferencia de lo que ocurrié
con el PGM, implantado en una regién sin experiencia anterior visi-
ble de asociativismo, a excepcién de algunos consorcios municipales
formados circunstancialmente en torno de alguna demanda comtn o
accion publica emergencial.

28 El PGM aporto recursos del Fondo de Desarrollo del Estado (provenientes de la venta
del CELPE), del OGU y del FPE, de aquellos relativos a convenios con el Banco del
Nordeste del Brasil, la Caja Econémica Federal, la Federacion de Agricultura del Estado
de Pernambuco, el SEBRAE, al margen de la utilizacién de lineas de crédito ya existentes
en la época como el PROGER, el PRONAF, el FNE, el BNDES, el FAT, etcétera. Los recur-
sos fueron divididos en: obras de infraestructura (361,4 millones de reales), obras socia-
les (98,9 millones) y proyectos de defensa social (34 millones).
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En el caso del PGM, el disefio y la concepcién del programa
fueron organizados a partir de criterios que no privilegiaron, central-
mente, la participaciéon de la sociedad civil. El gobierno tomé deci-
siones en base a su experiencia de gestién participativa al frente de la
Intendencia de Recife y present6 una propuesta de desarrollo para el
estado en la Asamblea Legislativa Estadual. La ausencia de la socie-
dad civil en la discusién del disefio del PGM, mas alla de otros facto-
res politicos e institucionales, se constituy6 en una barrera para un
mayor nivel de adhesién al programa. Uno de esos factores limitan-
tes fue el propio mecanismo utilizado por el equipo de gobierno para
presentar el PGM a la poblacién. En la mayor parte de los casos, los
ciudadanos tomaron conocimiento del programa a través de la pren-
sa local o incluso en el momento mismo de realizarse los plenarios.
Asi, los medios utilizados para presentar el programa a la sociedad
fueron evaluados por los propios actores como débiles, en sintonia
con los problemas de legitimidad en lo que se refiere a la representa-
cién de la sociedad civil. La constatacién que el mismo gobierno del
estado hizo sobre esa cuestion fue que no habia una demanda orga-
nizada de la sociedad civil para la creacién de un programa de ges-
tién publica de la dimensién del PGM.

Incluso frente a las dificultades de aproximacién a los ciudada-
nos, el gobierno obtuvo éxito en su tarea de movilizar a las entidades
civiles para la realizacion de los plenarios, al crear espacios publicos
de debate en torno a problemaéticas regionales. El desafio seria,
entonces, el de organizar, a partir de una metodologia participativa, la
discusién de las prioridades de las inversiones publicas con el mayor
numero posible de entidades y segmentos de la sociedad civil y de
poder publico local. En esa perspectiva, era de fundamental impor-
tancia para el perfeccionamiento democratico del programa que en
los foros de discusion realizados el sistema de representacion politica
e institucional estuviese bien equilibrado, sobre todo con fuerte repre-
sentacién de los sectores méas pobres de la poblacion.

En general, en los plenarios realizados, los niveles de adhesién al
PGM fueron definidos a partir de factores relacionados con: afinidad
partidaria; grado de interés de los liderazgos institucionales para obte-
ner beneficios con el programa; aproximacién con respecto al goberna-
dor y los secretarios estaduales; movilizacién realizada por los medios
de comunicacién locales; interés del ciudadano comtn para participar
de una reunion publica en su ciudad. La discusién de esas cuestiones
importa en la medida en que el grado de empoderamiento alcanzado
por la sociedad civil a partir del PGM esta directamente relacionado
con la variable calidad de la participacion. La calidad de la participacion
puede ser mensurada, entre otras dimensiones, a partir de la inclusién
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de las entidades no gubernamentales en el proceso de discusion de la
metodologia del programa; es decir, a partir de la aproximaciéon del
gobierno a la sociedad civil. Una vez tomada la decisién por parte del
gobierno de implantar un programa descentralizado y regionalizado
con el involucramiento de la sociedad, una de las tareas mas complejas
del poder publico es, justamente, escoger determinadas instituciones y
actores preferenciales. Esto viene del hecho de que la propia red de ins-
tituciones representativa de los intereses de los ciudadanos es una cues-
tién plural, bastante compleja, y que también tiene preferencias politi-
cas que pueden o no transformarse en apoyo formal. Asi, de acuerdo
con Schneider (2004), tenemos en este proceso de seleccion, por defini-
cion, la exclusién de una parte de las instituciones y de los actores,
donde el poder de algunos se expande y el de otros disminuye. De esta
manera, el cuadro futuro muestra la posibilidad de resultados positivos
para los participantes que apoyaron al gobierno y que estuvieron pre-
sentes en el proceso inicial de discusion de los programas.

En relacién con la resistencia encontrada por los gobiernos
estaduales en la implementacion de los programas, se puede afirmar
que los partidos opositores en Pernambuco no llegaron a construir
una oposicion fuerte, en comparacién con lo que pasé en Rio Grande
do Sul. Schneider (2004) marca en su estudio sobre el OP de Rio
Grande do Sul que la amenaza sentida por los partidos de oposicién
resulté en la creacién de nuevas instituciones presupuestarias como
forma de deslegitimar el OP implementado por el PT. En Pernambuco,
la oposicién contraria al PGM no registra una accion politica de esa
naturaleza, ni tampoco la creacién de comités de trabajo para fiscali-
zar los gastos de presupuesto del PGM.

De hecho, la secuencia de las tres administraciones en Rio
Grande do Sul en torno de la propuesta participativa permitié ese
avance. Sin embargo, el disefio institucional del PGM posibilité la par-
ticipacién de cualquier representacién politica en los plenarios. Una
vez liberados para elegir si participarian o no en los plenarios del
PGM, los lideres opositores tuvieron en cuenta, en su calculo politico,
dos tipos de factores: el programa contaba con un fondo presupuesta-
rio” que no podria ser administrado exclusivamente por el partido del
gobernador y por sus partidos aliados; el intento por adoptar una poli-

29 La disputa por el presupuesto del PGM ocurrié antes de que el programa hubiera sido
creado. El entonces gobernador Miguel Arraes (1995-1998) intent6 finalizar el proceso de
privatizacién de la CELPE en su gestion. Los partidos aliados del candidato al Gobierno
de Estado, Jarbas Vasconcelos, organizaron una fuerte oposiciéon en la Asamblea
Legislativa Estadual con el objetivo de atrasar el tramite del proceso de venta de la com-
pania energética, finalmente concretada en 1999, primer ano de la gestién del goberna-
dor electo Jarbas Vasconcelos, para el periodo 1999-2002.
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tica redistributiva, decidida por la poblacién con transparencia y par-
ticipaciéon democratica, deberia también contar con la presencia de los
grupos de oposicién interesados en las futuras disputas electorales.

En ese escenario de pérdida de capital politico, los partidos riva-
les al gobernador actuaron con cautela en sus criticas al programa.
Siendo asi, desde el punto de vista del grado de adhesion de los grupos
politicos aliados u opositores, el programa acabé movilizando politica-
mente a los municipios, incluso en aquellas RDs donde el partido del
gobierno habia tenido poca actuacion.

Considerando las limitaciones metodolégicas de orden compa-
rativo ya mencionadas respecto del OP en el estado de Rio Grande do
Sul y lo que el PGM propone como modelo de gestién en Pernambuco,
se presenta el Cuadro 5 con algunos elementos basicos.

CUADRO 5

ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DEL OP-RS Y DEL PGM

ATRIBUTOS

El caso del OP-RS

El caso del PGM-Pernambuco

Poblacion del Estado

10 millones (aproximadamente)

8 millones (aproximadamente)

Cantidad de Regiones

22 Regiones Estaduales

10 Regiones de Desarrollo
(actualmente con 12 RDs)

Cantidad de Municipios

467

185

Total de participantes
en los plenarios

290 mil por afio
(aproximadamente)

2.500 por afio
(aproximadamente)

Gestion en el ambito

del Gobierno

Disefio Institucional

Coordinadores Regionales
de Relaciones Comunitarias

Complejo con ciclo regular
de acciones

Gerentes de las RDs

Simplificado con ciclo irregular de acciones

Ciclo de Acciones

Plenarios Regionales de Directrices
(incluyendo las Asambleas

1as. Plenarios en las RDs para el relevamiento
de Demandas/Proyectos necesarios

1a. FASE Teméticas y la eleccion
de Delegados)

2a. FASE Plenarios Regionales de Delegados, | 2as. Plenarios en las RDs para la definicion de
con eleccion de Consejeros Prioridades, en funcion de las planillas de cos-
del OP-RS y de la Comision tos de ejecucion de los proyectos necesarios.
Representativa Formacion de las Comisiones de Desarrollo

Regional
Criterios El n° de delegados electos estd El n° de representantes en la CDR esta dado

de representacion

definido por el n° de participantes
en las Asambleas Pablicas
Municipales

por el n° de municipios que componen la RD.
Ausencia de municipios en los plenarios =
Ausencia de representacion en la CDR
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CUADRO 5 (CONTINUACION)

ATRIBUTOS El caso del OP-RS El caso del PGM-Pernambuco

3a. FASE Institucion del Consejo de Elaboracion, por parte de los técnicos
Presupuesto Participativo del gobierno, de los Planes Plurianuales
con cardcter deliberativo Regionales, integrantes del PPA del Estado,
sobre el Presupuesto del Estado a partir de las prioridades definidas

en los Plenarios de las RDs, a ser evaluados
por la Asamblea Legislativa del Estado.
Elaboracion de la Matriz
Presupuestaria y el Plan

de Inversiones y Servicios

por parte de la Comision
Representativa y por el Consejo
de Presupuesto Participativo,

a ser discutido en las Regiones
y posteriormente evaluado en la
Asamblea Legislativa del Estado

Experiencia Consejos de Desarrollo Regionales | Formacién de un Foro en Mata Sul y otros
anterior de (COREDES), implantados a partir intentos de constituir consorcios municipales
asociativismo de 1991 en 20 de las 22 Regiones en el Agreste Central (en torno de un
regional del Estado terraplén sanitario); en el sur (medio)

San Francisco (para decidir sobre un
centro de comercializacion)

Fuente: elaboracion de los autores.

En esta comparacion se resaltan los factores referidos al aprendiza-
je institucional como inductores de respuestas positivas a los pro-
gramas participativos. Independientemente de la evaluacién sobre
la calidad de los modelos de los dos procesos, se pueden identificar
mecanismos orientados a la definicién de prioridades para el desti-
no de los gastos publicos por parte de la poblacién. Deshacer el con-
senso respecto de la importancia de la cultura politica como factor
relevante no es el objetivo ultimo de este estudio. En las dos expe-
riencias, la actuacién de los actores locales se ampli6 y, de manera
general, el fortalecimiento de la participacién como condicién faci-
litadora para la construccién de un control social se hizo evidente.
En rigor, los grados de empoderamiento son poco mensurables, por
dificultades metodolégicas para la construccién de indicadores,
pero aun asi se establecié un intento por identificar las etapas de la
experiencia del PGM.

EL PGM Y LOS NIVELES DE EMPODERAMIENTO

La literatura discutida anteriormente resalta una enorme variedad de
experiencias de gestion participativa que, segin los casos, presentan
distintos formatos institucionales: experiencias con varios ciclos de
asambleas, y otras en las cuales los consejeros tienen una mayor auto-
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nomia en relacién con los plenarios. Esa misma literatura, que toma al
formato institucional como una variable fundamental en la definicién
del éxito de las experiencias, es también categérica al establecer que el
limite de esa multiplicidad esta en la capacidad de mantenimiento de
los mecanismos de deliberacién democratica. O sea, los autores orien-
tados por el abordaje neo-institucionalista, en el que se priorizan las
nuances del modelo institucional, también concuerdan en la importan-
cia de los elementos de la cultura democratica, en cuya ausencia esta-
ria la reduccion del éxito de la propuesta. Para esta perspectiva de ana-
lisis seria posible verificar, a partir del formato institucional, si el PGM
tiende —o no- a fortalecer las prerrogativas deliberativas inmersas en
esas formas abiertas de participacién, o bien, qué niveles de empode-
ramiento se esperan con el disefo institucional del PGM, consideran-
do las condiciones recientes de la descentralizacién en el pais y la
herencia de participacion en la regién. El Cuadro 6 presenta las dife-
rentes estrategias, los principales dilemas y obstaculos organizaciona-
les propios de cada nivel, la fase del ciclo de las politicas donde se des-
arrollan y la correspondencia con el estudio del caso —el PGM.

CUADRO 6
EMPODERAMENTO Y EL PGM:
ESTRATEGIAS, DILEMAS Y FASES DEL PROGRAMA

Estrategias de El caso del PGM Dilemas / Obstaculos organizacionales
empoderamiento
1. Institucion de Si 1? Visita a la RD: Relevamiento
consultas a los grupos de las Demandas y Potencialidades.
pobres y excluidos Fueron instituidos Plenarios - Alto costo de movilizacion al lado
Regionales en los cuales de una baja capacidad de organizacion
se relinen entidades de la sociedad | en la mayoria de las localidades distantes
civil (del mercado y de los del municipio-sede del plenario.
segmentos populares) - Reducida informacién previa
y representantes del gobierno sobre la reunion.
local y estadual. - Cooptacion por parte de algunas elites
locales para comparecer o boicotear
la reunién.
2. Greacion Si con LIMITACIONES 2% /isita a la RD: Definicién de Proyectos
de mecanismos Prioritarios para la ejecucion en la RD.
inclusivos para la toma Grupos Tematicos de Discusion - Bajo nivel de informacién relevante
de decision/deliberacion | 'y eleccion de Prioridades, sobre los costos y la ejecucién
en relacion con los proyectos por parte de los sectores populares.
a ser ejecutados, a partir de las -Bajo poder de presion en la negociacion
informaciones sobre los costos por parte de los sectores mas pobres.
otorgadas por los gestores - Alto poder de presion en la negociacion
y técnicos. por parte de los sectores del mercado.
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CUADRO 6 (CONTINUACION)

Estrategias de El caso del PGM Dilemas / Obstaculos organizacionales
empoderamiento

3. Aumento de la Si con muchas LIMITACIONES Implementacion de los Proyectos .
capacidad de monitoreo Fueron creadas las Comisiones de | - Problemas de subrepresentacion
y fiscalizacion Desarrollo Regional para cada RD | de los municipios menores y de los
que no tuviera una actuacion con | segmentos populares en las Comisiones.
acompafiamiento programado. - Falta de reuniones sistematicas.

- Ausencia de mecanismos para el acopio
de informaciones en las localidades
por parte del gobierno.

» NO Formulacién e Implementacion.
4. Promocion

del control social
con responsabilizacion

- Ausencia de mecanismos de aproximacion
ala sociedad con vistas a la rendicion

de cuentas.

- Falta de transparencia respecto de las
decisiones y de la rendicién de cuentas
ante la sociedad.

5. Gestion directa NO Formulacién e Implementacion.

de programas En el modelo instituido para el PGM no fue
prevista la gestion directa de los programas.
Hay indicios de que el RENASCER

y el PROMATA inicien la experiencia,

con la participacion de los Comités Gestores
de los Programas.

Fuente: elaboracion de los autores.

El primer nivel de empoderamiento esta representado por la realiza-
cién de los plenarios regionales —en el marco del PGM- que puede
decirse que funcionan bien en relacion con lo esperado. Sin embargo,
la participacién no fue satisfactoria tanto en lo que tiene que ver con
la presencia de representantes de la sociedad civil en los plenarios
como con la composicién municipal de las Comisiones de Desarrollo
Regional (ver cuadros 7 y 8). Del total de los 170 municipios no-
metropolitanos, el 44% no tuvieron representantes, en tanto que 14
municipios no llegaron a componer sus Comisiones de Desarrollo
Regional en el &mbito del PGM.
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CUADRO 7
PARTICIPACION MUNICIPAL EN EL PGM
(MUNICIPIOS NO-METROPOLITANOS)

Tipo de participacion Cantidad de Municipios  Total de representantes  Poblacién involucrada
(cantidad de representantes)

Ausente 75 0 1.578.314

Entre uno y diez 80 250 1.807.408

Més de diez 10 290 746.663

Fuente: Secretaria de Planeamiento y Desarrollo Social. Gobierno del Estado de
Pernambuco.

CUADRO 8
COMPOSICION DE LAS COMISIONES DE DESARROLLO REGIONAL EN EL PGM

Regiones de Total de Municipios Composicién de la Comision Total de
Desarrollo Municipios representados miembros
Institucional Sociedad Givil
Total % Total % Total %

Mata Norte 19 19 100 26 54 22 46 48
Mata Sul 24 17 7 25 46 29 54 54
Agreste Septentrional 19 10 53 10 59 07 4 17
Agreste Central 26 25 96 24 57 18 43 42
Agreste Meridional 26 12 46 10 7 04 29 14
Pajei/Moxotd 24 12 50 14 74 05 26 19
Itaparica 07 07 100 39 81 09 19 48
Interior Central 08 07 87 22 76 07 24 29
Araripe 10 10 100 45 52 4 48 86
Sdo Francisco 07 07 100 29 64 16 36 45
Total* 170 156 87 244 61 158 39 402

Fuente: Secretaria de Planeamiento y Desarrollo Social. Gobierno del Estado de
Pernambuco.
* De ese total se excluye la RMR que particip6é del PGM mediante la actuacion del

Consejo de Desarrollo Metropolitano.

El segundo nivel presentado puede verificarse en el momento en que
se identifican las potencialidades de cada regién —~dentro del PGM- en
un proceso de fecundo aprendizaje sobre la realidad social. Este pro-
ceso de formaciéon de nuevas preferencias y de formacién de consen-
sos es esencial para el fortalecimiento de la condicién de agente de los
individuos, y establece un proceso de aprendizaje politico con repercu-
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siones importantes sobre la calidad de la democracia y respecto de la
accion planificada del gobierno. La experiencia de la formacion de las
Camaras Tematicas para la discusion y eleccion de los proyectos prio-
ritarios de cada RD tiene, hasta cierto punto, una naturaleza delibera-
tiva que se corresponderia con un segundo nivel de empoderamiento,
mas perfeccionado que el nivel elemental de las consultas. En total se
realizaron cinco Camaras Tematicas en las Regiones Mata Sul, Agreste
Septentrional, Central y Meridional, Araripe y Sdo Francisco.

Un nivel mucho mas efectivo de empoderamiento se alcanza
cuando un mecanismo de responsabilizacién es introducido en las
estructuras inclusivas de deliberacién. En el caso del PGM fueron cre-
adas las Comisiones de Desarrollo Regional con el propdésito de ejercer
un acompafiamiento de los proyectos junto con el gobierno estadual,
aunque, de hecho, no tuvieron una actuacién ni el desempefio espera-
do, conforme lo retrata el Cuadro 9.

CUADRO 9
EVALUACION DE LA ACTUACION DE LAS CDRS EN EL PGM

Regiones de Desarrollo Clasificacion (0-5)

Mata Norte

Mata Sul

Agr. Septentrional
Agr. Gentral

Agr. Meridional
Paje/Moxotd
Itaparica

Interior Central
Araripe

Sdo Francisco

—_ = = O NWWwW N BB

Fuente: elaboracion de la Directoria de Planeamiento y Desarrollo Municipal/FIDEM
del Gobierno de Pernambuco, septiembre de 2002.

En términos de empoderamiento, se refuerza la idea de que los nive-
les obtenidos a partir del PGM tienen que ver con la articulacién
entre los distintos actores de una misma region, en la que se vislum-
bra un canal de didlogo entre la esfera gubernamental y los represen-
tantes de la sociedad civil.

Finalmente, las consideraciones descriptas maéas arriba
demuestran que el PGM buscé fortalecer la prerrogativa bésica de
la deliberacién presente en las formas abiertas de participacién
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-sea cual fuera esta forma- en relacién con la definicién de las
prioridades realizada por la poblacién en los plenarios regionales.
Esta estrategia, sin embargo, tendié a debilitarse cuando no se
completé el proceso de responsabilizacién y monitoreo, que no fue
asumido por los actores locales de las CDRs. En ese sentido, la
actuacién gerencial de una parte de la burocracia publica estadual,
comprometida en promover la descentralizacién del modelo de ges-
tién participativo, compensé hasta cierto punto los limites de los
gobiernos locales y de la sociedad civil en su intencién por generar
mayores niveles de transparencia y accountability en el programa.
Esta es, también, una de las variables fundamentales apuntadas
por la literatura como decisivas para el éxito de las experiencias de
participacién. Tendler (1998), al analizar las razones que llevaron
al Gobierno de Ceara a tener logros en su Administracién Publica
durante el periodo 1986-1994, senala que no hay necesariamente
una dinamica bidireccional entre los gobiernos locales y la socie-
dad civil que resulte en gestiones estaduales mas transparentes y
mejores. Su investigacién no confirmé tal hipétesis, aunque si la
existencia de una dindmica tridireccional entre el gobierno esta-
dual, gobierno locales y sociedad civil, con especial mencién para
la actuacién del gobierno del estado. Al contribuir al fortalecimien-
to de la sociedad civil, incentivando la creacién de asociaciones y
de grupos de trabajadores, el gobierno estadual de Ceara hizo algo
que normalmente es del dominio propio de las ONGs, esto es, la
defensa y proteccién de los derechos de los ciudadanos. Todo eso
sugiere un camino diferente hacia un mejor gobierno local frente al
pensamiento corriente sobre descentralizacion y sociedad civil, afir-
ma Tendler (1998: 33).

Puesto que todavia es un experimento, como tantos otros
casos analizados por la literatura, el PGM es un modelo auto-regula-
do y pasible de ser flexibilizado en su formato institucional. En ese
sentido, el disefio institucional de los plenarios regionales comenzo
a ser experimentado con el propdsito de integrar la multiplicidad de
los actores legitimos en el ambito de sus territorios, de modo de
establecer condiciones propicias de gobernabilidad para la implan-
tacién del Plan Plurianual de Gobierno. Los efectos de esta estrate-
gia sobre los niveles de empoderamiento, que podrian ser considera-
dos logros extras reales respecto de las expectativas del gobierno,
son avances —sobre todo en relacién con una concepcién de partici-
pacién- para muchas entidades que actiian en la defensa de los
derechos de ciudadania.
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EL PGM Y LAS NUEVAS ARENAS POLITICAS

Es importante tener en cuenta el hecho de que el PGM introdujo
efectivamente una nueva nocién de “convenio”* al ambito de un
renovado modelo de gestién. Una cuestién importante asumida
entre gestores y técnicos del PGM, y posteriormente compartida por
sectores populares, fue el pre-requisito fundamental de la participa-
cién de los actores del mercado (segmento de inversores y empresa-
rios) en los momentos de los foros participativos. Esa cuestiéon
sugiere un analisis focalizado en el grado de interaccién entre las
entidades del mercado y las entidades vinculadas a la movilizacién
social, como un aspecto importante en las caracteristicas de la cul-
tura politica que puede influir mas o menos sobre la adhesién al
programa. Lo que se observd, a partir de la opinién de los actores
del PGM, es que la articulacién entre las entidades del mercado y las
entidades relacionadas con la movilizacién social, si bien en un
principio parecia muy incipiente, hoy da sefiales de una dindmica
que debe ser considerada. Lo que se denomina experiencia de asocia-
tivismo regional deja de referirse apenas a la herencia relacionada
con las entidades populares para incluir, necesariamente, al seg-
mento del mercado de la sociedad civil. En la perspectiva de una
ampliacién de las acciones en “convenio” gana fuerza la transferen-
cia de conocimientos y habilidades entre los actores (empresarios y
asesores, técnicos de los gobiernos, de las ONGs y representantes de
las comunidades). Esta situacién configura una dimensién politica
diferente, tal como lo muestra el Grafico 2 que sigue.

* N. del T.: el término “parceria” —tal como figura en el original en portugués— no tiene
una traduccién consolidada al castellano. Aqui hemos optado por traducirlo como “con-
venio”, haciendo alusién no sélo a su acepcion juridico-institucional sino también en un
sentido mas amplio de las relaciones de aproximacion entre el Estado y la Sociedad Civil.
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GRAFICO 2
ARTICULACION DE LOS ACTORES EN EL PGM
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Esta situacién también configura una dimensién politica en la que se esta-
blece un triple desafio para los segmentos que acttian en el programa.

Para los segmentos populares: la exigencia de un nivel de madu-
racion e involucramiento en la construccién y acompanamiento de
politicas, en oposicién a la herencia estrictamente reivindicatoria y a
la inestabilidad politico-institucional de la informalidad, en el sentido
de ampliar los niveles de empoderamiento.

Para los actores del mercado: la sustitucién de los mecanismos
informales y personales de representacién por la aparicién publica, en
arenas institucionales de confrontacién y negociacion de intereses.

Para los gobiernos: el cuestionamiento sobre la concepcién del
poder decisorio, tanto a nivel interno como frente a las representacio-
nes de la sociedad, exigiendo asi un reordenamiento de la denominada
“cultura administrativa” y de las estrategias de accountability.

En casi todos los momentos, uno de los principales desafios del
equipo de gobierno giré en torno a la articulacién con los segmentos
locales en funcién de la conquista del apoyo politico capaz de viabilizar
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el PGM. Este apoyo politico, manifiesto en los plenarios, fue casi siem-
pre obtenido con el apoyo del sector empresarial, sobre todo en los
casos en que se identificaba un interés por parte de este segmentoso. En
ausencia de apoyo por parte de la sociedad civil y del partido politico
local, el gobierno del estado encontré en los liderazgos empresariales
una garantia para la realizacién de los eventos, tal como ocurrié en el
municipio de Araripina, donde un grupo de empresarios del sector del
yeso elabord, con apoyo de la sociedad civil, un manifiesto en favor del
PGM. Los segmentos populares transformaron al PGM en una nueva
arena politica, en la que el principal objetivo era canalizar los conflictos
directamente hacia la burocracia estadual sin depender de los inten-
dentes, concejales o diputados; en rigor, este sector pas6 a disputar
parte del presupuesto publico. En los plenarios del programa el sector
fue representado, sobre todo, por los sindicatos de trabajadores, asocia-
ciones de vecinos, miembros de los consejos gestores y ONGs.

Es importante retener el hecho de que la posibilidad de amplia-
cién de los convenios se inserta en el ambito de una determinada con-
cepcion de cultura politica —una variable importante para la prolifera-
cién de acciones y estrategias alternativas de participacion. Esa es
una cuestién ya bastante identificada por la literatura y por el cotidia-
no de las gestiones: la misma sociedad comienza a ser incorporada
mediante la adecuacién del aparato organizacional. Una constatacién
evidente es que, paulatinamente, los actores comenzaron a internali-
zar la idea de que el modelo de gestién propuesto con la implantacién
del PGM buscaba contraponerse al modelo tradicional de gestion.
Esto significa decir que hay niveles diferenciados de convivencia
entre los dos modelos de gestién, modificados, a su vez, por los dife-
rentes lugares sociales y territorios politico-institucionales. Es decir,
al lado de los indicadores de adhesién a las estrategias propuestas por
el PGM (participacién en los plenarios y constitucién de una comi-
sién regional), muchas veces las estrategias convencionales de articu-
laciones y negociaciones politicas —ya sea en la esfera gubernamental
estadual, ya sea en el &mbito extra-regional- no fueron del todo aban-
donadas ni por los liderazgos politicos locales ni por la sociedad civil
organizada (sectores populares y sectores de mercado). No fue extra-
fia la referencia a figuras politicas de cada regién, que incluian desde
el intendente hasta los diputados estaduales y federales, como los res-
ponsables por la realizacién o no de las obras en los municipios. En la

30 Como observan Fung y Wright (2003) y Evans (2002) la interaccién entre los partici-
pantes en espacios publicos como foros y reuniones abiertas lleva a la expresion de prefe-
rencias y a la formacion de preferencias. Politicos, empresarios y segmentos populares,
juntos, fueron influenciados y formaron nuevas preferencias.

330



CatiA W. LuBamBo Y DENILSON B. CoELHO

percepcién de la gran mayoria de los actores, el prestigio politico y la
articulacién con el gobernador contintian siendo los vectores princi-
pales de las acciones (incluidas o no en el PGM).

Asi, se intent6 analizar qué factores serian los determinantes
en el grado de adhesién y participacién local (indicada por la presen-
cia de actores de la sociedad civil del municipio reunidos en el plena-
rio) al PGM, entendido este como una propuesta de un nuevo mode-
lo de gestién. Los factores principales descubiertos provenian, de un
lado, de los analisis presentes en la teoria vy, del otro, de las informa-
ciones recogidas junto a los actores. Se tomaron como factores
determinantes principales del nivel de participacién y adhesién al
PGM (P): la presencia de figuras politicas locales con influencia
extra-estadual y con proyecto politico propio; la presencia de un sec-
tor empresarial fuerte con actuacién independiente; la alianza politi-
co-partidaria entre el gobierno municipal y el estadual; la distancia
de la localidad respecto del municipio-sede del plenario.

La primera evidencia resultante de este andlisis apunta a una
ausencia de asociacién entre P (nivel de participacién y adhesién al
PGM) y C (alianza politico-partidaria entre el gobierno municipal y
el estadual). Quiere decir que, contrariamente a lo que el sentido
comun acostumbra sefialar como una relacién directa y positiva, la
correlacién encontrada entre la variable que representa la alianza
politico-partidaria y la presencia de los actores de la sociedad no
parece tener una relevancia importante.

Por otro lado, fue identificada una tendencia de asociacién
inversamente proporcional entre Py A (P @ y A #). O sea, para los
municipios con presencia de figuras politicas locales con influencia
extra-estadual y con proyecto propio, la presencia de actores de la
sociedad en los plenarios fue reducida por los motivos ya esgrimidos
relativos a la dificultad de locomocién -largas distancias para los sec-
tores pobres. Eso no es verdad para los segmentos del mercado, cuya
participaciéon mostré estar mucho maés relacionada con la capacidad
para articularse con sectores del mismo género: industrias de la con-
feccién; de produccién de yeso; de produccién de vinos, de frutas,
etcétera. También es importante destacar que no parecié significativa
la correlacion entre presencia (aisladamente) de un sector empresarial
fuerte con articulacién independiente y el grado de participacién en
los plenarios. A diferencia de lo que dice el sentido com1n, la presen-
cia de un empresariado fuerte no arrastré a la poblacién hacia la parti-
cipacién; esto generalmente ocurre cuando este factor aparece asocia-
do a la presencia de figura politicas locales con influencia extra-esta-
dual y con proyecto politico propio [P @ vy (A # + B #)]. En estas situa-
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ciones, era comun la disputa sobre la paternidad de la indicacién para
la realizacion de obras incluidas en el PGM.

Finalmente, un dato alentador para los objetivos del empode-
ramiento y de la accountability aparece en el analisis de la asociacién
de los dos factores —presencia de un sector empresarial fuerte con
actuacion independiente y alianza politico-partidaria entre el gobier-
no municipal y estadual- en conjunto con el nivel de participacién de
la poblacién [P # y (B # + C #)]. El nivel de participacién de los seg-
mentos populares y de adhesién a un nuevo modelo de gestién resul-
t6 ser significativo cuando los sectores del mercado (potenciales
socios) y el cuerpo gestor local se aliaron en un mismo proyecto.
Esta constatacion refuerza el consenso relativo a que la descentrali-
zacién implica una divisiéon compartida del poder decisorio y una
incorporacién de la sociedad organizada (sectores populares y de
mercado) a la esfera publica. En ese sentido, la existencia de una cul-
tura de accountability democratica, capaz de inducir nuevas actitu-
des de competencia y compromiso, incluso en el nivel de los aparatos
gubernamentales, es una condicién imprescindible.

Abers (2000) y Baiocchi (2001) desarrollan la cuestién referida a
la posibilidad de que el formato institucional de determinados progra-
mas cree condiciones para el desarrollo o incremento de la participa-
cién de las organizaciones civicas. Sobre este punto, la mayor parte de
los actores del PGM define como no empoderadas a aquellas entidades
que cambian sus preferencias a partir de la influencia de los sectores
politicos o que solamente se “desarrollan con ayuda del gobierno”. Para
esos actores, a partir del momento en el que el gobierno influye sobre el
proceso de organizacion y actuacién de las instituciones sociales, estas
ya fueron capturadas por la maquina del Estado y pasan a sufrir un
proceso de falta de autonomia en comparacién con otras instituciones
no gubernamentales. Los actores también asociaron este tipo de apro-
ximacién como una estrategia mas en la que la sociedad civil es utiliza-
da por liderazgos politicos mas interesados en proyectos particulares.

Al mismo tiempo, una parte de los actores reconocié que los
municipios que no representan ninguna —o bien, muy poca- tradicién
civica tendrian mas chances de desarrollar una situacién de participa-
cién en el caso de que fueran incluidos en programas gubernamenta-
les formados por consejos de gestores representativos de la sociedad
civil y el poder publico. Para los que defienden ese punto de vista, el
problema est4 en la continuidad de la participacién, ya que las institu-
ciones de la sociedad civil tendrian dificultades para estructurarse en
ausencia de programas gubernamentales que posibiliten su surgimien-
to e incremento organizacional. Luego del periodo de los plenarios, el
PGM pasé a dar prioridad al objetivo de creacién y consolidacion de

332



CatiA W. LuBamBo Y DENILSON B. CoELHO

espacios institucionales de participacién y control sociales via conse-
jos regionales. Asi, el gobierno iniciaba, entonces, la tarea mas com-
pleja del PGM: discutir y encaminar las propuestas de las RDs para el
presupuesto del PPA del estado. En general, conforme anota Schneider
(2004), los partidos politicos crean grandes expectativas con sus pro-
mesas de campania en lo que tiene que ver con las politicas publicas;
ahora bien, esa expectativa se vuelve ain mayor en programas como el
OP-RS y el PGM, una vez que los propios participantes son los que eli-
gen los problemas prioritarios a solucionarse. De este modo, la tensién
entre el gobierno y la sociedad civil crece en la medida en que las pro-
mesas dejan de ser cumplidas y las inversiones no son realizadas. Al
mismo tiempo en que hay dificultades politicas e institucionales para
implementar las acciones previstas, el gobierno, al asumir un compro-
miso con la sociedad, se compromete a mantener el programa funcio-
nando por medio de los plenarios y las reuniones. En ese caso, situa-
ciones tensas suelen ocurrir y el futuro de programas participativos
puede ser definido de acuerdo con la toma de posiciones por parte de
la sociedad, las cuales pueden ser:

- La sociedad civil aumenta su poder de reclamo en virtud de la
no realizacién de las obras.

- La sociedad civil se asume descreida y tiende a no dialogar mas
con el gobierno.

- Las dos situaciones ocurren simultdneamente, es decir, parte de
la sociedad pasa a reclamar de forma mas sistematica las accio-
nes del gobierno, aunque sin organizacién suficiente para repre-
sentar un reclamo efectivo; la otra parte disminuye dramatica-
mente su actuacién y participacién.

En Pernambuco, se observa una tendencia actitudinal de la sociedad
civil mas préxima a la tercera situacién, una vez que parte de las rei-
vindicaciones hechas al gobierno no generan los resultados esperados
por los actores involucrados en el programa. El intento fracasado de
instituir las Comisiones de Desarrollo Regionales (CDRs) —que fallaron
en su tarea de establecer un canal permanente de didlogo entre la
sociedad civil y el gobierno- motivé a parte de las entidades del sector
a participar limitadamente o incluso a no dialogar mas con el gobier-
no en el ambito del PGM.

CONSIDERACIONES FINALES

Analizar la experiencia del PGM se presenté como una oportunidad
para contribuir al debate sobre la participacion, especialmente en
aquella cuestion vinculada a la discusién acerca de la ingenieria insti-
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tucional como posibilidad de promocién del empoderamiento. Sin
embargo, tal como la propia literatura también lo sugiere, no se quiso
perder de vista la dimensién de la cultura politica para poder explicar
la profundizacién y la consolidacién de la democracia; asi, la preocu-
pacién inicial se amplié para incluir la contribucién de teéricos que
privilegian la importancia de las condiciones pre-existentes facilitado-
ras para el empoderamiento.

Esto significa decir que las limitaciones que retardan una efec-
tiva implantacién de un modelo innovador de gestién se conectan,
por un lado, con la construccién de niveles mas significativos de
empoderamiento en la sociedad, asi como el ajuste del disefio insti-
tucional de un programa participativo en escala estadual y, por el
otro, con aquellos elementos criticos que acompanan la implementa-
cién de un programa publico.

Fue imprescindible, en este sentido, analizar el caso del PGM
en el contexto propio de la trayectoria reciente de la descentraliza-
cién en Brasil. Asi, el analisis comparado entre el modelo implanta-
do en el PGM y el OP de Rio Grande do Sul sirvié de insumo para
algunas consideraciones. El punto central que marca la similitud
entre los dos modelos adoptados es la institucién de los foros partici-
pativos regionales. Lo que llamé la atencién, en el caso del OP-RS,
fue la ampliacién gradual de los recursos financieros disponibles,
cuyo destino era objeto de discusién publica. En el caso del PGM, las
decisiones sobre el destino de los recursos no tenian lugar en los
foros participativos; alli se definian apenas la eleccién de las obras y
las acciones prioritarias para cada region.

En relaciéon con los niveles de participacion, resulté evidente
que la experiencia de asociativismo regional que se consolidé con la
institucién de los COREDES funcioné como una condicién facilitado-
ra para la adhesion popular al OP-RS, a diferencia de la situacién del
PGM, implantado en una regién sin experiencia anterior visible de
asociativismo —con excepciéon de algunos consorcios municipales for-
mados circunstancialmente en torno de alguna demanda comun o
accion publica emergencial. Estos elementos del modelo institucional
de Pernambuco, distintos de los del OP-RS, se reflejan expresamente
en los niveles —limitados— de empoderamiento alcanzados:

1 Se verificé la institucién de las consultas a los segmentos
populares.

2 Ocurri6 con limitacién la creacion de mecanismos inclusivos
de toma de decisién/deliberacion.

3 Existi6 el intento (fracasado) por aumentar la capacidad de
monitoreo y control mediante la institucién de las CDRs.
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4 No hubo intencién de promover el control social con responsa-
bilizacién, ni instituir la gestion directa del programa.

Tales factores estarian vinculados a un cambio institucional mas
amplio que sélo tendria sustentabilidad si fuera acompariado por cam-
bios en la capacidad politica de los actores involucrados. Este tipo de
cambio, obviamente, implica transformaciones a largo plazo tanto en
las instituciones informales como en las normas y précticas sociales.

Al respecto, la aparicién de un nuevo elenco de convenios
posibles, entre los gobiernos y la sociedad civil, se presenta como un
aspecto inusitado del programa. Una de las grandes cuestiones posi-
tivas del PGM fue la oportunidad de, conjuntamente con el releva-
miento de las demandas, explicitacién y mapeo de las potencialida-
des de los convenios gubernamentales y no gubernamentales en la
busqueda de soluciones. Es decir, tanto las entidades sociales como
los actores del mercado dejan apenas de quejarse por la inaccién de
los gobiernos locales o por la omisién de los politicos. La relacién
que los actores del mercado establecen —estratégicamente— pasa a
ser, también, una relacién que compromete a las entidades de
accioén social. Ese es un aprendizaje significativo y oportuno, en un
momento en el que el debate nacional incluye cuestiones importan-
tes como los “convenios publico-privados” y las “iniciativas de con-
sorcios publicos”, manifiestos claramente en proyectos de ley espe-
cificos sobre tales tematicas.

A partir de esas constataciones es posible pensar en diferentes
estructuras institucionales en los municipios, que vendrian a distin-
guirse por su nivel de articulacién mayor o menor con las entidades
del mercado. ¢Qué tipo de arreglo institucional —considerando la
diversidad de sectores en un municipio- es mas propicio para respon-
der positivamente a un nuevo modelo de gestiéon? Esto implica inda-
gar e investigar los disefios institucionales por los cuales, en muchos
contextos locales (micro-regionales o municipales), la estructura ins-
titucional gubernamental estd mas permeada por las iniciativas de
empoderamiento y de transparencia implementadas junto a los acto-
res sociales que lo que puede verificarse en otros contextos. Esta per-
meabilidad puede haber sido la resultante de varias estrategias: la
adopcién de modelos institucionales internacionales diseminados por
los organismos multilaterales o mimetismo institucional; la experien-
cia de otras acciones publicas en lo local que permitirian el fortaleci-
miento de las instituciones y las entidades incipientes; la presencia de
asesorias técnicas, investigadores independientes vinculados a las
ONGs o a consultorias que desempefiaron un papel importante junto
a las comunidades; o la consolidacion de elites modernizantes o
emprendedoras del sector publico. Situaciones como esas han deriva-
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do en efectos diferenciados, favoreciendo la accién colectiva y la
capacidad de control social en cada localidad. Seguramente, factores
como estos potencian los impactos de las acciones que proponen
cambios en un modelo de gestién como el PGM.

El perfil del cuerpo técnico gestor puede ser concebido, tam-
bién, como un factor que potencie las iniciativas participativas. En un
ambito que se sitiia entre la dimension de la cultura politica y el arre-
glo institucional, debe destacarse el significativo poder de influencia
que tienen los liderazgos técnicos de las burocracias locales y estadua-
les. En el caso del PGM, el analisis evidencié la importancia de la pree-
xistencia de un grupo de gestores motivados para experimentar la par-
ticipacién (como en el caso del PPB y el OP, ambos en Recife) como
una variable -legado de un aprendizaje institucional previo- que
puede ser determinante en el éxito de las nuevas experiencias. Aunque
el emprendimiento politico en cuestién funcionara como un mecanis-
mo de marketing politico, en el sentido de consolidar simplemente la
fama del gestor como un politico “descentralizador”, es posible que la
experiencia de participacién se haya constituido, de hecho, en un
aprendizaje institucional, contribuyendo al mismo tiempo a la forma-
cién de un cuerpo técnico de vanguardia en la burocracia, comprome-
tido con la percepcién de un modelo participativo. Ese conjunto de
factores, sin embargo, estd mediado por las condiciones instituciona-
les desfavorables de los gobiernos locales que, en su mayoria, no cuen-
tan con ningtn legado institucional previo. Al respecto, una cuestién
importante que podria ser contemplada en otros estudios tendria que
ver con aquellos factores que propician o no la adhesién de los inten-
dentes al programa estadual, y con la capacidad del gobernador para
coordinar un programa en esa escala. En una perspectiva que se pro-
ponga dilucidar cuestiones de esta naturaleza, un anélisis del PGM
que se focalice en la realizacién de las acciones propuestas en funcién
de las alianzas partidarias seria revelador del grado de influencia de
esa variable. Al mismo tiempo, permitiria la identificacién de otros
factores determinantes del apoyo o la resistencia de la elite politica
local a un programa de gobierno estadual. Siguiendo esta linea de
investigacion, quizds mas adelante podremos ver en qué medida el
modelo de gestién participativa del PGM contribuyé para que fueran
incorporados elementos positivos al proceso de aprendizaje y cons-
truccién institucional en lo que respecta a la participacion y al empo-
deramiento de los grupos sociales en el estado de Pernambuco.
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