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I. LA TEORIA DEMOCRATICA
Y EL SURGIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES
PARTICIPATIVAS EN BRASIL

En marzo de 2005 se cumplieron veinte anos del retiro
de los actores autoritarios de la politica en Brasil. A lo largo de
estas dos décadas, el pais ha transitado de ser uno con bajos ni-
veles de participacién y movilizacién, a otro conocido por sus
instituciones participativas (Santos, 1998; 2002; Abers, 2000;
Avritzer, 2002; Baiocchi, 2005; Avritzer y Navarro, 2003;
Tendler, 1997; Dagnino, 2002; Fung y Wright, 2003; Wam-
pler y Avritzer, 2004; Cornwall y Coelho, 2007). La Asamblea
Constituyente fue el punto de partida para la construccién de
una infraestructura extraordinaria para la democracia parti-
cipativa. La Constitucién de 1988 se consideré conservadora
al momento de ser ratificada debido a las derrotas temporales
de algunos actores de la sociedad civil y de la sociedad politica
progresista en temas como la duraciéon del mandato del presi-
dente Sarney y la organizaciéon del sistema politico (Zaverucha,
1998; Whitaker, 1989). Sin embargo, una perspectiva mas his-
térica brinda una imagen radicalmente diferente. La Constitu-
ci6n abrid paso a importantes cambios en Brasil en lo referente
al acceso a los servicios sociales y la creacion de instituciones
participativas. La Constituciéon de 1988 cuenta con catorce
Instrumentos que permiten la participacion, empezando con su
articulo sobre la soberania, el cual permite una combinacién
de representacion y participacién (Vitale, 2004). Los articu-
los constitucionales clave relacionados con la participacién
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abarcan la salud, la asistencia social, el medio ambiente y la
organizacién urbana (Avritzer y Pereira, 2005). Estos articulos
fueron el punto de partida para el surgimiento de una amplia
infraestructura participativa en el Brasil contemporaneo que
actualmente incluye a 170 experiencias de presupuestos parti-
cipativos y varios miles de consejos de salud. El Estatuto de la
Ciudad, aprobado en 2001, seguramente sera una contribucién
mas a las instituciones participativas ya existentes.

La expansién de la participacién en Brasil se convirtié en un
punto de referencia para la defensa de las politicas participa-
tivas en el resto de América Latina (Romero, 2006; Peruzzotti,
2007), al igual que en Europa y en partes del Sureste asiatico
(Heller e Isaac, 2006). La expansion de la participacion se vio
impulsada por varios actores politicos de naturaleza diferente
en el mundo: en América Latina, actores de izquierda, poli-
ticos locales que favorecian la participacién y agencias inter-
nacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y el Banco Mundial estuvieron detrds de la reciente expan-
sién de la participacién (Cornwall, 2006). Para los actores de
1zquierda, la participacién es parte de la reconstruccién de un
concepto méas amplio de la democracia (Gret y Sintomer, 2002).
Para las agencias internacionales, la participacion de los ciu-
dadanos y las comunidades es una nueva forma de promover la
rendicion de cuentas (Banco Mundial, 2005). Asi, pues, actual-
mente varios actores impulsan la participacién con propdsitos
distintos: para algunos de ellos la participacién significa el
empoderamiento de actores sociales; para otros significa com-
partir el control de los procesos de toma de decisiones; para
otro grupo implica la puesta en practica de una nueva nocién
de la democracia. Sin embargo, una caracteristica que compar-
ten todas estas visiones es que ninguno de los actores ha desa-
rrollado hasta ahora una forma de evaluar si la participacién
conduce a los resultados previstos.

10



La tesis que plantea este libro es que la expansién de las
instituciones participativas puede producir resultados distin-
tos dependiendo del contexto. Existen casos en Brasil, al igual
que en el resto de América Latina y Europa, en los que la par-
ticipacién ha estado vinculada a la cooptacién politica (Silva,
2003; Wampler, 2007; Goldfrank, 2007), y otros en los que la
participacion se ha tornado completamente ineficaz debido a
las condiciones politicas ligadas a su implementacién (Silva,
2003). A pesar de que varios libros recientes abordan la par-
ticipacién en Brasil (Abers, 2000; Avritzer, 2002; Baiocchi,
2005; Nylen, 2003; Santos, 2006) y todos tratan la experien-
cia de los presupuestos participativos en Porto Alegre,! muy
pocos tienen en cuenta el tema de las caracteristicas especi-
ficas de la sociedad civil y la politica de ahi mismo (Avritzer,
2006) y todavia son menos los que contemplan las dificul-
tades de reproducir estas caracteristicas en otros contextos
(Wampler; Goldfrank, 2007). El objetivo de este libro es
ampliar el espectro de analisis para incluir a las principales
formas de participacién en Brasil —presupuestos participati-
vos, consejos de salud y planes generales de ciudad— asi como
analizarlas en contextos diferentes. Comparo la experiencia
de Porto Alegre con otros casos en areas distintas para res-
ponder a tres interrogantes. Primero, /es posible repetir las
condiciones presentes en Porto Alegre en otros casos?, y, si no
es asi, jcomo es que difieren los resultados? Segundo, /debe-
rian replicarse las experiencias exitosas en entornos en los
que no estdn presentes las condiciones propicias? Y tercero,
(bajo qué condiciones pueden tener éxito las instituciones

1 Igualmente, se esta produciendo bibliografia que aborda la participa-
cién desde una perspectiva comparada. Goldfrank ha estudiado las formas
de participacién en tres ciudades latinoamericanas: Porto Alegre, Caracas y
Montevideo. Wampler ha analizado ocho casos de presupuestos participati-
vos en Brasil. Ambos estan por ser publicados.
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participativas? Demostraré que para responder esta pregunta
es preciso contar con una teoria sobre la relacién entre la
sociedad civil, la sociedad politica y el disefio institucional.
Desde el punto de vista teorico, la reciente expansién de las
instituciones participativas en Brasil se ha concebido en fun-
cién de las ventajas que éstas ofrecen. No obstante, las obras
mas importantes sobre participacién ni siquiera coinciden en
la definicién del concepto. Rebecca Abers se refiere a la partici-
pacién como “el incremento del control de los ciudadanos sobre
el Estado y la ampliaciéon de la capacidad de la gente comun
para comprender y decidir sobre los asuntos que afectan su
vida...” (Abers, 2000: 5). Nylen se refiere a la participacién
democratica como “ejercer un poder real sobre las decisiones...”
(Nylen, 2003: 28). Baiocchi vincula los origenes de la partici-
pacién en Brasil a los movimientos sociales que desafian “la
democracia representativa haciendo un llamado a reformas
participativas...” (Baiocchi, 2005: 11). Para Fung y Wright, la
participaciéon se refiere a “los compromisos y las capacidades
de la gente comun para tomar decisiones sensatas” (Fung y
Wright, 2003: 5). Esta pequefnia muestra de observaciones ana-
liticas ilustra un punto que sigue siendo problemaético en la
bibliografia: ninguno de los autores ofrece una teoria integral
de la participacién o propone una teoria sobre las instituciones
participativas. Asimismo, la mayoria de estos autores no dife-
rencia entre la participacién y las instituciones participativas.
Desde mi perspectiva, es necesario dar este paso puesto que
la participacién puede ser vista como un concepto sociolégico
relacionado con la intencién del sujeto de participar (Melucci,
1996). Para que la participaciéon se convierta en una catego-
ria politica, debe involucrar a la organizaciéon de lo politico
alrededor de un principio puramente participativo (Bachrach,
1962; 1975; Pateman, 1972). Ni los presupuestos participativos
ni las demds instituciones participativas estudiadas en este
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documento cuentan con esta caracteristica. En la mayoria de
los casos, la participacion se da dentro de una institucién dise-
nada para este propésito. Asi, pues, no estamos hablando de
la participacién en contraposicién a la representacion o de la
participaciéon como una actividad de los actores sociales, sino
mas bien de instituciones disefiadas para promover la par-
ticipacion. En este sentido, se estda poniendo en practica una
nueva forma de hacer politica que todavia no ha sido estudiada
en términos tedricos. El primer capitulo de este libro tiene dos
propoésitos: en primer lugar, recuperar y sistematizar los deba-
tes sobre la teoria de la democracia y la participacién, demos-
trando cémo han dejado de lado la dimensién institucional de
la participacion, y en segundo lugar, proponer una teoria sobre
las instituciones participativas. Al final de este capitulo pre-
sento un resumen de la tesis del libro.

Teoria democratica y participacion

El surgimiento reciente de las instituciones participativas
tanto en el mundo en desarrollo como en el desarrollado (San-
tos, 2006; Avritzer, 2002; Heller e Isaac, 2006; Baiocchi, 2005;
Abers, 2000) representa un rompimiento con buena parte de
la teoria democratica del siglo XX, en cuya primera mitad, ésta
rechazaba casi todos los elementos de la teoria de la partici-
pacién que estaba en sus origenes (Rousseau, 1997). La causa
de esta ruptura fue que la identificacién entre participacién y
racionalidad era demasiado débil. Tanto Max Weber como Carl
Schmitt sefialaron en las primeras décadas de ese siglo que la
participacion no necesariamente llevaria a resultados raciona-
les. Para Weber, el autor cldsico en la materia, esto se debia al
caracter inconmensurable de los valores en la politica (Weber,
1951; Habermas, 1984). Para él, habia un choque de valores en
la sociedad politica moderna que no podia resolverse mediante
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la participacion. Varios tedricos le dieron seguimiento a la idea
de Weber, entre los cuales destaca Joseph Schumpeter, econo-
mista y cientifico politico estadounidense de origen austriaco.
Schumpeter llevo el cuestionamiento a la participacion un paso
mas lejos, rebatiendo el concepto de soberania. Para él, lo que
resultaba irracional no era la participacién en si, sino la idea
de que la soberania popular podia llevar a resultados raciona-
les. Al igual que Weber, Schumpeter cuestiona los pilares de la
soberania popular con base en los mismos temas contemplados
por la teoria de la sociedad de masas, la cual sostiene que las
opiniones de la mayoria no son necesariamente democraticas.
Citando ejemplos como las cacerias de brujas del siglo xvI y la
persecuciéon de los judios en el siglo XX, Schumpeter demostré
que la preferencia de las mayorias, inherente al concepto de la
soberania popular, puede legitimar actitudes antidemocraticas
sancionadas no por actores politicos racionales, sino por las
masas irracionales (Schumpeter, 1942: 242). De esta manera,
para sostener el concepto de la soberania popular es necesario
indicar claramente el “cémo” y el “por quién” seran tomadas
las decisiones. La solucién al problema que ofrece Schumpeter
consiste en reducir el espectro y el significado del concepto de
soberania, transformandolo de un proceso de formacién de la
voluntad general en un proceso para autorizar el ejercicio del
poder por parte de los miembros de cuerpos politicos represen-
tativos (Avritzer, 2002: 17-19).

La teoria de Schumpeter fue la visién clasica que adopté la
teoria democratica de la posguerra acerca de la participacion.
Su propuesta para la organizacién democratica fue amplia-
mente aceptada en ese periodo, incluso en Europa. El filésofo
italiano Norberto Bobbio vinculé nuevamente la tradicién
de la democracia elitista a los debates dentro de los sectores
europeos liberales y de izquierda sobre el significado de la
soberania y las formas de administracién econémica. Abordd
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la brecha entre la democracia como soberania popular y la
democracia como norma para la elecciéon de gobiernos, a través
de la nocion de “promesas incumplidas”, como ideas propias de
la tradicién democratica que son imposibles de satisfacer
en sociedades complejas. Al igual que Schumpeter y Weber,
arguy6 que “el proyecto de la democracia politica fue concebido
para una sociedad mucho menos compleja que la que existe
hoy dia”, resaltando la complejidad cada vez mayor tanto de
la economia como del Estado administrativo (Bobbio, 1984:
37). El enfoque de Bobbio sobre las promesas incumplidas esta
por lo tanto ligado al problema de la complejidad. Para él, el
crecimiento de la complejidad administrativa y de la educacion
técnica contradice la busqueda de la democracia participativa.
Estos procesos expanden el dominio de los tecndcratas a costa
de la autonomia del ciudadano comun: “La tecnocracia y la
democracia son antitéticas: si el experto desempena un papel
rector en la sociedad industrial, no puede ser considerado como
cualquier ciudadano. La hipodtesis implicita en la democracia
es que todos se encuentran en la posiciéon de tomar decisiones
sobre todo” (Bobbio, 1984: 37). Por lo tanto, Bobbio, al igual
que Schumpeter, propone reducir el espectro de la toma de
decisiones para hacer que la democracia sea compatible con
una complejidad cada vez mayor. Ambos autores reconocen
que la transicién a una sociedad moderna y altamente dife-
renciada trae consigo muchas ventajas, pero también implica
una fuerte pérdida politica que se refleja en la necesidad inevi-
table de reducir el espectro de la participacion politica. Esta
tendencia, iniciada por Schumpeter en Estados Unidos y por
Bobbio en Europa, establecié un punto de referencia para la
teoria democratica actual. Autores contemporaneos tales como
Sartori o Dahl se mueven dentro de este marco, ya sea al con-
cebir la democracia como el gobierno de las “minorias activas”
(Sartori, 1987: I: 147) o al dar por sentado que la incorporacién

15



politica sélo puede producirse si se incluye a nuevos grupos
dentro del sistema representativo (Dahl, 1990).

Esta reduccién de la participacion democratica ha sido
cuestionada continuamente desde los anos setenta, tanto en el
mundo en desarrollo como en el desarrollado, desde dos fren-
tes: el primero fue el surgimiento de lo que se conocié como los
nuevos movimientos sociales en Europa y en Estados Unidos
(Melucci, 1980; 1996; Cohen, 1985; 1992; Tilly, 1985; 2006).
Los movimientos sociales como el ambientalista (Kaasse, 1995)
y el de los derechos humanos (Jelin, 1996) son formas de accién
colectiva caracterizadas por la construcciéon de solidaridad
entre actores sociales diferentes, la expresién publica de un
conflicto existente a través de manifestaciones y otras formas
de accion directa, y la transgresién de los limites del sistema
representativo. Cada una de estas caracteristicas implica una
nueva forma de responder al pluralismo cultural. Empero, los
movimientos sociales europeos y norteamericanos no genera-
ron una nueva forma de participacién institucional. Al con-
trario, obedecieron a la légica ciclica de la movilizacién y la
desmovilizaciéon propia de la accién colectiva. En este sentido,
resulta muy dificil construir una teoria de las instituciones
participativas a partir de la teoria de los movimientos sociales,
a pesar de que existen algunos temas que se traslapan, tales
como la justificaciéon de la racionalidad de los actores sociales
(Melucci, 1996; Cohen, 1992; Tilly, 2006; Avritzer, 2002).

El segundo rompimiento con la tradicién antiparticipativa
del elitismo democratico se produjo con el surgimiento de movi-
mientos de la sociedad civil durante la democratizacién de
Europa del Este y América Latina (Arato, 1981; Cohen y Arato,
1992; Kaldor, 1995; Stepan, 1989; Alvarez y Escobar, 1992;
Alvarez, Dagnino y Escobar, 1998; Avritzer, 2002; Dagnino,
Olvera y Panfichi, 2006). La sociedad civil es un concepto que
tiende puentes entre varias tradiciones teéricas y que puede
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concebirse de forma participativa (Cohen y Arato, 1992; Haber-
mas, 1995; Oxhorn, 1992; Dagnino, 2002) y no participativa
(Shils, 1990; Roeniger, 1994). En su versiéon participativa,
la sociedad civil puede entenderse “como movimientos demo-
cratizadores autorrestringidos que buscan expandir y proteger
espacios tanto para la libertad negativa como para la libertad
positiva, y al mismo tiempo recrear formas igualitarias de soli-
daridad...” (Cohen y Arato, 1992: 17). En América Latina, y
en Brasil en particular, la sociedad civil estuvo vinculada a la
reconstituciéon de lazos sociales entre los pobres (Oxhorn, 1995,
Alvarez, Dagnino y Escobar, 1998; Avritzer, 1999) y los secto-
res de clase media (Weffort, 1989; Stepan, 1988; Aguayo, 1996;
Olvera, 1997; Peruzzotti, 2002) durante el régimen autoritario
de los atios setenta. La sociedad civil fue utilizada para marcar
la diferencia entre las acciones de un régimen autoritario y su
oposicién politica (Weffort, 1989). En esta segunda dimensién,
la sociedad civil se entiende como un concepto que distingue a
los nuevos actores sociales y politicos frente al mercado, enten-
diendo a este ultimo como los intereses econémicos privados que
estan asociados al régimen autoritario, por un lado, y al Estado
autoritario, por el otro. Sin embargo, una vez que se produjo la
democratizaciéon en América Latina y los actores de la sociedad
civil comenzaron a incorporarse a las instituciones participati-
vas, surgieron dos restricciones de peso a la teoria de la sociedad
civil. En primer lugar, la distincién entre ésta y el Estado no
podia explicar la incorporaciéon de sus actores a las configura-
ciones politicas (Dagnino, 2002). La sociedad civil y el Estado
comenzaron a traslaparse y a actuar conjuntamente, lo que
requeria de una nueva teoria de los encuentros entre ambos.
(Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006; Avritzer, 2003; 2004; Santos
y Avritzer, 2002). En segundo lugar, los partidos politicos o la
sociedad politica, que han sido poco teorizados en la mayor parte
de la bibliografia sobre la participacién debido a su naturaleza
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elitista o a las nociones antisistémicas de la teoria de los movi-
mientos sociales (Alvarez, Dagnino y Escobar, 1998), volvieron
a surgir como una dimension relevante de la participaciéon. En
Brasil en particular, donde el Partido de los Trabajadores (PT)
ha sido el precursor en la adopcién de configuraciones partici-
pativas, el vinculo entre los partidos politicos y la sociedad civil
se ha convertido en una variable clave en la implementacién de
formas de participacion.

Por consiguiente, se puede concluir que la vanguardia en la
teoria democratica apunta en dos direcciones: en primer lugar,
hacia una crisis de la teoria elitista de la democracia, que
supone que la representacién es suficiente para cubrir todos
los aspectos de la participacién politica y que la accién colec-
tiva es irracional. Esta teoria, que cobrd relevancia en el
periodo de la posguerra, no puede explicar la méas reciente
proliferaciéon de formatos participativos tanto en el mundo en
desarrollo como en el desarrollado. Esto se debe a que, segin
ella, la participacién politica amplia carece de racionalidad, y
también a su fijacién con la irracionalidad de la movilizacién
de masas (Avritzer, 2002). En segundo lugar, las teorias dispo-
nibles sobre participacion, sustentadas en la teoria de los movi-
mientos sociales (Melucci, 1996; Touraine, 1988; 1992; Tilly,
2002) son incapaces de explicar los elementos institucionales
de las formas de participacién conjunta a largo plazo entre
los movimientos sociales y el Estado. Lo mismo es valido para
las teorias de la participacién que tienen sus origenes en la
teoria de la sociedad civil (Cohen y Arato, 1992; Oxhorn, 1992;
Habermas, 1995). Estas no pueden explicar la reducida auto-
nomia de los actores de la sociedad civil en las configuraciones
participativas o las nuevas formas de relaciéon entre la sociedad
civil y la sociedad politica. En consecuencia, se requiere de
una nueva teoria de las formas emergentes de participacion.
Yo la denomino teoria de las instituciones participativas. En
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el siguiente apartado de este capitulo expondré las principales
caracteristicas de esta teoria.

Teoria democratica e instituciones participativas

Durante casi todo el siglo XX, la participacién y la instituciona-
lizacién se mantuvieron como los cimientos de diversas tradi-
ciones tedricas. S6lo a principios de los noventa, con la demo-
cratizacién en Europa del Este y América Latina, comenzaron a
traslaparse. Los actores de la sociedad civil tanto en Brasil como
en muchos otros paises latinoamericanos promovieron la parti-
cipacién en las instituciones publicas (Avritzer, 2002; Dagnino,
2002; Whitaker, 2003; Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006). Al
mismo tiempo, durante la democratizacién en América Latina
las instituciones se adaptaron a la participacién.? En lugar de
preservar las formas monopoélicas de expresar la soberania, las
instituciones se abrieron a la participacion de los actores de
la sociedad civil en los campos de la salud, la politica urbana, la
asistencia social y el medio ambiente. En este proceso surgieron
varias instituciones nuevas. Aqui se les denominara institucio-
nes participativas, cuyas cuatro caracteristicas principales se
detallan a continuacién.

En primer lugar, son hibridos entre la participacién y la
representacion, asi como entre los actores de la sociedad civil
y los del Estado. Las instituciones participativas en Brasil
actuan simultaneamente con base en los principios de repre-
sentacién y de participacién. Su caracteristica principal es

2 Ademas de los ejemplos brasilefios que se abordan en este libro, hay
varios otros de instituciones que se han adaptado a la participacién de los
actores sociales. En México, el ejemplo clasico es el del Instituto Federal
Electoral (Olvera, 2003; Avritzer, 2002). En Argentina y Uruguay tam-
bién hay formas de participacién institucional en el contexto local. Véase
Montero, 2006; Peruzzotti, 2006.
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que si bien los actores del Estado mantienen la soberania for-
mal sobre los procesos de toma de decisiones en los ambitos
de la salud y de la planeacién urbana, transfieren esta sobe-
rania a una instancia mas amplia. Los actores de la sociedad
civil no se incorporan a estas instituciones con el fin de esta-
blecer algtin tipo de poder dual en su interior. Al contrario,
toman en serio las acciones de los actores del Estado cuando
Intentan interactuar con ellos. Asi, estamos frente a una nueva
forma de institucién constituida por dos principios que han
permanecido separados demasiado tiempo en la modernidad
politica: el de representacion y el de participacién. Las insti-
tuciones participativas, pues, constituyen un hibrido de estos
dos principios.

La segunda caracteristica de las instituciones participa-
tivas es que dentro de ellas la sociedad civil transforma las
practicas anteriores de organizacién social en una forma
permanente de organizacion politica (Avritzer, 2002b). La
sociedad civil organiza su participacién dentro de las institu-
ciones de acuerdo con diferentes principios. En el caso de los
presupuestos participativos existe un principio de libre acceso
segun el cual todo ciudadano puede participar en una asam-
blea regional (Abers, 2002; Baiocchi, 2005). Los consejos de
salud se basan en una representacion preseleccionada de acto-
res de la sociedad civil con mandatos bienales (Coelho, 2004;
Tatagiba, 2002). En algunos casos, se da una interaccién
entre un grupo amplio y el Estado; en otros, entre un grupo
selecto de actores de la sociedad civil y el Estado. En ambos
casos, las practicas de la sociedad civil se han institucionali-
zado como formas de accién e interacciéon con el Estado. En
consecuencia, distintos principios de la organizacién de la
sociedad civil interactiian con el principio de la organizacién
estatal, perdiendo de esta manera su autonomia en relaciéon
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con el Estado.? Los actores de la sociedad civil son s6lo unos
de los varios actores que intervienen en las instituciones par-
ticipativas. Cumplen el papel de llevar las demandas de un
entorno mas amplio a un contexto institucional selectivo.

La tercera caracteristica de estas instituciones es el nuevo
papel de la sociedad politica. Los partidos politicos y los actores
el Estado desempenan papeles clave dentro de las instituciones
participativas. No obstante, la forma en que interactian con
estas instituciones también es muy especifica y trasciende lo
que la mayor parte de la bibliografia supone que es el papel de
la sociedad politica, a saber: agregar las opiniones y las prefe-
rencias politicas de los ciudadanos (Przworski, 1991) y competir
en elecciones (Linz y Stepan, 1996; Mainwaring y Scully, 1995).
La sociedad politica dentro de las instituciones participativas
tiene el papel de vincular las ideas de participacion de las bases
con los actores de la sociedad civil. En este sentido, la sociedad
politica refuerza las ideas generales de participacién que estan
en la base de la formacién de los partidos politicos de masas de
izquierda (Offe, 1974; Keck, 1992). Estos transforman las
demandas difusas de participacién al nivel de la sociedad civil
en un concepto organizado de participacion a nivel estatal. El
PT de Brasil desempeni6 precisamente este papel al vincular las

3 Una discusién sistematica sobre la autonomia de la sociedad civil
escapa a los fines del presente trabajo. En la bibliografia, esta preocupaciéon
proviene de dos fuentes distintas. Desde una perspectiva tedrica, los tedricos
criticos defendian la autonomia de la sociedad civil con base en la visién de
un nuevo principio organizativo mdas alla del mercado y el Estado (Cohen y
Arato, 1992). Desde una perspectiva practica, la nocién de la autonomia sur-
gi6 en América Latina y Europa del Este a partir de la idea de una demarca-
cién entre el Estado y la sociedad civil (Arato, 1981; Weffort, 1989; Dagnino,
1994). Actualmente, las multiples formas de interacciéon entre el Estado y la
sociedad civil sugieren que hay razones para reducir el espectro de lo que se
conoce como la autonomia de la sociedad civil. Para los fines de este trabajo,
la autonomia significa la no intervencién del Estado en las caracteristicas
organizacionales de las asociaciones de la sociedad civil.
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1deas de participacion presentes entre sus bases a las demandas
de participacién por parte de la sociedad civil. En la mayoria de
los casos de participacion analizados en este libro, la iniciativa
provino de actores de la sociedad politica.

La cuarta caracteristica de las instituciones participativas
se refiere a la importancia del disefio institucional. Hasta
ahora, los estudios sobre participacion han tendido a apuntar
hacia la reproduccién de los elementos exitosos de las principa-
les instituciones participativas, a saber, los presupuestos par-
ticipativos (Fung y Wright, 2003; Bacque et al., 2004). En este
libro se entiende el disefio en un sentido participativo, es decir,
como los elementos institucionales que detonan la innovacién y
las relaciones politicas horizontales. El disefio no es neutral. Al
contrario, los distintos disefios tienen consecuencias diferentes
en la organizacién de las instituciones politicas (Ostrom, 2003).
Sin embargo, cuando se trata de instituciones participativas,
este punto es aun mas relevante debido a que implica el forta-
lecimiento de potencialidades horizontales ya presentes en el
nivel de la sociedad civil o la obstruccién de elementos jerar-
quicos ya presentes en el sistema de gobierno. Es indispensa-
ble afinar los disefios participativos para permitir que estas
instituciones exploten plenamente su potencial, y una consi-
deracién clave es la variaciéon en el disefio. El presente libro
defiende esta postura al comparar diferentes tipos de disefios
participativos en Brasil y al evaluar su éxito de acuerdo con el
contexto.

Las instituciones participativas son un elemento central
en el funcionamiento de la participaciéon. Modifican el debate
sobre la participacién de tres maneras. 1) Insertan a la socie-
dad civil en el sistema de gobierno. En los inicios de la demo-
cratizacion, la sociedad civil se consideraba a si misma como
una institucién auténoma y antiestatal. En contraste, la socie-
dad civil al interior de las instituciones participativas desem-
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pena el papel de vinculo entre las acciones de las bases y los
actores politicos. 2) Ayudan a recuperar la dimensién de las
bases en la sociedad politica. Los partidos de izquierda exitosos
tienden a verse completamente absorbidos en la légica compe-
titiva de la politica electoral. Las instituciones participativas
restablecen la capacidad de los partidos de vincularse con los
actores de base que exigen participar. 3) Finalmente, las ins-
tituciones participativas transforman el debate sobre el disefno
institucional, de uno que se centra en las reglas para la com-
petencia politica en otro que destaca el vinculo entre el Estado
y la sociedad. En este libro se analiza el funcionamiento de las
instituciones participativas en Brasil, el pais que mas ha imple-
mentado estas instituciones y que muy probablemente tam-
bién cuenta con la variedad mas amplia de ellas.

Estructura del libro

Este es un libro sobre el desarrollo de las instituciones parti-
cipativas en Brasil a partir de la democratizaciéon en 1985. La
obra consta de dos partes. En la primera se analiza como sur-
gieron las instituciones participativas en el Brasil democratico
utilizando las tres variables que se analizaron previamente:
las organizaciones de la sociedad civil, los partidos democra-
ticos de masas y el disefio institucional. En la segunda parte
se examinan las tres instituciones participativas més relevan-
tes que surgieron en el Brasil democratico: los presupuestos
participativos, los consejos de salud y los planes maestros de
desarrollo de la ciudad. Lo que une a ambas partes es la idea
de que una combinacién apropiada de interacciones entre las
sociedades civil y politica explica el surgimiento y el éxito de
las instituciones participativas. En la primera parte del libro
utilizo este concepto para explicar cémo surgieron las insti-
tuciones participativas en Brasil. En la segunda lo uso para
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demostrar en qué medida las instituciones participativas
dependen del contexto y del disefio para tener éxito.

En la primera parte del libro describo el asombroso cambio
que tuvo lugar en la organizaciéon de la sociedad civil brasilena.
Hasta finales de los afios setenta, Brasil tenia una tasa muy
baja de asociacion civil (Coniff, 1975). Existian muy pocas aso-
ciaciones activas en el pais y la mayoria de los ciudadanos no
participaban en asociaciones voluntarias. En una encuesta de
1973, Kowarick encontré que 93% de los brasilefios pobres no
se involucraban en ningun tipo de participacion civil o politica
(1980: 21). En su obra clasica sobre la participaciéon en Sao
Paulo, Singer y Brandt sefialaron que las asociaciones volunta-
rias en la ciudad durante el periodo de 1946 a 1964 tenian una
naturaleza predominantemente recreativa (Singer y Brandt,
1980: 87). Esta situaciéon cambi6 rapidamente cuando un gran
numero de brasilefios pobres se afiliaron a instituciones parti-
cipativas a principios de los afios ochenta (Santos, 1993: 84-85;
Avritzer, 2000, 2004: 25; Gohn, 1992; Scherer-Warren, 2000).
Yo demostraré que este cambio en los patrones de asociacién
fue uno de los elementos clave para las nuevas exigencias de
derechos y servicios urbanos. Asi, pues, mi primer argumento
es que los cambios en los patrones de asociacién en Brasil
dieron paso a nuevas exigencias y permitieron que el Estado
se integrara en configuraciones participativas, una modalidad
de accién social que yo he designado como “publicos participa-
tivos” en obras anteriores (Avritzer, 2002a). Este argumento
representa un avance en la bibliografia existente sobre las
asoclaciones por dos motivos relevantes. Primero, trasciende
el argumento de la densidad de influencia de Robert Putnam,
al demostrar que no es sélo el nimero de asociaciones lo que
genera el cambio politico, sino también el tipo de asociaciones
y de actores sociales que éstas introducen en la politica. En
segundo lugar, y de manera mds importante, se aparta de la
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mayor parte de la bibliografia sobre politicas publicas segun la
cual los pobres no se benefician con las configuraciones partici-
pativas (Verba, 1973; Barnes, 1999). Yo demuestro, en cambio,
que los actores sociales pobres participan cuando las institucio-
nes se han disefiado tomando en cuenta sus necesidades.

El segundo aspecto del asombroso crecimiento de la par-
ticipacion politica en Brasil fue el surgimiento de un partido
popular de masas al margen del sistema politico: el PT. Antes
de la reforma de partidos de 1980, Brasil contaba con uno de
los sistemas politicos menos institucionalizados de América
Latina (Mainwaring, 1999: 354), situacién que cambid en ese
ano con la creacién del Partido de los Trabajadores, un par-
tido de masas con un amplio apoyo de las bases (Keck, 1992;
Hunter, 2004). Al tener sus origenes fuera del sistema politico,
el PT era un clasico partido de masas ( Duverger, 1951; Mene-
gello, 1988: 32-33; Avritzer, 2005) que desafié las centenarias
practicas politicas de clientelismo y politica vertical.* Las
demandas de inclusion por parte de los movimientos sociales
estuvieron en el origen del surgimiento de la politica parti-
cipativa en Brasil. Sin embargo, el PT tuvo un papel decisivo
para hacer que las nuevas practicas se integraran de la peri-
feria al centro del sistema politico. El PT fue un actor clave a

4 Resulta imposible ignorar que al momento de escribir este libro, el gobierno
de Lula, la primera administraciéon nacional del PT, se encontraba involucrada
en un serio caso de corrupcién conocido como mensaldo (mensualazo, aludiendo a
los pagos mensuales que numerosos diputados de oposicién recibian de agentes
del gobierno para que aprobaran las iniciativas del presidente Lula [Nota del
traductor]). Sobre el mensaldo véase Flynn, 2005. De igual manera, los prime-
ros anos de la administraciéon de Lula fueron poco orientados al fomento de la
participacién. Sin embargo, en los ocho afios de gobierno del presidente Lula ha
habido experiencias participativas parecidas a las de las administraciones loca-
les del PT. Por ejemplo, en este periodo se han realizado 71 importantes confe-
rencias nacionales con la participaciéon de numerosos actores de la sociedad civil.
Sobre la participacién en el gobierno de Lula, ver Avritzer, 2010.
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finales de los ochenta en los debates sobre la participacién en
el sistema de salud, por ejemplo. También fue fundamental
en el proceso que llev6 a aprobar la idea de participacién en la
elaboraciéon de los planes maestros de desarrollo de la ciudad.
En Porto Alegre, el PT introdujo los presupuestos participati-
vos durante su primer periodo de gobierno en la ciudad. Estas
acciones han representado una contribucién significativa hacia
la institucionalizacién de la participacién politica en Brasil. Yo
intentaré demostrar de qué forma el PT modificé los patrones
politicos preestablecidos en Brasil, y tuvo un fuerte impacto en
el surgimiento de las instituciones participativas, sobre todo
en ciudades como Porto Alegre, Belo Horizonte y Sdo Paulo. La
introduccion de una variable politica en el analisis del surgi-
miento y la consolidacién de las instituciones participativas se
aparta de la bibliografia establecida sobre partidos politicos, la
cual se concentra predominantemente en los temas electorales
y en los aspectos organizativos de la politica de partidos (Dia-
mond y Gunter, 2002; Gunter, Montero y Linz, 2002). En este
libro expondré que sigue siendo vigente la distincién entre par-
tidos de masas y partidos electorales. Asimismo, postulo que
el aspecto de la identidad en la formacién de los partidos atn
es relevante en el debate sobre los partidos politicos de masas
(Offe, 1982). Demostraré que un partido de masas con vinculos
externos con el sistema politico es el medio ideal para llevar las
demandas de participacién hasta el Estado.

El tercer elemento que se discute en esta obra es el disefio
participativo. Los actores de la sociedad civil y los partidos
politicos en Brasil requirieron la participacién de la base en las
deliberaciones sobre politicas publicas que se dieron en varios
ambitos. Las nuevas formas de participacion le concedieron una
plena capacidad deliberativa a los actores sociales o a las organi-
zaciones de la sociedad civil (Abers, 2000; Avritzer, 2002; Baio-
cchi, 2005). Yo sostengo que la forma en que surgieron los disefios
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participativos y el papel activo que tuvieron las bases fueron
decisivos para el éxito de instituciones como los presupuestos
participativos y los consejos de salud. El tercer argumento del
libro es que el éxito de las nuevas instituciones participativas
fue posible gracias al deseo de la sociedad civil y de los actores
politicos de radicalizar los disefios participativos privilegiando el
papel activo de las bases en la toma de decisiones. Por lo tanto,
en contra de las teorias preestablecidas que reducen el éxito de
la participacion del diseno (Fung y Wright, 2003), yo postulo que
este éxito se explica por la forma en que interactian la sociedad
civil y la sociedad politica para hacer que en los diserios las deci-
siones se den desde las bases o en forma horizontal.

En la segunda parte del libro analizo tres tipos de institu-
ciones participativas que surgieron de este nuevo marco: los
presupuestos participativos, los consejos de salud y el estatuto
de la ciudad. Mi principal postulado es que las tres institu-
ciones amplian significativamente la participacién, tanto en
términos del nimero de personas involucradas, como en el
reparto de poder entre los actores del Estado y de la sociedad
civil. Los presupuestos participativos llevaron a una nueva
distribucién del poder en la asignacién de los recursos publi-
cos; los consejos de salud implicaron el reparto del poder en
la deliberacion sobre las prioridades de salud; y el estatuto de
la ciudad exigi6 que se incorporaran los actores sociales para
determinar el plan maestro de desarrollo de una ciudad. En
todos estos casos se pueden observar dos resultados. Primero,
hubo un incremento drastico en el nimero de los actores
sociales involucrados en la formulacién de politicas publicas.
En 2004, mas de 300000 personas participaron en los pre-
supuestos participativos en Brasil. Actualmente existen mas
de 10000 consejos de salud y asistencia social, en los que
participan mas de 400000 personas (IBGE, 2004). El segundo
resultado importante es la democratizacién del acceso a los
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bienes publicos. Brasil posee una larga tradicién de amplia-
ci6n en las leyes del acceso a los servicios sociales, sin que
se implemente administrativamente (Santos, 1979; Holston,
1993; Mendez, O’'Donnell y Pinheiro, 1999). Las instituciones
participativas originaron nuevas formas de lograr el cumpli-
miento de las politicas sociales, y de esta manera, dieron paso
a una mayor democracia y méas acceso a los bienes publicos en
el nivel local. Empero, no se puede dar por sentado el éxito de
las instituciones participativas en ambas dimensiones.

Una de las tesis centrales de este libro es que el contexto tiene
un papel decisivo en el caso de las instituciones participativas.
Para efectos metodolégicos recurriré, pues, a un método com-
parativo subnacional, preferible a los métodos cuantitativos
cuando el numero de casos en cuestion es reducido, ya que
permite al investigador “construir comparaciones controla-
das...” (Snyder, 2001: 94). En esta obra utilizaré este tipo de
comparaciones para exponer las variaciones en el surgimiento,
consolidacién y expansién de estas instituciones al analizar su
implementacién en cuatro ciudades diferentes: Sdo Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre y Salvador. Postularé que en cada caso
la calidad de la vida civica y la configuracion especifica de la
sociedad politica llevaron a disefios diferentes y, por lo tanto, a
distintos grados de eficacia deliberativa y distributiva.

En conjunto, este libro presenta tres tesis principales: una
relativa a las relaciones entre la sociedad civil y la sociedad
politica, otra sobre el disefio institucional, y una tercera acerca
del éxito de las instituciones participativas en el suministro de
bienes publicos. En el ambito de las relaciones entre las socieda-
des civil y politica, mi postulado principal es que los patrones de
asociacion o la voluntad politica no pueden por si solos producir
instituciones participativas exitosas. Antes bien, éstas deben
ser el resultado de una interaccién particular entre la voluntad
politica para iniciar un proceso participativo y los actores de la
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sociedad civil que puedan integrarse a estas instituciones. Estas
dos condiciones sdlo estan presentes en contados casos.

La segunda tesis tiene que ver con el disefo institucional.
Yo diferenciaré entre los disefios mas participativos, a los que
denomino diserios desde las bases, y los disefios m4s interacti-
vos, a los que llamo disefios de reparto de poder. Presentaré,
asimismo, lo que denomino disefios de ratificacion. Mi postu-
lado principal sobre los disefios participativos es que la dispo-
sicién para adoptar uno aun més participativo no es suficiente
para asegurar su éxito. Demostraré que cada uno de los tres
disefios principales se ajusta a un contexto especifico. También
sostengo que los intentos fallidos por lograr la participacién se
deben a la adopcién de disenos desde las bases en situaciones
en las que no resultan apropiados.

Mi tercera tesis tiene que ver con el éxito de los disenos par-
ticipativos en la distribucién de los bienes publicos. Habré de
demostrar que entre los disefios analizados en el libro, estos son
los que asignan el papel predominante a las bases, producen la
participacién mas destacada y conducen al acceso mas amplio
a los bienes publicos. Sin embargo, no pueden ser adoptados
cuando existe una disputa politica demasiado marcada, ya que
dependen de la voluntad politica del alcalde. Expondré también
que existen disefios que conceden un papel menos relevante a
las bases y que son mas apropiados para situaciones de con-
troversia politica. En mis observaciones finales presentaré una
tipologia de los disefios y los contextos, y propondré instituciones
participativas diferentes de acuerdo con la organizaciéon de las
sociedades civil y politica. La caracteristica mas relevante de
las nuevas instituciones participativas que surgieron en Brasil
es su eficacia deliberativa (Cohen, 1997) y distributiva. A esta
eficacia se debe la expansién de la ciudadania a nivel local en
Brasil. Ahora que las autoalabanzas parecen estar llegando a
su fin, el debate académico sobre el éxito de estas instituciones
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apenas comienza. El presente libro tiene el propésito de exponer
las condiciones que llevan a su surgimiento y su éxito. Al deter-
minar cuales son las condiciones que permiten el éxito de las
instituciones democraticas, espero fortalecer una nueva forma
de ampliar la participacion tanto en Brasil como en otros paises de
reciente democratizacién.
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II. DEMOCRATIZACION Y CAMBIOS
EN LOS PATRONES DE ASOCIACION
EN BRASIL

Cultura politica, patrones de asociacion y democracia

La democratizacién brasilena estuvo directamente vinculada
a un cambio en los patrones de asociacién en el pais. Hasta los
anos setenta, Brasil estaba considerado con una baja tendencia
a la asociacién. Las principales interpretaciones acerca de la
formacién del pais hacian hincapié en que las formas verticales
de sociabilidad producian una esfera publica débil y una esfera
privada muy fuerte (Leal, 1977; DaMatta, 1985; Reis, 1995;
Roniger y Weisman, 2002; Avritzer, 2002). La privatizacién del
espacio publico a través del clientelismo y de todo tipo de favores
publicos a los politicos era el pilar del sistema politico brasilefio.
La bibliografia sobre las asociaciones durante el periodo de 1946
a 1964 resalta los bajos niveles de asociacién y sus vinculos con
la Iglesia catolica (Conniff, 1975; Boschi, 1987; Schmitter, 1971).
Asi, pues, el sello distintivo de la vida politica en Brasil era una
deficiencia en la densidad asociativa y la pluralidad.

Literatura al respecto suele asociar el autoritarismo en
Brasil con una débil vida asociativa, la cual gener6 una demo-
cracia débil e inestable. Ese andlisis sigui6 las observaciones
hechas por Alexis de Tocqueville en Democracy in America
donde el autor francés sostiene que la “nacién donde se
[hace] uso diariamente de la libertad ilimitada de asociarse
con fines politicos [...] es la tGnica en el mundo en la que los
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ciudadanos han imaginado hacer uso continuo del derecho de
asociacién en la vida civil” (Tocqueville, 1966: II: 213).! Las
observaciones de Tocqueville nos proporcionan un marco util
para analizar los casos en que la vida asociativa si genera
un sistema politico democratico. No obstante, el autor no fue
muy especifico en cuanto a los sistemas politicos con una baja
tendencia a la asociacién, como fue el caso de Brasil durante
la mayor parte de su historia.

A finales de los cincuenta, Edward Banfield propuso trans-
formar el marco de Tocqueville en uno comparativo para distin-
guir entre las diferentes formas del sistema politico. Trasladé
ese marco al ambito de las ciencias sociales tratando de vincu-
lar una baja densidad asociativa con el fracaso de la moderni-
zacion politica y econémica en paises no occidentales: “Existen
motivos para dudar de que las culturas no occidentales del
mundo sean capaces de crear y mantener un alto grado de orga-
nizacién, sin el cual no son posibles una economia moderna y un
orden politico democrético...” (Banfield, 1959: 8).2 La evidencia
empirica que presenta Banfield para ilustrar los obstéculos a
la democratizacién en una cultura no asociativa es el estudio
sobre un pueblo del sur de Italia, Montegrano, el cual, segiin
Banfield, demostré un patrén de socializacién denominado
“familismo amoral”’. Para Banfield, la poblacién de Montegrano
se guiaba por la siguiente maxima en sus relaciones sociales:

1 Alexis de Tocqueville, La democracia en América, Eduardo Nolla, (trad. y edi-
cion critica), Serie Aguilar Maior, 2 v, Aguilar, Madrid, 1990.

2 Trust, de Fukuyama, amplia la tesis de Banfield. Para Fukuyama, tanto
la economia como la democracia politica requieren de una amplia estructura
basada en la confianza para desarrollarse plenamente. Fukuyama supera
lo que propone Banfield y establece un conjunto més amplio de este tipo de
instituciones, expandiendo la tesis méas alla del contraste entre Oriente y
Occidente. Sin embargo, ni Fukuyama ni Banfield son capaces de demostrar
cémo se crea la confianza o como se modifican las estructuras de ésta. Véase
Fukuyuama, 1995 y Offe, 1996, quienes ofrecen una critica.
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“Maximiza la ventaja material y a corto plazo de la familia
nuclear y sup6n que todos los demés haran lo mismo” (Banfield,
1959: 85). De esta manera, Banfield fue el primer autor en
establecer un claro contraste entre las practicas sociales latinas
y anglosajonas.? Llegb a la conclusién de que la ausencia de
estructuras de confianza més amplias e impersonales influia
en la capacidad de un pais para volverse democratico. En este
sentido, se puede decir que Banfield establecié un marco para
analizar la situacion de Brasil en la primera mitad del siglo Xx.
La discusién sobre la relacién entre cultura y patrones de
asociacién se volvié una practica comun desde Banfield. Por
un lado, propuso una amplia generalizacién de las diferen-
cias entre las culturas democraticas y no democraticas; esta
generalizacién dio pie al concepto de cultura civica introducido
por Almond y Verba en los afios sesenta. Para ellos, “tanto los
principios operativos del sistema democratico y de su cultura
civica —las formas en que las elites politicas toman decisiones,
sus normas y actitudes, al igual que las normas y actitudes de
los ciudadanos comunes...— tienen las propiedades difusas de
los sistemas de creencias...” (Almond y Verba, 1963: 5). Este
concepto ha permitido el establecimiento de una marcada
divisién cultural entre las politicas culturales anglosajona e
ibérica, con una tendencia a la asociacién alta y baja, respec-
tivamente. Almond y Verba consideraron que las asociaciones
voluntarias eran un actor clave en las democracias debido al

3 Las deficiencias del marco de Banfield son bastante obvias. La primera
es que la democracia no es una instituciéon exclusiva del mundo anglosajén,
habiéndose desarrollado en paises como Francia al mismo tiempo que en
Estados Unidos. Asimismo, comete un error metodolégico. No queda claro
por qué es imposible encontrar una cultura no democratica e individualista
en paises democraticos, del mismo modo que no queda claro c6mo la cultura
de Montegrano influy6 negativamente en la democracia italiana. El autor no
hizo ningdn intento por relacionar estos dos puntos.
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papel mediador que desempefnan entre el individuo y el Estado
(Almond y Verba, 1963: 300; Armony, 2004). En el caso de las
culturas conocidas como latinas o ibéricas, los individuos tien-
den a no actuar colectivamente por su apego a instituciones
prepoliticas como la familia, y a su rechazo a la légica de las
ganancias colectivas (Wiarda, 2001; Reis, 1995).

El intento por asociar la cultura con la disposicién a la demo-
cracia recibié varias criticas, todas pertinentes en el analisis
de la democratizacién brasilefia. Primero, en el plano metodo-
l6gico, Barry (1970) argumenté que a pesar de que Almond y
Verba enlistaban elementos democraticos y no democraticos de
diferentes culturas nacionales, eran incapaces de vincular estos
elementos con la existencia o el colapso de la democracia. Segin
él, Almond y Verba no lograron relacionar las variables cultura-
les con las institucionales y, por lo tanto, no pudieron establecer
una relacién causal entre la existencia de una cultura civica y
el colapso de la democracia (Barry, 1970: 48). Muller y Selig-
man también cuestionaron en el plano metodolégico a Almond
y Verba, al igual que a Ingelhart, quien dio seguimiento a sus
postulados. Para ellos, “es posible que las actitudes de cultura
civica sean m4s bien un efecto y no una causa de la democracia”
(Muller y Seligman, 1994: 635). Ambas criticas son validas en
el caso de Brasil. No queda claro si el colapso de la democracia
en 1964 fue el resultado de una cultura o la acciéon de actores
especificos, o por qué otros paises con caracteristicas simila-
res (México, por ejemplo) no experimentaron la misma forma
de ruptura autoritaria. Tampoco queda claro si los patrones de
asociacién podian cambiar o si se trataba de una caracteristica
estructural o, incluso, cudl fue el efecto de la nueva democracia
brasilefia en los valores de la poblacién.

El intento de relacionar la cultura con la democratizacién
recibié un nuevo impulso con el trabajo reciente de Robert
Putnam. Este ofrece dos visiones reveladoras acerca de los
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debates sobre democratizaciéon en América Latina. La primera
es que los paises pueden tener més de una cultura politica y
de una estructura de confianza. En el caso de Italia, Putnam
postula que el pais ha tenido tanto regiones civicas como regio-
nes “no civicas”. En segundo lugar, y tal vez méas importante,
desde el punto de vista analitico Putnam relaciona la cultura
politica no con la presencia o ausencia de la democracia, sino
con su calidad: “una densa red de asociaciones secundarias
personifica una colaboracién social efectiva y contribuye a ella
[...] en una comunidad civica, las asociaciones de individuos de
opiniones similares contribuyen a una gobernanza democratica
efectiva” (Putnam, 1993: 90). Asi, para Putnam una cultura
politica no asociativa no necesariamente lleva al colapso de la
democracia. Mas bien conduce a un pobre desempefio admi-
nistrativo y a la incapacidad del sistema politico para utilizar
elementos nuevos y positivos de una cultura especifica a efecto
de fortalecer su legitimidad. El enfoque de Putnam ofrece una
forma completamente nueva de comprender la democratiza-
cién, a pesar de su excesivo énfasis en la densidad de la vida
asociativa (Armony, 2004).*

En este capitulo, utilizaré el marco de Putnam?® para
demostrar como surgié una nueva cultura civica en Brasil y

4 En un excelente trabajo de reciente publicacién, Armony critica a Putnam
por la atencién excesiva que da al tema de la densidad. A su juicio, Putnam se
concentra casi exclusivamente en la idea de que las asociaciones crean
ciclos virtuosos de cooperacién entre los individuos. Armony senala acerta-
damente que en varios contextos no democraticos o totalitarios, tales como
la Alemania antes del nazismo o el sur de Estados Unidos, las asociaciones
desempeniaron un papel clave en la politica (Armony, 2004: 60-69). Es impor-
tante complementar el postulado de la densidad con otro sobre la forma en
que las asociaciones establecen una mediacion con el Estado para asi poder
superar esta deficiencia.

5 Fl trabajo de Putnam también ha sido objeto de varias criticas. Algunos
autores sostienen que se cifie a un enfoque muy estructuralista del sistema
politico en el que las caracteristicas que atribuye al sur de Italia son tan
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cémo influyé en la democratizacion. Ademas del postulado
de la densidad, examinaré la capacidad de las asociaciones
voluntarias para lograr una mayor igualdad desde desigual-
dades materiales previas (Cohen y Rogers, 1995: 43). Las
asociaciones voluntarias son una forma de deliberacion sobre
la politica publica que puede nivelar el acceso desigual a
las instituciones politicas. En el caso de Brasil, la poblacién
empobrecida carecia de cualquier forma sélida de organiza-
ci6n durante los procesos de modernizacién y urbanizacién
en el pais, tanto en el campo como en las ciudades. En conse-
cuencia, el postulado de Cohen y Rogers es pertinente en el
caso de Brasil porque aclara los cambios en los patrones de
asociacién que pueden influir en la distribucién de los bienes
publicos. En los capitulos v, VI y Vil demostraré de qué modo los
actores sociales empobrecidos aprovecharon sus nuevas habi-
lidades organizativas para exigir nuevos derechos y bienes
publicos. Mi idea es que para comprender el papel de las aso-
ciaciones en el surgimiento de las instituciones participativas
se necesita atender tanto a su densidad como a su desempeno en
la politica publica y a su articulacién con el sistema politico.

La democratizaciéon y el cambio en los patrones
de asociacion en Brasil

Las asociaciones voluntarias se desarrollaron lentamente en
Brasil a lo largo de casi todo el siglo XX. Durante su primera
experiencia democratica (1946-1964), la bibliografia sefala la
existencia de un numero reducido de asociaciones voluntarias

permanentes como el contraste propuesto por Almond y Verba. La principal
critica al trabajo de Putnam, desde mi punto de vista, es la ausencia de una
perspectiva sobre como crear capital social o nuevos patrones de asociacién.
Véase Krishna, 2002; Offe, 1996.
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en la ciudad de Rio de Janeiro (Conniff, 1975; Boschi, 1987) y
en gran parte del resto del pais (Singer y Brandt, 1980). Litera-
tura sobre las practicas dominantes dentro de estas asociacio-
nes destaca el predominio de las practicas recreativas y la tra-
dicién de incorporar a los dirigentes de las Sociedade de Amigo
de Bairro (SAP) al sistema politico de la ciudad de Sao Paulo
durante los afios cincuenta con la reintroduccién en 1953 del
derecho al voto en las capitales. Los comités politicos de Janio
Quadros, el ganador de la eleccién de 1953, se convirtieron en
asociaciones recreativas tras su eleccidn, y tenian el papel de
recoger las demandas que serian presentadas a la administra-
cién de la ciudad. La mayoria de estas demandas tenian que
ver con la recreacién y eran cumplidas a través de beneficios
materiales suministrados por el Estado (Singer y Brandt, 1980:
87). La ciudad con el movimiento vecinal mejor organizado en
Brasil durante los afios cincuenta fue Porto Alegre, donde las
Federaciones de Asociaciones de Barrio (Fracab) anticiparon
las caracteristicas del periodo de democratizacién de los afios
setenta y ochenta (Silva, 2001), destacando la critica al cliente-
lismo. Se pueden resaltar tres caracteristicas del papel desem-
penado por las asociaciones voluntarias en Brasil durante
el primer periodo democratico. La primera es que se forma-
ron muy pocas asociaciones voluntarias, y eran escasas las
que reclamaban bienes publicos del Estado en particular. Un
segundo punto se relaciona con los llamados “regimenes de la
sociedad civil” (Baiocchi, 2005). La mayoria de las asociaciones
voluntarias en Brasil durante la primera experiencia democra-
tica eran recreativas y jerarquicas y se adaptaron a las politicas
verticales del populismo brasileiio (Weffort, 1980; Erickson,
1977). El tercer punto es que el régimen de la sociedad civil no
era homogéneo. En los afios cincuenta, las asociaciones vecina-
les de Porto Alegre ya se diferenciaban del resto de Brasil en su
entendimiento de las relaciones Estado-sociedad civil.
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Tabla 1. Numero de asociaciones creadas en las grandes
ciudades de Brasil (1930-1990)°

Num. de asociaciones voluntarias por década
Ciudad Década Década Década Década Década
1941-1950  1951-1960 1961-1970 1971-1980 1981-1990

Sao Paulo 288 464 996 1871 2553
Rio de Janeiro 188 743 1093 1233 2498
Belo Horizonte 120 204 459 584 1597

FUENTE: Santos, 1993/Avritzer, 2000.

El proceso de democratizacion que tuvo lugar entre 1974 y
1988 provocd cambios extraordinarios en los patrones de
asociacién del pais (Santos, 1993; Gay, 1994; Avritzer, 1995;
2000; 2004; Baiocchi, 2005). La democratizacion en Brasil se
caracterizé no sélo por el restablecimiento de la competencia
politica, sino también por un notable alejamiento de la acos-
tumbrada deficiencia en su vida asociativa. Dicha democrati-
zacién produjo un considerable incremento en la propensiéon a
crear formas de asociacién voluntarias e independientes. Bos-
chi (1987) ha demostrado que en Rio de Janeiro se crearon
mas asociaciones voluntarias entre 1978 y 1980 que durante
todo el periodo democratico anterior. Santos (1993) expuso
fenémenos similares para todas las categorias de asociacio-
nes voluntarias en las ciudades mas grandes del pais. En la

6Vale 1a pena destacar que el crecimiento fue relevante si se compara con
el incremento poblacional de las tres ciudades durante el mismo periodo. La
poblaciéon de Sao Paulo crecié 43% entre 1970 y 1980 y 13.5% entre 1980 y
1990. No obstante, el nimero de asociaciones en la ciudad se duplicé durante
este periodo. El diferencial entre el crecimiento de las asociaciones y el incre-
mento poblacional a lo largo del periodo fue de 36.45%. Las cifras para Rio de
Janeiro y Belo Horizonte son atiin més contundentes.
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tabla 1 se muestra el crecimiento del nimero de asociaciones
voluntarias creadas en Sao Paulo, Rio de Janeiro y Belo Hori-
zonte durante la larga transicién a la democracia en Brasil.
Cabe destacar varios aspectos de este fendmeno: el nimero
total de asociaciones se duplica en Sdo Paulo en los afos
setenta y se triplica en Belo Horizonte en los ochenta. El
incremento fue menor en Rio de Janeiro comparado con las
otras dos ciudades porque, por razones histéricas y politi-
cas, ya tenia el mayor nimero de asociaciones voluntarias.
También vale la pena sefialar que ha habido no sélo un cre-
cimiento cuantitativo en la vida asociativa en Brasil (en Belo
Horizonte y Sdo Paulo la tasa de crecimiento en el nimero
de asociaciones casi duplica la tasa de crecimiento pobla-
cional durante el mismo periodo), sino también un cambio
cualitativo. Algunas formas de asociacién voluntaria que no
se habian consolidado antes de mediados de los afos setenta
crecieron en numero e influencia: por ejemplo, el namero de
asociaciones vecinales crecié de 71 a 534 en Belo Horizonte.
En Porto Alegre, entre 1986 y 1990, las asociaciones vecina-
les tuvieron un incremento superior a 50%, pasando de 240 a
380 (Baiocchi, 2005). Los incrementos en Sao Paulo y Rio de
Janeiro también fueron muy notables: de entre las asociacio-
nes vecinales en ambas ciudades, 97.6% y 90.7% fueron crea-
das después de 1970, respectivamente. En las tres ciudades
también surgieron otros tipos de asociaciones relativamente
nuevas: 92.5% de todas las asociaciones de profesionales de la
salud en Sdo Paulo fueron creadas después de 1970, al igual
que 76.2% de las asociaciones de abogados en Rio de Janeiro
(Santos, 1993). En Belo Horizonte, las 29 asociaciones involu-
cradas en temas ambientales, de derechos humanos y étnicos
se fundaron también durante este periodo. Por lo tanto, en
las tres ciudades se puede hablar de un cambio extraordi-
nario en los patrones de asociacidon, proceso que implicé un
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crecimiento en la tendencia a las asociaciones, un mayor
numero, el surgimiento de nuevas para exigir beneficios
materiales como el desarrollo comunitario, y la aparicién de
aquéllas con demandas posmateriales, tales como la protec-
ci6n del medio ambiente y de los derechos humanos.

El cambio en el patrén de asociacién en Brasil apoya
tanto el postulado de densidad (Putnam) como el de igualdad
(Cohen y Rogers). El rapido crecimiento del nimero demues-
tra que las asociaciones voluntarias no estan relacionadas
simplemente con el proceso de formacién histérica, como han
afirmado Almond y Verba e incluso Putnam, sino que pueden
cambiar con relativa celeridad en respuesta a las circuns-
tancias politicas. En Brasil, lo que desencadené este cambio
fue una experiencia autoritaria en la que el Estado intervino
fuertemente en la vida cotidiana de los pobres al retirar los
asentamientos irregulares del centro de las ciudades brasi-
lefias y alentar una migracién descomunal del campo a las
ciudades, sin ofrecer infraestructura ni servicios adecuados
de salud y educacién para los pobres. Este tltimo fen6meno
demuestra también la dimensién igualitaria del proceso de
formacién de las asociaciones voluntarias (Cohen y Rogers,
1995: 43). Las asociaciones voluntarias de Brasil crecieron
en términos generales. Sin embargo, las que mas crecieron
fueron las que tenian que ver con la insercién de los pobres
en la politica, quienes se organizaron con el fin de exigir el
acceso a los bienes publicos. Esta seria una caracteristica
central de una ciudadania multicéntrica en el Brasil demo-
cratico. Antes de avanzar sobre este punto, responderé a
los autores que han negado la naturaleza cambiante de los
patrones de asociacién en el democratico pais brasilefo, y
para hacerlo presentaré algunas cifras sobre las asociaciones
en Sao Paulo en 2003.
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De asociaciones a actores asociados:
una tesis sobre la afiliacién informal

El debate académico que se dio en la década de los noventa
sobre la vida asociativa en Brasil, se enfocé en la densidad
de ésta, y algunos autores cuestionaron el crecimiento en el
numero de asociaciones voluntarias tras la democratizacién
(Ferreira, 1999; Houtzager, 2002). Mientras que la bibliografia
anterior habia demostrado un cambio en el nimero de asocia-
ciones, estos autores sefnalaban el tema del estancamiento en
la poblacion asociada, basandose en la informacién del Instituto
Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE). El 1BGE llevé a cabo
dos encuestas sobre la membresia en asociaciones cuyos resul-
tados demostraron que en el Brasil democratico inicamente se
dio un crecimiento en la afiliacién a asociaciones recreativas y a
diferentes tipos de iglesias (PNE, 1996; PNAD, 1998).

Tabla 2. Afiliacién a asociaciones voluntarias

Afiliacion a asociaciones 1988 1996
Asociaciones vecinales 2.3% 2.5%
Asociaciones religiosas 3.6% 5.0%
Asociaciones filantrépicas 0.7%
Asociaciones deportivas y culturales 7.0% 10.9%
Sin afiliacién 85.7% 87.9%
Total 100% 100%
N 25,502 22,474

FUENTE: Ferreira, 1999.

Estas cifras contradicen abiertamente el panorama de las
asociaciones voluntarias que se presenté antes. Demuestran
que la membresia en asociaciones voluntarias en las seis ciu-
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dades mas grandes de Brasil disminuy6 de 14.3% a 12.1% de la
poblacién. Ademas, el incremento s6lo se registrd en el caso de
las asociaciones religiosas y recreativas. La informacién refuta
entonces la hipétesis del crecimiento de la afiliacién, aunque
es dificil explicar el crecimiento en el nimero de asociaciones a
falta de un crecimiento paralelo en las afiliaciones.

Empero, es preciso tener en cuenta un detalle sobre la forma
en que el IBGE recolecté su informacién. El instituto no pre-
gunté acerca de las acciones colectivas o las afiliaciones infor-
males, sino méas bien presenté una pregunta cerrada sobre
unos cuantos tipos de asociaciéon. Dos factores podrian explicar
la diferencia entre las cifras del IBGE y el nimero de asociacio-
nes registradas. El primero serian las afiliaciones informales,
sobre todo al nivel de los movimientos populares y las asocia-
ciones vecinales. Para la mayoria de estos movimientos en
Brasil la membresia formal no es relevante. Por lo general,
aceptan a todas las personas que asisten a las reuniones. Asi,
pues, siguiendo esta hipdtesis se puede atribuir la discrepancia
entre las cifras del IBGE y el nimero de asociaciones volunta-
rias a cuestiones metodolégicas. Para probarlo se llevd a cabo
en Sao Paulo una encuesta donde se hizo la siguiente pregunta
a 2403 personas: “durante los ultimos 12 meses ¢ha partici-
pado en alguna forma de actividad colectiva?’. La tabla 3 con-
tiene las respuestas, que confirman plenamente un incremento
en la actividad asociativa.

Segun estos datos, resulta evidente que en Brasil méas perso-
nas participan de manera informal (sin una afiliacién formal) en
las asociaciones voluntarias de las que lo hacen formalmente, lo
cual era de esperarse puesto que ahi las relaciones econémicas y
politicas tienden a ser no formales. En segundo lugar, y como lo
demostraré, en el caso de las asociaciones vecinales y populares
la participacién informal es muy importante. Nuestra encuesta
document6 en Sdo Paulo una poblacién con mayores indices de
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asociacion que los presentados por el IBGE. En lugar del 12%
citado por el Instituto, nosotros encontramos un porcentaje de
18.6%. En los apartados siguientes abordaré las diferentes for-
mas de organizacion de la vida asociativa en Brasil.

Tabla 3
Total Total de Vinculo con la
participantes asociacion
Formal Informal

BASE: Total muestra 2403 448 166 281

100% 19% 7% 12%
Participacién en asociaciones 18.6 100 100 100
Religiosas 10 51 38 59
Civiles 9 49 62 41
No participa 81

FUENTE: Avritzer, 2004.

Actores asociados en Sao Paulo

Sao Paulo es una ciudad clave para evaluar los cambios en la
vida asociativa de Brasil. Se trata de una ciudad muy desi-
gual que se extiende sobre una vasta extension de casi 160
kilémetros. Hasta la década de los cincuenta, la poblacién se
concentraba en un territorio mucho mas reducido en el que los
ricos eran propietarios de casas y los pobres vivian en cortigos,
concentraciones urbanas de ocupantes ilegales en las regiones
del centro de la ciudad (Caldeira, 2000). A partir de la década
mencionada, la poblacion pobre de la ciudad se mudé o fue
expulsada de las regiones del centro hacia las afueras, donde no
habia infraestructura, motivo de uno de los principales motores
del surgimiento de asociaciones en la ciudad. Ademas de los
conflictos sobre la apropiacién de bienes y tierras, Sdo Paulo
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ha presenciado una diversificacién de las denominaciones reli-
giosas. Desde finales de los cincuenta, el catolicismo ha venido
perdiendo terreno frente a todo tipo de iglesias evangélicas y
pentecostales. La Iglesia intentd recuperarlo durante los afios
setenta y ochenta organizando a los pobres, una acciéon que tuvo
clerto éxito al principio, pero que fue detenida por el Vaticano
y que llevo a la divisién de la arquidiécesis en cuatro secciones
diferentes (Doimo, 2004). La divisién religiosa también es una
divisién territorial. El catolicismo estd afianzado en el este de
la ciudad, mientras que las iglesias pentecostales lo estan en el
sur. La participacion en las asociaciones voluntarias esta conso-
lidada en los distritos del este y el centro, y se le vincula con el
surgimiento de los movimientos sociales a finales de los setenta.
El movimiento por la salud y la mayoria de las asociaciones veci-
nales bien organizadas surgieron en zonas como Sdo Mateus,
Sao Miguel Paulista, Perus y Butanta.

El tipo de asociaciones en que participan los actores sociales
es un reflejo del panorama general de la ciudad. En la ciudad
de Sao Paulo, 51% de los participantes en las asociaciones
voluntarias también participan en asociaciones religiosas, ya
sean de la Iglesia catélica o de la pentecostal. El otro 49% esta
afiliado a alguna asociacién civil. La mitad de estas asociacio-
nes estan vinculadas con temas populares como es el caso de
las vecinales, las de salud y las de vivienda. Tras la democra-
tizacién, Sao Paulo se ha vuelto una ciudad con asociaciones
religiosas y civiles fuertes que estan relacionadas, a su vez, con
importantes movimientos sociales y formas de accién colectiva
del periodo de la democratizacién. En consecuencia, las aso-
ciaciones de salud atin desempefian un papel importante en
la ciudad, al igual que las de vivienda y las vecinales. Lo que
debemos recordar es que el panorama asociativo se torna cada
vez mas religioso a medida que nos acercamos a la periferia de
la ciudad, sobre todo en el caso del sur.
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Tabla 4. (P1) Participacién en asociaciones voluntarias

Total Hombres  Mujeres
Total muestra 2403 1130 1273
Participa 19.0% 17.2% 19.9%
Grupo religioso 9.0% 7.6% 11%
Sindicato/asociacién sindical 1.5% 1.8% 1.1%
Asociaciéon comunitaria 2% 2.2% 1.3%
Asociacién o entidad deportiva 1.5% 2% 1.1%
Asociacién/movimiento de vivienda 1% 0.6% 1.6%
Partido politico 1% 0.7% 0.6%
Asociacion profesional 0.7% 0.6% 0.5%
Asociacién/entidad/ consejo de educacién 0.7% 0.6% 0.6%
Asociacién/entidad/consejo de salud y
asociacién de personas con discapacidad 0.7% 0.1% 1.2%
Otros grupos 1.0% 1% 1%
Nunca ha participado/ha participado pero... 81% 76% 7%

FUENTE: Avritzer, 2004.

(Cémo conciben los actores sociales a sus asociaciones? ;,Como
interpretan su participacion politica? ;Por qué participan? ;Co-
mo organizan sus asociaciones internamente? ;Cémo perciben
su relacién con el sistema politico? Para responder a estas
preguntas y esclarecer asi la reciente renovacién en el seno de
la sociedad brasilena se encuest6 a 2 403 integrantes de asocia-
ciones en Sao Paulo, distribuidas en las siguientes categorias.
El panorama que surge de los tipos de asociacién a los que
pertenece la poblacién es desconcertante: exhibe claramente
la reducida influencia de las asociaciones de corte recreativo,’

7 Los criterios empleados para determinar la afiliacién a una asociacién
voluntaria fueron mucho maés cuidadosos de los que usé el IBGE. Este no
diferencié entre pertenecer a un club deportivo e ir a nadar, por un lado,
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corroborando la idea de la existencia de un cambio en el régi-
men de la sociedad civil de Brasil. Ademas, las asociaciones ve-
cinales, junto con las que buscan mejoras en vivienda y salud,
representaron 3.7% de la poblacién y cerca de 20% de la pobla-
cién asociada, es decir, cerca de 300000 personas. Las costum-
bres de este grupo son cruciales para entender la construccién
de una cultura mas horizontal.

Con el fin de explorar las caracteristicas de la vida asocia-
tiva preguntamos sobre los siguientes aspectos: el nimero
de veces por semana que se reunen los integrantes y el tipo
de actividades que desempenan; por qué participan en las
asociaciones y si su trabajo es remunerado o voluntario; y
como se toman las decisiones al interior de las asociaciones.
Encontramos un nivel muy elevado de trabajo voluntario,
94%, al igual que una alta frecuencia de participacién, con
38% de los encuestados que decian participar en sus asocia-
ciones una vez o mas por semana. Asi, el primer resultado
de importancia es la alta intensidad de la participacién en
la ciudad. Las actividades mas comunes entre la poblacién
asociada son la participacion en reuniones (85%), la distri-
bucién de comida (32%) y la participacién en las plenarias
de la asociacién (22%). En la informacién de Belo Horizonte
recabada unos afios atrdas también se encontr6 una participa-
cién de alta intensidad (Avritzer, 2000). Por lo tanto, podemos
afirmar que las costumbres asociativas de Sdo Paulo parecen
ser tipicas. Es interesante sefnalar que una participacion de
alta intensidad no necesariamente implica la existencia de una
participacién democratica en la toma de decisiones. Las
encuestas demostraron que una gran proporciéon de aquellos

y participar en una asamblea, por el otro. En nuestra encuesta hicimos la
distincién entre la accidén colectiva y la afiliacién a entidades cuando hay
un pago de por medio (Avritzer, 2004).

46



que participan no ocupan puestos en los consejos directivos de
las asociaciones, como se demuestra en la tabla 5, en particular
en el caso de las asociaciones religiosas.

Estos resultados llamaron nuestra atenciéon porque exhiben
una discrepancia entre la intensidad de la participacion, por
un lado, y la participacién en la toma de decisiones, por el otro.
S1 comparamos la intensidad de la participaciéon en Sdo Paulo
con la informaciéon disponible para Estados Unidos, donde
menos de 10% de los afiliados de las asociaciones participan
en las reuniones y s6lo 4% les dedican mas de cinco horas por
semana, tenemos que reconocer la alta intensidad de la par-
ticipacién en Sao Paulo (Verba, 1995: 54). Por otro lado, 48%
de los encuestados dijeron no participar en las principales
decisiones de sus asociaciones, lo que evidencia una divisién
al interior de ellas. Vale la pena senalar que los principales
determinantes de la no participacion en la toma de decisiones
de una asociacion son la pertenencia a una asociacioén religiosa
y a una educacion de menos de cuatro anos.

Tabla 5. (P18) ;Cual de estas frases describe
mejor su participacion?

Total Masculino Femenino  Hasta 4 afios Superior

de educacion

Total 448 194 253 81 126
No participa en las

principales decisiones  48% 45% 50% 55% 45%
Participa en algunas

decisiones 27% 28% 26% 25% 25%
Participa en las

principales decisiones  25% 26% 24% 20% 31%
Otras 1%

FUENTE: Avritzer, 2004.
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En consecuencia, podemos afirmar que el efecto democratiza-
dor de la pertenencia a una asociacién se da sobre todo entre
los integrantes de aquellas civiles o populares. No es fortuito
que sean estos ultimos individuos los que se involucran en
las configuraciones participativas en el ambito de la politica
publica. Aqui también es posible advertir tanto elementos de
cambio como de continuidad. El cambio se expresa a través
de los actores asociados que pertenecen a asociaciones popula-
res y participan en el proceso de toma de decisiones en ellas.
Como expondré en los capitulos V y VI, estas son personas que
se integraron a las configuraciones participativas a medida
que fueron introducidas por el Estado.

No todos los tipos de asociaciones voluntarias tienen objeti-
vos politicos o vinculados al tema de la politica. Algunos auto-
res sostienen que las asociaciones voluntarias producen resul-
tados democraticos a pesar de tener fines no politicos (Putnam,
1993), mientras otros afirman que sblo determinados tipos de
asociaciones tienen efectos democratizadores en la vida publica
(Locke, 1995; Krishna, 2002). El caso de la vida asociativa en
Séo Paulo parece apuntar en esta segunda direccién. Por un
lado, las actividades sociales relacionadas con la vida religiosa
aun cumplen un papel importante en la sociabilidad de la ciu-
dad. Todavia se trata de la principal actividad de la poblacién
asociada y representa 36% de la participaciéon. Por otro lado,
en el analisis de las principales actividades que desempenan
los actores asociados se trasluce la presencia de los movimien-
tos populares mas importantes de Sao Paulo, tales como los de
vivienda y los de salud. Entre los principales objetivos de la
poblacién asociada, 10% sefiala a la lucha por la vivienda y 7%
a la lucha para mejorar las condiciones de salud. Por lo tanto,
podemos afirmar que la vida asociativa de Sao Paulo esta
compuesta de dos actividades principales. Un primer bloque
formado por las asociaciones religiosas y las actividades espi-

48



rituales y religiosas es mas fuerte y representa una red mas
amplia de actores y asociaciones, mientras que un segundo blo-
que estd integrado por asociaciones enfocadas en ambitos como
la salud y la vivienda. De los encuestados en ambos grupos,
83% concibe su participacion en asociaciones como un elemento
clave en la defensa de sus intereses (Avritzer, 2004). También
se puede destacar que la membresia en las asociaciones popu-
lares crece cuando se establecen instituciones participativas en
la ciudad, y se contrae cuando el gobierno de la ciudad adopta
politicas antiparticipativas.

La vida asociativa en Porto Alegre y Belo Horizonte

La informacién sobre las asociaciones de Sdo Paulo es importante
para comprender los patrones de asociacién de las grandes
ciudades brasilefias. Empero, es pertinente distinguir a ésta de
otras ciudades de Brasil, en particular de aquellas como Porto
Alegre y Belo Horizonte, que han tenido una participacién ins-
titucional durante un periodo més amplio. Dos caracteristicas
distinguen a Sao Paulo de las otras dos ciudades: en primer
lugar, desde el principio del periodo de democratizacion, Sdo
Paulo ha tenido mas movimientos tematicos. El movimiento
para mejorar las condiciones de salud en el este de la ciudad
(véase el capitulo vI) al igual que el movimiento de vivienda
son paradigmaticos en este aspecto. Belo Horizonte y Porto
Alegre, en contraste, tuvieron mas movimientos generales
como los movimientos vecinales o las asociaciones aglutinado-
ras de movimientos populares. En segundo lugar, la sociedad
politica de Sdo Paulo se vio profundamente dividida ante la
decisién de incorporar la participacién popular. En esta ciudad,
la politica ha estado marcada por una fuerte competencia y
el tema de la participacion ha establecido una linea divisoria
entre politicos progresistas y conservadores. La participaciéon
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es un tema menos controversial en Belo Horizonte y en Porto
Alegre, y generalmente es aceptada por los politicos del centro.
Se debe prestar especial atencion a Porto Alegre en cuanto a
las caracteristicas de sus movimientos populares. En la secuela
de la democratizacién en 1985, los movimientos vecinales
surgieron en la mayoria de las capitales del sur y sureste de
Brasil, pero Porto Alegre fue mas lejos en la reorganizaciéon
de las asociaciones vecinales. Aqui esto se dio de forma muy
similar a lo ocurrido en Sio Paulo y Rio de Janeiro, donde a
finales de los setenta se crearon nuevas asociaciones vecinales
para exigir bienes publicos y acceso a servicios urbanos. Sin
embargo, dos puntos de importancia distinguen al naciente
movimiento de Porto Alegre respecto de otros del sureste bra-
sileno. Primero, éste regres6 a su tradicién anterior de contar
con una organizacién aglutinadora para toda la ciudad, la
cual no existié en el caso de Sdo Paulo, y estaba organizada
de forma muy diferente en Rio de Janeiro. Segundo, aunque
la Federacion de las Asociaciones de Comunidades de Barrio
(Fracab) fue absorbida a finales de los setenta por el Partido
del Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB) —el partido de
oposicién durante el autoritarismo—, en 1983 surgié el impulso
hacia un nuevo tipo de organizaciones aglutinadoras que llevé
a la creaciéon de la Unién de Asociaciones de los Habitantes de
Porto Alegre (UAMPA). Inicialmente, la UAMPA representaba a
menos de un tercio de las asociaciones vecinales de la ciudad,
pero propuso la participacién de aquéllas en asuntos presu-
puestales e influyé en las propuestas de participacién de la ciu-
dad (Avritzer, 2002). El incremento en el nimero de las asocia-
ciones vecinales en Porto Alegre hacia finales de la década de
los ochenta fue impresionante, como lo demuestra el cuadro 6.
Segtn el 1BGE, cerca de 22% de la poblacién de Porto Alegre
esta afiliada a alguna asociacién vecinal, lo que la convierte
en la ciudad mejor organizada de las seis grandes capitales
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brasilefias.® Ademas, las asociaciones vecinales de Porto Ale-
gre tienen algunas practicas que no se encuentran en otras
grandes ciudades del sureste: la afiliacién formal a las asocia-
ciones y el pago de cuotas mensuales. Las reuniones cuentan
con relatorias escritas y las elecciones para las dirigencias se
celebran con regularidad. En otras palabras, la vida civica de
Porto Alegre se diferencia de la del resto de Brasil no s6lo por
su densidad, sino también por la articulacién entre esta den-
sidad y una concepcién diferente de la propia vida civil. En el
periodo democratico, la caracteristica mas importante de la
vida civica en Porto Alegre fue el fortalecimiento del poder de
gestidén de las asociaciones durante los afios ochenta, debido a
una configuracién muy particular en la politica de la ciudad
en ese momento. Asimismo, las formas de participacién a
nivel vecinal han crecido de manera constante desde enton-
ces, cimentando una fuerte base de apoyo para la politica
participativa. Otra caracteristica destacable de la vida civica
en Porto Alegre es la continuidad que ha habido en la idea de
involucrar a los actores sociales y a las asociaciones volunta-
rias en la politica de la ciudad.

Tabla 6. Vida asociativa en Porto Alegre

Poblacion afiliada a asociaciones vecinales — Asociaciones vecinales
1985/1986 22% 240
1990 380

FUENTE: Baiocchi, 2005; IBGE.

8 Como he sefialado anteriormente, las cifras del IBGE sobre las asociacio-
nes deben interpretarse con precaucién. Sin embargo, una caracteristica de
las asociaciones vecinales en Porto Alegre las hace méas accesibles para las
encuestas del IBGE, a saber, el hecho de que en Porto Alegre, a diferencia de
Sao Paulo y Belo Horizonte, las asociaciones vecinales afilian a sus miembros
y exigen el pago de una cuota mensual.
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Desde mediados de los ochenta, todos los gobiernos en Porto
Alegre han seguido la misma politica, ampliando el margen de
accién de las asociaciones vecinales. Estas dos caracteristicas
serviran como punto de contraste para la organizacién de la
vida civica en Sao Paulo.

Belo Horizonte difiere tanto de Sdo Paulo como de Porto
Alegre. Hasta 1970, la ciudad tenia pocas asociaciones veci-
nales; se creaba aproximadamente una de ellas en la ciudad
cada ano (Avritzer, 2000). No obstante, a partir de finales
de los setenta y mediados de los ochenta cambi6 ese patron de
asociacién: por ejemplo, al terminar la década de 1980, Belo
Horizonte ya tenia cerca de 500 asociaciones vecinales. La
vida civica de la ciudad esta constituida principalmente por
asociaciones generales. Aunque ha habido un importante
movimiento por la salud, la mayor parte de la participaciéon
se da en asociaciones generales como las vecinales. Por otra
parte, al ser mas grande que Porto Alegre, Belo Horizonte se
enfrenta a la fragmentacion territorial de su vida asociativa.
En la segunda mitad de los afios setenta surgieron importan-
tes asociaciones vecinales en la regién de Barreiro, donde la
Iglesia catdlica era influyente y la izquierda difusa. Las pri-
meras asoclaciones creadas durante este periodo, tales como
la asociacion Lindeia, se movilizaron para lograr un mejor
acceso a los bienes publicos. Durante los ochenta se expan-
di6 el movimiento de las asociaciones vecinales hacia Venda
Nova, una region relativamente nueva en ese entonces y con
un menor acceso a bienes publicos. La mayoria de las asocia-
ciones vecinales que surgieron en Belo Horizonte durante los
setenta y los ochenta eran informales, y no se formalizaron
hasta finales de los ochenta, en respuesta al requisito que
establecia un programa de distribucion de leche instituido por
el gobierno de Sarney. En concreto, Belo Horizonte si posee
una tradicién en asociaciones vecinales, pero es mas reciente
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que la de Porto Alegre y menos fragmentada que la de Sao
Paulo.

La vida asociativa en Belo Horizonte se acerca mas al
modelo de Porto Alegre que al de Sdo Paulo en cuanto a los
valores de los actores de las asociaciones. Las de Belo Hori-
zonte reivindican la misma autonomia respecto del Estado y
los partidos politicos que las de Porto Alegre. En 1998, una
encuesta sobre las asociaciones voluntarias de la ciudad nos
permiti6 investigar las formas de organizacién, los tipos de
trabajo y las percepciones politicas de los miembros de las aso-
ciaciones voluntarias (Avritzer, 2000). Cuando se les pregunté
si estaban afiliados a algtn partido politico, 79% de los encues-
tados en Belo Horizonte respondieron en sentido negativo. Mas
notablemente, cuando se les pregunto si dejarian de participar
en su asociacién si ésta se vinculara a un partido politico,
67.3% dijeron que si lo harian. No obstante, los actores asocia-
dos de Belo Horizonte son los integrantes clave de las politicas
de participacion como los presupuestos participativos y los
consejos de salud; la autonomia no se concibe, asi, en funcién
de la relacién con el Estado, sino mas bien en contraposicién a
la subordinacién a los partidos politicos.? Al igual que en Porto

9 El debate brasilefio sobre la autonomia de la sociedad civil respecto
del Estado, se inicié a principios de los ochenta, cuando las fuerzas de opo-
sicién al régimen autoritario hicieron una revisién a conciencia del pasado
inmediato de la izquierda brasilena. La oposiciéon brasilena consider6 que
la caracteristica mas negativa del periodo democratico anterior habia sido
la capacidad del Estado para intervenir en los movimientos sociales y los
sindicatos, y por lo tanto reivindicé la autonomia (Weffort, 1989; Dagnino,
1994). Sin embargo, la reivindicacién de la autonomia tiene una interpreta-
cién rigida y otra maés flexible. La rigida implica una separacién total entre
la sociedad civil, por un lado, y la sociedad politica, por el otro. El problema
con esta interpretaciéon es que lleva a la ausencia de colaboracién entre el
Estado y la sociedad civil en cuanto a politicas publicas. La interpretacién
flexible significa que los partidos politicos y el Estado no pueden intervenir
en la organizacion de la sociedad civil, como lo hicieron en el periodo preauto-
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Alegre, la relacién Estado-sociedad se caracteriza por la con-
tinuidad en la implementacién de las politicas participativas
desde principios de los noventa.

Dos caracteristicas diferencian la vida asociativa de Porto
Alegre y Belo Horizonte a la de Sdo Paulo. La primera se encuen-
tra al interior de la vida asociativa y tiene que ver con la orien-
tacién tematica, en oposicién a las preocupaciones generalistas
de los miembros de las asociaciones voluntarias. Debido a la
historia de su democratizacién, en Sdo Paulo las principales
organizaciones populares se han involucrado en los temas
de salud y planeaciéon urbana. Estos movimientos surgieron
en la ciudad y ahi consolidaron su liderazgo. Belo Horizonte
y Porto Alegre, en cambio, tenian movimientos generalistas
fuertes, vinculados a un propdsito comin de mejorar el acceso
de los pobres a los bienes publicos. Estas caracteristicas inter-
nas marcarian una diferencia en la implementacién de las
politicas participativas durante los afios noventa: un rasgo
de la politica participativa en Sdo Paulo ha sido la disputa
entre los movimientos tematicos y las politicas mas generales
relacionadas con el acceso a los bienes publicos.!® La segunda
diferencia tiene que ver con la relacién entre los actores de la
sociedad civil y el sistema politico, mismo que en Sao Paulo se
encuentra dividido en el tema de la participacién, cuya divisién
se extiende al PT. En Porto Alegre, por su parte, existe un con-
senso a favor de las politicas participativas, incluso fuera del
PT. Y aunque Belo Horizonte no muestra el consenso de Porto
Alegre, si se le aproxima méas que Sdo Paulo. En los dos capi-
tulos siguientes me extenderé en las implicaciones que tienen
estas diferencias para las politicas participativas.

ritario. Esta interpretacién mas flexible permite una mayor interaccién entre
el Estado y la sociedad civil.

10 1.2 mas importante de estas disputas tuvo lugar durante el gobierno de
Marta Suplicy, entre el movimiento por la salud y los presupuestos participativos.
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La vida asociativa en Salvador

Salvador es un cuarto caso de interés, tanto por las diferencias
que muestra en la organizacién de la vida civica brasilena,
como por la relaciéon entre la poblacién asociada y el sistema
politico. Salvador se ubica en el noreste de Brasil, regién donde
se considera que hay una menor tendencia a la participaciéon
politica.!! Salvador difiere del modelo de rapido crecimiento
econémico y cambio social del sur y el sureste de Brasil en dos
aspectos importantes. En primer lugar, si se le compara con
las regiones metropolitanas del sur y sureste brasilefios, hasta
finales de los setenta sufrié un rezago en términos de creci-
miento econémico, y tuvo una tasa de incremento poblacional
mayor a la de las otras ciudades analizadas en este libro. La
poblacién de Salvador crecié a una tasa de 2.98% por afio en
los ochenta y de 1.3% en los noventa, cuando la poblacién dis-
minuia en la mayoria de las grandes ciudades brasilefias (Bos-
chi, 1999: 4). Igualmente, Salvador tiene niveles de pobreza
superiores a la mayoria de las ciudades brasilefias; 23.8% de
la poblaciéon gana menos del salario minimo. Por consiguiente,
Salvador es mas pobre que la mayoria de las demds regiones
metropolitanas y el cambio en los patrones de asociacién en la
ciudad no se produjo de forma tan rapida.

Histéricamente, las organizaciones de la sociedad civil en
Salvador han sido débiles, debido, posiblemente, al control

11 g precisa una caracterizacion més detallada sobre la estratificacion
de la participacién en Brasil de acuerdo con las regiones, al igual que sobre
la observacién de que la regién del noreste es homogéneamente no partici-
pativa. Las regiones de Brasil no son homogéneas y las tradiciones de parti-
cipacion varian en las diferentes regiones. Recife, que pertenece a la regiéon
del noreste, ha tenido una sdlida tradicién de participacién, pese a que se
considera a Bahia el estado menos participativo. También es preciso matizar
la idea de un sur homogéneamente participativo. Parand, en el sur de Brasil,
tiene una tradicién participativa muy débil. Véase Avritzer, 2007.
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ejercido por la izquierda tradicional sobre las actividades de
los movimientos sociales. El Partido Comunista de Brasil (PC
do B) esta consolidado en la ciudad y se mostrd reticente a
introducir politicas desde las bases durante el periodo de la
democratizacién.l? Ademads, la vida asociativa de Salvador
se enfoca mas en los temas raciales —presentados en amplios
términos culturales (Ireland, 1999)— que en la distribucidn.
Salvador tuvo pocas asociaciones raciales durante el primer
periodo democratico (1945-1964), porque durante los afios
cincuenta y sesenta, para las asociaciones culturales de
negros en Brasil era dificil obtener la legalizaciéon. Durante el
periodo de la democratizacién surgieron nuevas asociaciones
que se enfocaban abrumadoramente en los temas raciales.
Estas asociaciones suelen ser grandes y se abocan exclusiva-
mente a asuntos culturales. Olodum es una de ellas. Hasta
1984 se llam6 Grupo de Carnaval Olodum, luego cambié su
nombre por el de Grupo Cultural Olodum. Entre sus objeti-
vos figuran la identidad y el orgullo negros, y la mejora en
las condiciones de vida de la zona de Maciel-Pelourinho, en
el centro de Salvador (Ireland, 1999: 112). Al igual que otros
grupos negros como Ilaye, Olodum ha tenido mucho més
éxito en el ambito cultural que en sus intentos por mejorar la
calidad de vida de la poblacién negra. Asi, cuando la zona de
Pelourinho fue completamente reconstruida por el gobierno
de la ciudad, y se reubicé sistematicamente a los pobres para
transformar el area en una regién comercial, las asociaciones
culturales negras no pudieron hacer nada para impedirlo
(Fischer et al., 1993).

12 Escapa a los propésitos de este trabajo hacer un andlisis de la tradicion
de la izquierda brasilefia, pero cabe destacar que la mayor parte de la organi-
zacién de la sociedad civil durante el periodo de democratizacién estuvo aus-
piciada ya sea por la Iglesia catélica o por los nuevos sectores de la izquierda.
Ninguno de ellos tenia una presencia sélida en Salvador.
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La principal causa de que la sociedad civil de Salvador
esté menos desarrollada que otras tradiciones civicas en
Brasil no sélo tiene que ver con su configuracién interna,
sino también con las tendencias dominantes al interior de
la sociedad politica. La vida politica de Salvador ha estado
dominada por la familia Magalhdes durante los dltimos
veinte afios. Antonio Carlos Magalhies fue alcalde de Sal-
vador y gobernador de Bahia durante el periodo autoritario.
Tuvo un papel importante durante la transicién, al apoyar
a Tancredo Neves, el candidato de oposicién cuya victoria
desencadené la democratizaciéon y asegurd la supervivencia
de la oligarquia local. Tras la democratizacion, la oposicién
ha ganado dos elecciones en la ciudad, la primera con Lidice
da Matta, y la segunda en 2004. El gobierno de Da Matta
traté de implementar politicas participativas, pero fueron
boicoteadas por los Magalhies y al final desistié. En los lti-
mos quince anos, el control de los Magalhies sobre la politica
en Salvador ha sido abrumador y éstos han rechazado las
formas de participacién publica. Aunque no existe mucha
informacién sobre las asociaciones civiles en la ciudad, un
estudio del IBGE muestra un contraste interesante entre Sal-
vador y Porto Alegre en lo que se refiere al contacto entre la
poblacién y los politicos:

Tabla 7. Ciudadanos que establecieron contacto con politicos

Salvador Porto Alegre
Razon para establecer el contacto
Pedir favores 51.48% 37.81%
Plantear demandas 21.16% 24.39%
Hacer sugerencias 14.02% 18.46%
Quejarse 13.35% 19.35%

57



Cuadro 1. Patron de formacién de la sociedad civil

Organizacién civica
antes de 1964

Organizacion civil después
del periodo de

democratizacion

Patrén de
interaccion con la
sociedad

politica

Sao Paulo

Porto
Alegre

Belo

Horizonte

Salvador

Recreativa y vin-
culada a la politica

populista.

Maés horizontal y con
una independencia
relativa de los poli-

ticos.

Organizacién muy

débil, sobre todo en

las zonas pobres de la

ciudad.

Organizacién muy

débil, sobre todo en

las zonas pobres de la

ciudad.

Enorme expansion en las

zonas este y oeste de la ciudad.

Enorme expansién en algunos
sectores de la ciudad después
de la democratizacién.
Presencia homogénea en todos
los barrios tras la introduccién
de los presupuestos partici-

pativos.

Enorme expansién en algunos
sectores de la ciudad después
de la democratizacién. Pre-
sencia homogénea en todos los
barrios tras la introduccién

de los presupuestos partici-

pativos.

Expansién limitada y vincu-

lada a la cultura negra.

Reiiido fuera del pr
y en algunos secto-

res del PT.

Consenso general
sobre la participa-
cién dentro y fuera

del pT.

Fuerte consenso
dentro del PTy

los sectores de
izquierda. Algunos
sectores del PT
rechazan una par-

ticipacién amplia.

Amplio consenso
entre los liberales
contra la partici-

pacién.

Asi, pues, pese a la falta de informacién en Salvador, es posible

observar que la subpolitizacién de su vida civica es el resultado

de una baja tasa de asociacién combinada con una concentra-

cién en los temas de raza y cultura. A pesar de la importancia

de Olodum en las actividades culturales, ese grupo no fue

capaz de tener el mismo impacto cuando se trat6 de exigir ser-
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vicios y bienes publicos. Asimismo, vale la pena contrastar el
numero de personas que pide favores en Salvador y Porto Ale-
gre. Ademas, la sociedad politica de Salvador ha sido conserva-
dora y se ha opuesto a la participacién, reduciendo el acceso de
los pobres a los bienes publicos. El cuadro 1 resume los cuatro
casos que se presentan en este capitulo.

En consecuencia, podemos apreciar como la organizacién de
la vida civica sigui6 patrones diferentes en las cuatro ciudades,
siendo Porto Alegre la que tomdé la delantera en cuanto a la
independencia de las asociaciones civicas y a su impacto en
el sistema politico. Belo Horizonte parece ser el segundo caso
mas exitoso debido a la continuidad que ha mostrado y al papel
que han tenido los presupuestos participativos en la expansion
de las redes civicas preexistentes. Sdo Paulo es el caso méas
complicado, aunque aun es parcialmente exitoso: las asociacio-
nes voluntarias no han logrado expandirse por toda la ciudad
ni crear un amplio consenso sobre lo deseable de la participa-
cién. Salvador es claramente el caso menos exitoso: la densidad
de asociacion creci6 relativamente poco tras la democratizacion
y la relacion entre la sociedad civil y el sistema politico es casi
inexistente. En las observaciones finales de este capitulo esta-
bleceré una relacién entre los patrones asociativos cambiantes
y la cuestién de la ciudadania multicéntrica.

Vida asociativa e instituciones
participativas en Brasil

La participacién en el Brasil democritico tiene su origen en
el surgimiento de una nueva cultura asociativa en el pais. El
crecimiento en la densidad de las asociaciones voluntarias
abarcé a las grandes capitales del sur y sureste de Brasil, un
cambio que se expresa en el nimero de asociaciones e indivi-
duos asociados en Porto Alegre, Sdo Paulo y Belo Horizonte.
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No obstante, como he senalado anteriormente, este crecimiento
en la densidad fue desigual. Sélo con la introduccién de las
instituciones participativas, las asociaciones voluntarias logra-
ron tener una influencia general en unas cuantas ciudades
brasilefias como Porto Alegre y Belo Horizonte. En otras ciu-
dades, este impulso no fue tan sélido y la oposicién de algunos
sectores de la sociedad politica impidi6 que se generalizaran,
como sucedié en Salvador. Las instituciones participativas
tuvieron que enfrentarse a este crecimiento desigual que ha
influido en sus dindmicas también desiguales. Incluso en el
caso de Sdo Paulo, la afiliacién a las asociaciones voluntarias
en tres regiones comprende alrededor de 25% de la poblacién
(Lapa, Butanta y Pinheiros; Freguéis y Casa Verde, y Socorro),
mientras que en otras, como en las regiones extremadamente
pobres de Camo Limpo y Boi Mirim, la afiliacién es casi inexis-
tente. Por consiguiente, la desigualdad en la vida asociativa en
Sao Paulo esta relacionada con la falta de asociaciones popu-
lares en el sur de la ciudad, donde prosperan las asociaciones
religiosas. Esto reduce la eficiencia y la viabilidad de la politica
participativa en la ciudad, como demostraré en el capitulo V.

Belo Horizonte y Porto Alegre se encuentran en un universo
asociativo diferente. Las asociaciones populares estdn mejor
distribuidas en ambas ciudades debido a los incentivos esta-
tales de tiempo atras para crear asociaciones en los margenes
de la ciudad a través de presupuestos participativos o consejos de
salud. De tal manera que las asociaciones populares no se
distribuyen uniformemente en las ciudades brasilefias; més
bien se concentran en zonas con una tradicion de movimientos
populares.

Las asociaciones que exigen participar en las politicas pu-
blicas se expanden al implementarse dichas politicas. Sin
embargo, el problema consiste en que la expansion de la influen-
cia de la vida civica democratica sigue dependiendo de algunas
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coaliciones politicas y de ciertas practicas dentro de la sociedad
politica, lo que puede transformarse en una desventaja.

En este contexto es donde el analisis de Putnam sobre la
densidad de los patrones de asociacién muestra sus limita-
ciones. En este capitulo he planteado que el cambio en la
densidad de la vida asociativa tuvo una parte importante
en la democratizacién brasilefia. Este postulado tendria que
desarrollarse con mayor detalle, puesto que no todas las
zonas han mostrado un incremento en la densidad, y también
porque la interaccidon entre las asociaciones de la sociedad
civil y el sistema politico se convierte en una variable clave
para determinar si la nueva cultura civica se manifiesta en
las instituciones participativas. En esta dimensién, el anali-
sis de Putnam debe combinarse con otros marcos analiticos.
En este sentido, hay dos puntos que cobran importancia. El
primero es que no todas las asociaciones voluntarias tienen
la misma funcién, y lo sobresaliente del caso brasilefio reside
en el surgimiento de asociaciones que, debido a su funcién en
los acuerdos deliberativos, logran avances en los intereses de
la poblacién empobrecida (Cohen y Rogers, 1995: 43; Cohen,
1997). El segundo punto es que sélo la interaccién entre las
asociaciones civiles y un grupo dentro de la sociedad politica
que esté dispuesto a llevar las practicas participativas y deli-
berativas al nivel administrativo, permite a los nuevos acto-
res asociados asumir un papel democratizador. Sin embargo,
la presencia o la ausencia de una sélida tradicién asociativa
influye en la efectividad de las instituciones participativas,
como demostraré en el capitulo 1v.

Igualmente, en los capitulos v, VI y ViI demostraré que los
cambios dentro de la sociedad civil en las grandes ciudades
brasilefias produjeron una nueva dinamica entre los actores
sociales y el gobierno local. En este proceso fueron importan-
tes distintos tipos de asociaciones voluntarias en diferentes
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partes del pais: el estatuto de la ciudad, los consejos de salud
y los presupuestos participativos son buenos ejemplos de esa
relacion. En todos los casos, las asociaciones voluntarias que
surgieron durante la democratizacién desempefiaron papeles
clave que incluyeron la organizacion de los pobres, la introduc-
cién de practicas alternativas y la organizacién dirigida a pro-
poner reformas legislativas (de salud y urbanas). Sin embargo,
la generalizacion de estas practicas se mantuvo dependiente
de la disposicion de un actor politico para llevarlo al centro del
poder politico. En el préximo capitulo analizaré la trayectoria
del PT y su papel en el surgimiento de las nuevas practicas par-
ticipativas en Brasil.
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III. DEMOCRATIZACION
Y CAMBIOS EN LOS PATRONES POLITICOS:
EL SURGIMIENTO DEL PT

La identidad y la estrategia son los dos principales marcos
conceptuales para analizar a los partidos politicos (Offe, 1974;
Menegello, 1989; Keck, 1992; Przeworski, 1988; Kitschelt,
2000). Normalmente, los partidos surgen para competir en las
elecciones, en cuyo caso su principal preocupacion es ganar
bases sociales, o son el resultado de una nueva identidad que
ha surgido dentro de la sociedad, ya sean trabajadores, campe-
sinos, ambientalistas o alguna identidad religiosa. Por lo gene-
ral, aquellos que introducen nuevas identidades a través de un
partido tienden a minimizar la dimension de la estrategia en
la competencia politica (Menegello, 1989; Keck, 1992; Ladrech,
1999). Sin embargo, todo partido de masas exitoso tiene que
encontrar el equilibrio correcto entre identidad y estrategia.
Los sistemas de partido en América Latina se han concen-
trado mas en una competencia de partidos entre las elites que
en la formacién de una identidad. Hasta 1980, Brasil era un
caso tipico de formacién de partidos al interior de las elites
con un sistema politico muy inestable. Tales partidos no sobre-
vivieron a la primera experiencia democratica (1946-1964);
durante ese periodo, el principal fenémeno fue el surgimiento
de lideres de masas tales como Getulio Vargas, Janio Quadros
y Jodo Goulart (Mainwaring y Scully, 1995). Ademas de la
fragmentacion de los partidos, el periodo estuvo marcado prin-
cipalmente por el clientelismo. La apropiacién politica de los

63



recursos publicos del Estado desarrollista se convirtié en una
practica comun entre los que buscaban construir mayorias en
el Congreso, mientras que el Estado trataba de aislar al banco
y a las empresas paraestatales del Congreso (Nunes, 1984).
Ningun otro pais grande de América Latina demostré una
estabilidad de partidos tan precaria como Brasil entre 1946 y
1980. Asi, pues, el sistema de partidos basados en la identidad
no apareci6 en Brasil durante la primera experiencia democra-
tica del pais. La mayoria de los partidos surgieron de una mera
competencia entre las elites —algunos auspiciados por Vargas,
y otros por sus oponentes o por los contrarios al populismo.

El régimen autoritario que tomé el poder en 1964 pensaba
exclusivamente en términos de estrategia politica. Su decisién
de mantener abierto el Congreso constituyé una restructura-
cién del sistema politico que le permitiria al régimen competir
y ganar elecciones. Para ello, siguié dos estrategias distintas
en el proceso de formacién de una nueva sociedad politica.

Dado que consideraba la ruptura dentro de la normalidad
politica como un rompimiento provisional que no debia volverse
permanente,! el régimen autoritario permitié que el Congreso
permaneciera en funciones tras la purga de los diputados inde-
seables. La decisién de permitir el funcionamiento de las ins-
tituciones politicas y judiciales tenia el propésito de establecer
un orden politico semidemocratico o semiautoritario, con una
combinacién de mecanismos electorales y no electorales. No
obstante, pronto surgié el problema de como construir mayorias

L Rl régimen autoritario brasilefio entendia su ruptura con la demo-
cracia como un rompimiento provisional. La lectura del Acta Institucional
ntmero 1, e incluso el preambulo al Acta Institucional ntimero 5, declaran
la adhesiéon a la democracia a largo plazo. Véase Brasil (12/13/1968). No
obstante, las practicas del régimen autoritario siempre han sido antide-
mocraticas en el sentido de que se otorgaba a si mismo la prerrogativa de
cambiar resultados ex post.
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electorales: el régimen autoritario necesitaba competir y ganar
elecciones locales.

La estrategia del régimen buscaba asegurar una “autori-
zacion” para el funcionamiento parcial de la sociedad politica.
La condicién para que el sistema politico siguiera en funciona-
miento fue la sumisién de la sociedad politica al Estado autori-
tario. El régimen impuso una estructura de partido dual, con
un partido del régimen y un partido de oposicién (Alves, 1988),
y adopto6 técnicas diversas para someter a la sociedad politica a
sus imperativos. La primera fue el establecimiento de un veto
sobre la formacién de la voluntad politica mediante una purga
de diputados; la segunda consistié en encontrar una base poli-
tica fuera de las grandes ciudades, por lo tanto, mas conserva-
dora y tradicional que el mismo régimen. Aumenté la presen-
cia del clientelismo en la politica brasilefia, un acto que tendria
graves consecuencias para el Brasil democratico. El partido
de oposicién, Movimiento Democratico Brasilenio (MDB), incor-
pord la misma légica del partido que apoyaba al régimen, la
Alianza Renovadora Nacional (Arena), ya que esta légica habia
sido generada por el mismo sistema politico (Kinzo, 1988).2 El
surgimiento de una nueva légica politica sélo fue posible con la
reforma de partidos de 1979-1980.

El régimen autoritario llevé a cabo la reforma politica de
1979-1980 con intenciones estratégicas. Después de 1978, las
elecciones se transformaron en plebiscitos y el electorado ten-
dia a votar por la oposicion. La reforma electoral de 1979-1980
permiti6 la pluralizacién de la estructura de partidos y llevo

2 El MpB incorporé en sus filas a varios politicos que eran clientelistas y que
no compartian el tipo de postura de oposiciéon que su dirigencia adopté frente
al régimen autoritario. Estos politicos se incorporaron al MDB con el fin de
aumentar sus posibilidades electorales. Orestes Quercia en Sdo Paulo, Newton
Cardoso en Minas Gerais, Iris Resende en Goias y Chagas Freitas en Rio de
Janeiro son buenos ejemplos de esta accién (Hagopian, 1996; Oliveira, 2000).
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al surgimiento del primer partido de masas en la historia de
Brasil, el pT (Duverger, 1964). Desde su fundacién, el Partido
de los Trabajadores (PT) ha sido de masas en al menos cuatro
aspectos: recurrié a movimientos sociales y politicos —el nuevo
sindicalismo, los movimientos catélicos— que surgieron al mar-
gen del dominio politico (véase capitulo 11); desde sus inicios cred
una dirigencia politica nacional muy centralizada; estableci
un vinculo entre sus bases y la vida politica del partido a través
de reuniones nacionales y locales; y, por ultimo, adopté una
plataforma politica e intenté adherirse a su doctrina (Menege-
llo, 1989: 33; Keck, 1992). Todo gran cambio de orientacién en
la historia del PT también ha implicado un cambio de doctrina
politica: esta fue revisada en la IX Cumbre Nacional de 1994,
cuando se eliminé la moratoria de la deuda externa del pro-
grama del partido, y en la Cumbre de Recife, previa a la eleccion
de Lula, donde se introdujeron algunos elementos neoliberales
en su politica econémica (Azevedo, 1995: 157; Palocci, 2003).

El PT represent6 un cambio en los patrones politicos del Bra-
sil democratico en los niveles tanto formal como politico. En el
nivel de las practicas politicas, el PT desafié varios elementos
de la cultura politica brasilefia: la falta de disciplina de partido
en el Congreso y la tendencia de todas las fuerzas politicas a
apoyar al gobierno federal; las relaciones privadas y la influen-
cia como método de relaciéon entre los partidos politicos y los
principales grupos econémicos del pais; y, de forma mas rele-
vante, la centenaria practica de intercambiar votos por bienes
politicos en el nivel local (Leal, 1977). En consecuencia, el PT
represent6 una notable renovacién politica en lo que se refiere
a las practicas politicas en Brasil, al menos hasta el surgi-
miento del escandalo de mensaldo en 2005 (Flynn, 2005).

Durante los ultimos veinte afios, el PT se ha convertido en
el partido de izquierda mas exitoso en la historia reciente de
América Latina. Su influencia en la politica brasileia ha cre-
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cido de manera firme en las décadas de los ochenta y noventa.
En 1988 gand las elecciones en cuatro capitales brasilefias,
entre ellas Sdo Paulo y Porto Alegre. Sus ampliamente cono-
cidos presupuestos participativos se introdujeron en Porto
Alegre en 1990. En 1989 Lula estuvo a punto de ganar las
elecciones presidenciales tras sorprender a todo el mundo y
llegar a la segunda ronda con Collor de Mello, el candidato de
las elites brasilefias. En 1992, el PT desempeié un papel cru-
cial en la destitucién legal (impeachment) de Collor de Mello,
y mas tarde se convirtié en el defensor de la politica antico-
rrupciéon en Brasil. El nimero de ciudades gobernadas por el
PT creci6 de forma constante en los noventa, incluyendo a Belo
Horizonte, la tercera ciudad mas grande de Brasil en 1993;
Recife, la capital mas importante del noreste en 2000, y Sao
Paulo también en 2000. El partido gobernaba 187 ciudades
para 2004, cuando triunf6 en 400 ciudades. La representacién
del Partido de los Trabajadores en el Congreso también crecid
a un ritmo constante, de tres diputados en 1982, a 92 en 2002,
cuando Lula fue electo presidente de Brasil.

A lo largo de su corta y exitosa historia, el PT se ha enfren-
tado al dilema clasico de todo partido de masas de 1zquierda:
darle prioridad a la identidad o a la capacidad competitiva
(Offe, 1974). En su autopercepcion, a principios de los ochenta,
el PT se concebia a si mismo como un instrumento de los movi-
mientos sociales: se comprometié “no sélo a participar en las elec-
ciones sino también en las luchas laborales cotidianas...”, lo que
conducia “al ejercicio directo del poder econémico y politico”
(pT, 1980). En este sentido, la identidad se formo, en un princi-
pio, con la idea de integrar las luchas laborales, dentro y fuera
del Congreso. Esta idea fue derrotada en las urnas en 1982 y
sustituida por la del gobierno popular, que se volvié exitosa
hacia finales de los ochenta. En ese periodo, el PT construyé
una maquinaria politica centralizada bajo el control de José
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Dirceu.? El PT organizé a sus miembros para que compitieran
electoralmente siguiendo tres reglas principales: contribu-
ciones obligatorias al partido; votacién abierta en la lista del
partido en las convenciones internas, y accién conjunta en el
Congreso. Estos tres aspectos distinguirian al PT en términos
organizativos de otros partidos politicos en Brasil. De este
modo, a finales de los ochenta, el PT se erigi6 sobre dos pilares:
la identidad, sustentada en la idea de un gobierno popular, y la
competencia, basada en la idea de la disciplina de partido y el
autofinanciamiento. Ambos pilares se integraron sélidamente
en los noventa a medida que el PT creci6 en el nivel local.

El enfoque de este capitulo es tanto analitico como histérico.
En el primer apartado explicaré los factores que se conjunta-
ron y permitieron la creacién de un partido popular de masas
en Brasil en los afios ochenta, tras la derrota histérica del Par-
tido Comunista Brasilefio en el periodo democratico anterior.
También explicaré la evolucion del Partido de los Trabajadores
en los noventa y cémo escap6 al destino de la mayoria de los

3 José Dirceu es un actor politico cuyo papel en el auge y la posterior
caida del PT atn esta por ser contado. Dirceu fue un importante dirigente
estudiantil durante los sesenta y se unié a la lucha armada a finales de esa
década. Permaneci6 escondido durante la mayor parte del periodo autoritario
y regresé a la politica tras la amnistia de 1979. Dirceu reconstituyé un grupo
de militantes politicos de izquierda en el PT. La mayor parte de este grupo
era de orientacién castrista y no eran especialmente afectos a la politica
participativa. Dirceu ascendi6é dentro del PT al frustrar la candidatura de
Francisco Weffort como miembro de la Asamblea Constituyente en 1986. Al
verse derrotado en las elecciones, Weffort dimiti6 de su cargo como secretario
general y Dirceu se convirtié en el dirigente todopoderoso. Dirceu centralizé
el partido de una manera que no podria haber sido concebida antes de su lle-
gada. Estableci6 un mecanismo proporcional que le permitia al grupo mayo-
ritario dentro del PT conducir el partido sin consultar a otros grupos. Dirceu
también auspici6 la intervencién en directorios locales como el de Rio de
Janeiro y Minas Gerais en preparacion para las elecciones de Lula en 2002.
El Congreso de Brasil considerd que Dirceu era el actor principal detras del
escandalo de “mensalao” que ha sacudido al gobierno de Lula.
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partidos de izquierda tras el colapso de la Unién Soviética. En
la segunda parte, estableceré la diferencia entre las dirigencias
del PT de acuerdo con su identidad participativa y demostraré
que una orientacién nacional comuin hacia la participacién
llevé a diferentes politicas locales. En la tercera parte del capi-
tulo propondré un modelo para distinguir entre los PT de Sao
Paulo, Porto Alegre, Belo Horizonte y Salvador. Estas diferen-
cias explicaran parcialmente el éxito o el fracaso de las politi-
cas participativas en estas ciudades.

El origen del PT: entre la identidad y la estrategia

El pT, como un tipico partido de masas, se originé al margen
del sistema politico brasilefio. Este, a finales de los setenta,
estaba absorto en el “estira y afloja” entre el régimen auto-
ritario y la oposicién. El PMDB, de oposicién, buscaba una
estrategia de mayoria indiferenciada mediante un partido
émnibus,* con el tnico objetivo de derrotar al régimen autori-
tario en el Congreso. En contraste, el nuevo PT intenté desa-
fiar al Estado desarrollista, el proyecto que domind la politica
brasilefia desde la década de los treinta hasta la década de los
ochenta en el siglo XX. La critica del pT al Estado desarrollista
se enfocaba en la subordinacién de los movimientos laborales

4 Fernando Henrique Cardoso acuné la expresién “la creaciéon de un par-
tido 6mnibus” para denominar la estrategia de la oposicién en Brasil. De
acuerdo con Cardoso, en un autobus urbano cada pasajero puede subirse y
bajarse donde desee. Cardoso jamas tom6 un autobds en Sdo Paulo. Si lo
hubiera hecho, se habria percatado de que un fenémeno comtn en Brasil es
que los autobuses urbanos vayan atiborrados y no permitan que los pasajeros
bajen cuando desean hacerlo, sino cuando el conductor para y la mayoria de
los pasajeros desciende. Esta metafora parece més apta para la estrategia
del PMDB. Y es que demasiados politicos conservadores se integraron al par-
tido, tomaron control de la dirigencia y, finalmente, el grupo de Cardoso se
vio obligado a abandonar el partido-autobus. Véase Cardoso, 1989.
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y sociales al Estado (Weffort, 1989; Alves, 1988; Sader, 1988;
Keck, 1989; Keck, 1992). La crisis econémica y politica de ese
Estado en los ochenta desencadend una transicién negociada
a la democracia, transiciéon que concluy6 en 1985 (Alves, 1988;
Martins et al., 1983; Kinzo, 1988; Avritzer, 1998; Ames, 2002).

El proyecto politico del Partido de los Trabajadores surgi6 de
las demandas de autonomia frente al Estado, las cuales habian
sido planteadas tanto por el nuevo sindicalismo (Humphrey,
1982; Keck, 1989; Barros, 1999) como por la Iglesia catélica
(Casanova, 1994; Doimo, 2004). La autonomia tenia un signi-
ficado diferente en cada caso: para el nuevo sindicalismo impli-
caba romper el control del Ministerio del Trabajo sobre la orga-
nizacién sindical.’? Este fue el origen del Movimiento Sio Ber-
nardo y de Lula como dirigente politico. En el caso de la Iglesia
catélica, la autonomia implicaba la capacidad de los actores
sociales para exigir bienes publicos —tierra, servicios sociales y
de salud, asi como obras urbanas como la pavimentacién y el
drenaje— independientemente del Estado. Asi comenz6 un pro-
yecto que también reivindicaba una herencia exégena, a saber,
una critica del apoyo acritico de la izquierda brasilefia, y de los
comunistas en particular, al desarrollismo (Chilcote, 1982).

El proyecto del Partido de los Trabajadores representa, por
lo tanto, una conexién particular entre el partido y la identidad.
El pr se presenté desde el inicio como un partido de masas de
la clase trabajadora. Al principio, las autopercepciones domi-

5 Esta fue una discusién que surgi6 en Brasil a mediados de los treinta.
Los sindicatos gozaron de libertad hasta la llegada de Vargas al poder en
1930. En 1932, el Ministerio del Trabajo establecié un control estatal sobre la
organizacién sindical al introducir una tarjeta formal de registro laboral. Los
sindicatos lucharon con ahinco por su autonomia y derrotaron al gobierno de
Vargas durante la Asamblea Constituyente de 1933-34. No obstante, algu-
nos dias después de la aplicacién de la Constitucién de 1934, el Ministerio
del Trabajo emitié nuevamente una ley que vinculaba a los sindicatos con el
Estado (Barbosa, 1980).
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nantes de los miembros del PT tenian que ver con la identidad
de un militante sindicalista que exigia negociaciones auté-
nomas con el Estado, un habitante empobrecido de la ciudad
que exigia infraestructura urbana, o un campesino sin tierra que
reclamaba sus tierras. Estas identidades implicaban dos tipos
diferentes de accién que marcaron al PT desde sus origenes: la
critica al clientelismo y la adopcién de la democracia partici-
pativa. La primera le permitia posicionarse como un partido
moderno, asumir una postura critica frente a la politica tradi-
cional brasilena, y mas tarde presentarse a si mismo de forma
critica en varios escandalos de corrupcién en los noventa. El
PT fue el defensor de la politica anticorrupcién en Brasil hasta
2005 (Flynn, 2005). Esta identidad también le permitié inno-
varse institucionalmente mediante la introduccion de formas de
participaciéon en las politicas presupuestal, de salud y urbana.
Al momento de su formacion, el Partido de los Trabajadores
vincul6 la lucha por la autonomia de los actores sociales con
las formas de organizacién de la base.® Con esta accién, el par-
tido rompié con la tradicion democratica elitista, la cual habia

6 Fernando Henrique Cardoso fue el primero en explorar la ingenuidad de
la postura del Partido de los Trabajadores en materia de democracia. La atri-
buyé a una vieja idea que relacionaba la construccién de un partido con una
representaciéon auténtica. Cardoso atribuia el pobre desemperio electoral del
PT en 1982 a este aspecto y hacia una comparacién con el PMDB como el modelo
de un partido de masas que no se construia sobre intereses de clase sino sobre
una “variedad social”’. Cardoso tenia razén en un punto y se equivocaba en
otro. Acertaba al suponer que una representacién muy estricta de un movi-
miento social de bases no conduce a una amplia representacién electoral. Pero
se equivocaba al suponer que la oposicién entre el PMDB y el PT podia ser redu-
cida a una representacién estricta de intereses de clase versus una variedad
social. Habia otros temas importantes que eran la posibilidad de formar un
partido con base en la nociéon de identidad, y la recuperacion de la critica hacia
la democracia elitista. Pero, si la critica del PT a la democracia representativa
era ingenua, no sucedia lo mismo con la critica a la forma especifica en que
estaba organizada la sociedad politica en Brasil. Véase Cardoso, 1989.
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prevalecido en la politica brasilefa por lo menos desde los
anos treinta. Esto lo llev) a reaccionar contra el pacto elitista
de transicién que no tomaba en cuenta las demandas de los
movimientos sociales ni los intereses sociales. También fue el
nucleo de la propuesta de participacién del PT en la Asamblea
Constituyente y, mas tarde, en los noventa, de los presupues-
tos participativos, al igual que muchas otras formas de parti-
cipacién a nivel local, tales como los planes maestros de desa-
rrollo de la ciudad. De esta manera, la democracia desde las
bases se convirtié6 en un medio para romper con una cultura
politica excluyente y asumir una identidad politica moderna.
Asimismo, permiti6 que el PT se convirtiera en un partido de
masas legal, abierto, que definié sus propuestas politicas
de acuerdo con su experiencia institucional y extrainstitucional.
En 1982, el PT compitid en las elecciones, las primeras libres
desde 1964,7 expresién directa de los movimientos sociales
de base. Identificaba los limits politicos de la modernizacién de
Brasil con los intereses de clase. Al vincular la critica de una
sociedad politica elitista con la autenticidad de los intereses
de clase, por un lado, y la expresién directa de los socialmente
oprimidos, por otro, el PT hizo una lectura equivocada de la
naturaleza de lo politico y sufrié una derrota electoral. En el
ambito nacional ni siquiera alcanzé 5% de la votacion (Keck,
1992: 192). En realidad s6lo gan6 mas de 3% en dos estados.
Y es probable que haya tenido menos votos que la influencia
de los movimientos sociales a los que estaba vinculado. Asi,
pues, en su primera aparicion politica, el PT buscd hacer de la

7 Las elecciones de 1982 no fueron completamente libres. Estaban en juego
centros de decisién politica muy importantes, como los gobiernos estatales.
También fueron las primeras elecciones no plebiscitarias y en las que compi-
tieron varios partidos. Sin embargo, todavia existian limites a la propaganda
politica y el gobierno determiné previamente que los votos podian ser asigna-
dos Unicamente a un partido. Sobre la eleccién de 1982 véase Skidmore, 1999.
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identidad su principal activo competitivo y sufrié una derrota
contundente.

Posteriormente al afio de 1985, el PT reelabordé no sélo su
identidad sino también su estructura organizacional. La nueva
concepcién del tema politico que adoptd después de ese afo
poseia dos dinamicas principales: una social ligada a los movi-
mientos sociales y una institucional de democracia, que se refe-
ria no sélo a los movimientos sociales sino a la poblacién en su
conjunto. Estos cambios transformaron al PT de ser un partido
sustentado en una clase social a un partido electoral con una
fuerte base de apoyo en los movimientos sociales, lo que le per-
miti6 emitir fuertes criticas tanto a la naturaleza elitista del
sistema politico de Brasil como a la cultura politica patrimo-
nial dominante. Al mismo tiempo, la postura anticorrupcion de
los diputados del PT y su éxito en el gobierno local transforma-
ron la opinién que el pablico brasileno tenia del partido.

El momento de la destitucién legal de Collor de Mello fue la
primera vez en la que el PT actu6 como un partido anticorrup-
cién en el Congreso brasilefio. Collor pertenecia a una oligar-
quia politica muy tradicional en el nortefio estado de Alagoas.
Su familia estaba acostumbrada a la impunidad en el sentido
més amplio de la palabra.® La revelacién de su hermano de
que existia una red de corrupcién en su gobierno destruy6 a la
administracion. El PT tuvo un papel activo en el Comité Parla-
mentario de Investigacién (CPI) que se formd para investigar
el caso, y en las audiencias parlamentarias sobre esta red de
influencias (Avritzer, 1998). El cpI y la ulterior destitucién del
presidente (impeachment) ocurrieron en un momento en que
las fuerzas de centro buscaban forjar una alianza con Collor.

8 En un suceso poco conocido, el padre de Collor de Mello estuvo involu-
crado en un caso de homicidio dentro del Congreso brasilefio a principios de
los sesenta. Le dispard a un diputado que era su enemigo, fallé y asesiné a
otro diputado. M4s tarde fue absuelto del cargo de homicidio.
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Consecuentemente, la destituciéon legal fue clave en la redefi-
nicién de la identidad del PT en los noventa. Tras la acusacion,
la postura anticorrupcion del partido se fortalecié mediante el
denominado “presupuesto CPI”, que revel6 una red de corrup-
cién vinculada al presupuesto federal. De esta manera, el PT
cambi6 su identidad de partido laboral socialista por la de un
partido popular anticorrupciéon, lo cual implicé acciones como
investigar casos de corrupcién, evitar las malas administra-
ciones dentro de sus propios gobiernos y contar con diputados
federales externos al sistema politico, quienes conservaban
vinculos estrechos con la opinién publica. A principios de los
noventa, se redefinié en términos ideoldgicos y organizaciona-
les con su postura anticorrupcion. Ideolégicamente, asociaba
sus origenes fuera del congreso con una critica a la politica tra-
dicional. Sin embargo, fue en el nivel local donde el PT se dis-
tinguié mas de otros partidos, al convertirse en el defensor de
la politica participativa. El éxito de sus gobiernos demostro la
capacidad del PT para gobernar. No obstante, para comprender
tanto el triunfo como los fracasos de estas politicas, es necesa-
rio llevar al nivel local el debate sobre la identidad y la estra-
tegia. El PT no ha sido tan participativo en todos los estados y
ciudades como se podria suponer a raiz de su identidad nacio-
nal, y los diferentes resultados de las politicas participativas se
pueden explicar por las diferencias en las identidades locales.

Identidad y estrategia a nivel local

La identidad del pT fue producto de tres movimientos: el nuevo
sindicalismo, el movimiento de las comunidades eclesiales de
las bases (catdlicas) y la nueva izquierda. Surgi casi simulta-
neamente en tres estados brasilefios: Sdo Paulo, Minas Gerais
y Rio Grande do Sul, donde estos movimientos eran fuertes
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y se contaba con la mayor parte del apoyo al partido hasta
las elecciones de 1989.2 En los tltimos dos estados, el apoyo
del PT se concentraba en las capitales Belo Horizonte y Porto
Alegre. No obstante, cada uno de estos movimientos adquirid
una forma diferente en cada estado y cada capital. Sdo Paulo
es el caso mas distintivo al menos por tres razones. La primera
es una sobreconcentracion del nuevo sindicalismo. De los 11
miembros que lo crearon, seis eran de Sdo Paulo. Ademas,
Sao Paulo fue el tnico estado de Brasil donde el apoyo al PT se
extendié mas alla de la capital estatal y cubrié la regién metro-
politana en los primeros seis anos de existencia del partido
(1980-1986). Este apoyo provenia principalmente del cinturén
industrial de la ciudad, la llamada regién ABC. Fuera de ésta,
la organizacién del activismo catdlico en la ciudad misma de
Sao Paolo era dispareja, con una importante dirigencia de la
base en el este, mientras que el PT se encontraba relativamente
desorganizado en otras regiones, particularmente en el sur o
donde el propio partido tenia apoyos clientelistas, como en el
caso de la familia Tato.!? La influencia de la izquierda organi-

9 En las elecciones de 1989, Lula llegé a la segunda ronda en segundo
lugar, tras derrotar al politico de la izquierda tradicional Leonel Brizola. Los
estados clave para el éxito electoral de Lula fueron Sdo Paulo, donde recibié
17% del total de los votos en el estado, y Minas Gerais, donde obtuvo 23%
del total de los votos en el estado. Rio Grande do Sul apoy6 fuertemente a
Brizola en esas elecciones y Lula sélo obtuvo ahi 6% de los votos.

10 1,4 familia Tato es un ejemplo tipico de la combinacién entre cliente-
lismo y politica de base que se observd en algunas partes de Brasil. Los Tato
provienen de una regién del Distrito Sur de la ciudad de Sdo Paulo llamado
Capela do Socorro, donde al principio formaron grupos de base como lo
hicieron todos los demés grupos del PT durante los ochenta. En los noventa
iniciaron la transicién de las politicas de base a las politicas clientelistas. En
primer lugar, apoyaron la ocupacién de terrenos publicos reservados para
proteccién ambiental en la zona sur de Sdo Paulo, lo que arrojé dudas sobre
sus practicas politicas. A partir de entonces, los Tato han operado como una
familia extendida y han estado presentes en todas las actividades politicas de
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zada en la ciudad de Sdo Paulo se debié principalmente a José
Dirceu, José Genoino y Ruy Falcao, dirigentes de facciones de
izquierda de finales de los sesenta y principios de los setenta,
quienes se encontraban exiliados o en prisién al inicio del
proceso de democratizacién. Los sectores izquierdistas del pPT
en Sdo Paulo no estaban particularmente a favor de la parti-
cipacion, mientras que su sector catdlico, aunque la apoyaba,
jamas fue capaz de asumir la hegemonia del partido.

Por consiguiente, es importante observar céomo la identi-
dad nacional del partido en tanto que partido socialista de
base se combind con la politica local. En el caso de la ciudad
de Sido Paulo, la identidad de partido de base fue la princi-
pal identidad unicamente entre los militantes de la Iglesia
catélica y algunos sectores especificos de la izquierda. El mas
importante grupo dentro de la izquierda, el de Dirceu, siem-
pre chocé con esta visién de base de la politica. No es fortuito
que José Dirceu, Genoino y Falcdo se hayan convertido en
los estrategas fundamentales del PT y en defensores del voto
dentro del partido. El nuevo sindicalismo estaba mas intere-
sado en la representacion a partir de intereses que en la par-
ticipacion de las bases (Oliveira, 2003). Todos los intentos por
introducir la participacién en Sdo Paulo estarian marcados
por esta dualidad entre la identidad de base y la estrategia
electoral, como demostraré mas adelante.

En los otros dos estados, Minas Gerais y Rio Grande do Sul,
el apoyo del PT se concentraba en las capitales y provenia sobre
todo de dos sectores. En el caso de Belo Horizonte, la Iglesia
catdlica y la izquierda organizada fueron las principales fuerzas,
mientras que el nuevo sindicalismo sélo desempefié un papel

su distrito. Actualmente, se considera que monopolizan el voto duro dentro
de la izquierda en la ciudad de Sao Paulo. Durante las elecciones directas
para la presidencia del PT, en 2005, se les acusé de patrocinar un fraude
generalizado (Folha Sao Paulo, 9 de febrero de 2005).
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simbélico durante los primeros dos afios del partido (1980-1982)
(Lima, 1988; Abers, 1996). En Belo Horizonte, donde la jerar-
quia se habia puesto del lado de los grupos conservadores den-
tro de la Conferencia Nacional de Obispos, las actividades
de las comunidades de la base fueron permitidas en el cinturén
industrial de la ciudad, a diferencia de Rio de Janeiro, donde
la jerarquia frend estas acciones (Braga, 2005). Durante este
proceso surgieron militantes catdlicos vinculados a la Iglesia,
entre los que figuraron importantes dirigentes como Patrus
Ananias, Nilmario Miranda, Tilden Santiago, Raul Messias y
Durval Angelo. El segundo semillero principal del activismo del
PT fue la izquierda, que organizada tenia una presencia impor-
tante en la ciudad a finales de los sesenta y habia establecido
bases en algunos sectores como los sindicatos de profesionistas,
asoclaciones de maestros, sindicatos de bancos, asociaciones de
periodistas, grupos de derechos humanos y ambientalistas. De
estos movimientos surgieron importantes dirigentes del PT como
Helena Greco, Luis Dulic y Virgilio Guimaraes. La presencia
inicial del partido en Belo Horizonte era escasa pero creci6 rapi-
damente después de la segunda ronda de elecciones presiden-
ciales de 1989, cuando Lula obtuvo cerca de 80%. Los militantes
del PT en Belo Horizonte, tanto de izquierda como catélicos,
estaban a favor de la participacién, por lo que no existié mucho
conflicto al respecto una vez que el partido asumio6 el poder.

La dirigencia del PT en Porto Alegre también divergia de
la de Sao Paulo. En primer lugar, un sector determinado del
nuevo sindicalismo, representado por Olivio Dutra, se hizo
sentir en la ciudad. Dutra ingres6 a la politica tras haber
sido presidente del sindicato de los empleados de bancos. Dos
sectores importantes de la izquierda organizada, el grupo de
Tarso Genro y el llamado grupo de la Democracia Socialista,
formaban parte del PT y compartian su identidad de base
como partido socialista de izquierda. El nuevo sindicalismo
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en Porto Alegre tenia una mayor orientacién de base que el
de Sdo Paulo y era también mas tolerante con otros grupos de
izquierda. A mediados de los ochenta, Olivio Dutra construyé
una base de apoyo que duré mas de una década hasta que
en 1988 disput6é con Tarso Genro las elecciones primarias
para la gubernatura. La izquierda de Porto Alegre también
era fuerte en los barrios y entre los sindicatos. Raul Pont,
presidente del sindicato de maestros, y su grupo Democra-
cia Socialista tenian una fuerte presencia en varios barrios,
mientras que Tarso Genro habia estado en el exilio durante
el periodo autoritario. Lo que ha caracterizado al PT de Porto
Alegre es una amplia coalicién dentro y fuera del partido,
con grupos del PDT que también apoyan la participacion. El
cuadro 1 resume las diferentes posturas de PT frente a la par-
ticipacién.

Salvador es un cuarto caso interesante. En esta ciudad el pT
era muy débil en un inicio y tenia una presencia desigual de
todos los grupos, con excepcién del nuevo sindicalismo. La Igle-
sia catdlica era muy conservadora en la ciudad y el Papa Juan
Pablo II nombré ahi como obispo a uno de sus amigos mas
cercanos, Dom Lucas Moreira Neves. Este implementé una
politica conservadora y no dejé espacio para la Iglesia progre-
sista. Al mismo tiempo, la nueva izquierda —senialado arriba—
era muy débil en Salvador y la vieja izquierda que no se habia
unido al PT continu6 siendo fuerte en la ciudad. De entre los
tres grupos iniciales del partido, el Unico que tenia relativa
fuerza en Salvador era el nuevo sindicalismo, con su presencia
en Petrobras y en el sector de las telecomunicaciones. Jacques
Wagner y Walter Pinheiro eran nombres de peso en el nuevo
sindicalismo de esta ciudad. Ninguno de ellos ha mostrado
gran interés en las politicas participativas.

78



Cuadro 1. El PT y la participacion de base

Sectores de izquierda

Sectores catélicos

Nuevo sindicalismo

Sao Paulo

Dividido en el tema de la
participacién. El grupo
de José Dirceu era mas

vertical e interesado en

A favor de la
participacién
pero aislados en

algunos distritos

Mas interesado en
la representaciéon
corporativista tras

un periodo inicial de

la politica electoral. de la ciudad. movilizacién.

Belo Horizonte ~ Unido en el tema de la A favor de la Débil. Tiene un lide-
participacion, pero no participacion razgo marginal en el
tan radicalmente a favor ~ a pesar de la movimiento.
como en Porto Alegre. trayectoria con-

El PT era més cauteloso servadora de la
frente a la oposicién que Iglesia catdlica
en Porto Alegre. en la ciudad.

Porto Alegre Todos los grupos del Débil. Muy progresista y a
PT estaban unidos a favor de las politicas
favor de las politicas participativas.
participativas que
han tenido el apoyo de
los sectores de oposi-
cién hasta 1992.

Salvador Los sectores de izquierda ~ Débil dentro Fuerte y muy
eran débiles en el PT del pT. interesado en la

hasta los noventa. La representacion cor-

izquierda tradicional porativista.
controlaba la izquierda

en la ciudad.

La presencia del PT en la ciudad de Sao Paulo fue relevante
desde el inicio pero su crecimiento fue menos constante que en
las otras dos ciudades, como podemos apreciar por los resulta-
dos especificos en las elecciones locales de las tres ciudades que
mencionaremos. En las primeras elecciones para gobernador,
en 1982 (las primeras elecciones para alcalde se realizaron en
1986 después de la democratizacién), Lula ya recibié 14.9% de
los votos en la ciudad de Sao Paulo, mas que los candidatos del
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PT en otros estados. Este equilibrio de fuerzas en las tres ciuda-
des y estados perdurd hasta 1988 en Sédo Paulo y Porto Alegre,
y hasta 1992 en Belo Horizonte. En 1988, fueron electos como
alcaldes del PT Luiza Erundinha y Olivio Dutra en Sao Paulo
y Porto Alegre, respectivamente, con poco mas de un tercio de
los votos emitidos (las de 1988 fueron las ultimas elecciones
sin una segunda vuelta en ciudades con mas de 200000 elec-
tores). Sin embargo, en 1992 el porcentaje del PT se redujo en
Sao Paulo, mientras que el partido logré la reeleccién en Porto
Alegre con mas votos que los obtenidos en 1988. En el caso de
Belo Horizonte, el primer candidato del PT que resulté electo
alcalde fue Patrus Ananias en 1992, con 36.9% de los votos. En
la eleccién de 1996 tuvo lugar un hecho curioso cuando dos can-
didatos se disputaron el relevo del gobierno de Ananias en Belo
Horizonte: Guimares del PT, quien obtuvo 22% de los votos, y
Celio de Castro, el vicealcalde del PSB, quien obtuvo 35% de los
votos en la primera vuelta y 70% en la segunda (TRE, 1996).
Castro gand asi las elecciones, y dio continuidad a las politicas
participativas en la ciudad. Desde entonces, el PT ha partici-
pado en las elecciones en coalicién con el PSB, y en 2004 incre-
mento6 su porcentaje de votacion en la ciudad a 68%. Castro se
integré al PT en 2001. En Porto Alegre, el PT siguié6 aumentando
su porcentaje de votos hasta 1996, cuando obtuvo 55 por ciento.

Tabla 1. Votos emitidos
a favor del PT en las elecciones para la alcaldia

1988 1992 1996 2000 2004
Sao Paulo 30.68%  30.68% 24.51% 38.90% 35.89%
Belo Horizonte 36.91%  36.91% 22.0% 46% en coalicion ~ 68.4%
Porto Alegre 40.76%  40.76% 55.0% 48.7% 37%
Salvador 29.8% 35.0% 21.7%

FUENTE: Tribunal Regional Electoral (TRE).
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Asi, pues, es posible establecer la siguiente tipologia de
las politicas locales en las tres ciudades. En Sao Paulo, Belo
Horizonte y Porto Alegre, el PT fue fuerte en un inicio, y
donde mas solidez tuvo fue en Sao Paulo. Los tres grupos que
dieron nacimiento al partido no tenian una representaciéon
uniforme en las tres ciudades y se fueron haciendo cada vez
mas divergentes a medida que crecié como demostraré mas
adelante. En un principio, el PT creci6 mas rapidamente en
Sao Paulo con la eleccién de Luiza Erundina como alcal-
desa, con 33% de los votos. Sin embargo, ese 33% seria el
techo: Eduardo Suplicy, en la contienda por parte del PT en
1992, recibi6 solamente 30% de los votos. El porcentaje de la
votacion del PT disminuy6 hasta el afio 2000, con la eleccién
de Marta Suplicy. En contraste, el porcentaje de la vota-
ci6n obtenida en Porto Alegre y Belo Horizonte aumentd de
manera constante, lo que hizo menos disputada la hegemonia
del PT en ambas ciudades. Salvador es un cuarto caso. El PT
era al principio muy débil en la ciudad y no eligié a ningun
diputado federal para la Asamblea Constituyente. Cuando
crecid, sus dirigentes principales eran sindicalistas sin una
identidad participativa.

En suma, podemos establecer una tipologia de la dispo-
sicién del PT para implementar una politica participativa
a partir de tres elementos: el consenso en el partido respecto a
la participacién; la hegemonia electoral del PT; y la disposi-
cién de la oposicién para aceptar las politicas participativas.
Los tres elementos reflejan una combinacién de identidad y
estrategia. El cimiento inicial para la politica participativa en
el nivel local es la identificacién del partido con la politica de
la base. Este es el elemento que dio el impulso inicial para la
participacion, como expondré en la siguiente seccién de este
capitulo. Sin embargo, en los casos donde escasea la identi-
dad y no crece la votacién para el PT, existe una alta posibili-
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dad de que éste intercambiara la participacién por la viabili-
dad electoral, como sucedié en Sdo Paulo entre 2000 y 2004.

El pr y las politicas locales de participacion:
un analisis del papel del partido en el impulso
a la participacion en el nivel local

El ascenso del PT en las elecciones municipales se inici6 en
1988. Ese afio, el partido obtuvo alcaldias en cuatro capitales,
incluyendo Sio Paulo y Porto Alegre.!! Luiza Erundina fue
electa alcaldesa de Sdo Paulo en 1988, el puesto de gobierno
mas importante que habia ganado el PT. La nominacién de
Erundina como candidata a alcaldesa no fue fécil. Al contrario,
compitié en las elecciones primarias contra el candidato apo-
yado por la dirigencia nacional, Plinio de Arruda Sampaio,
quien entonces era considerado como moderado.'? Erundina
lo derrot6 con el apoyo de la izquierda del partido y condujo
una campafna independiente que, para sorpresa de todos,
venci6 al favorito, el viejo politico conservador Paulo Maluf.!?
Erundina rompié con la dirigencia nacional al nombrar

1 (N. del ed.). En la literatura brasilena se utilizan indistintamente los
conceptos de “ciudad” y “municipio” y en este texto también.

127, trayectoria de Plinio de Arruda Sampaio en el PT es un buen ejem-
plo de los cambios en el partido durante los anos noventa. A Sampaio se
le consideré un miembro moderado del PT a finales de los ochenta y acabd
siendo el candidato més radical en las elecciones primarias para la presi-
dencia del PT en 2005. Abandoné el PT y se integré al psoL, un partido de
izquierda que se oponia al gobierno de Lula unas semanas después de las
elecciones primarias (Folha Sdo Paulo, 27 de septiembre de 2005).

13 Un hecho externo ayud6 a que Erundina derrotara a Maluf de ultimo
momento. Unos dias antes de las elecciones de 1998, el ejército maté a tres
trabajadores durante una huelga en Volta Redonda. Para muchos brasilefios,
las acciones del ejército parecian un regreso al autoritarismo y en el ultimo
minuto cambiaron su voto. Erundina iba a la zaga de Maluf hasta el dia de la
eleccién (Almanaque Folha, 2006).
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un secretariado compuesto basicamente por intelectuales
independientes como Paulo Freire, Marilena Chaui y Paulo
Singer, asi como por militantes de izquierda. La dirigencia
nacional del PT considerd estos nombramientos como una
declaracién de guerra (Couto y Abrucio, 2003).

Erundina tuvo problemas no sélo con la dirigencia del pT
sino también con la CaAmara Municipal desde el inicio de su
gobierno. En 1988, el PT eligié a 19 de 53 concejales y desde el
principio se encontrd con una fuerte oposicién de los antiguos
miembros malufistas, al igual que de otros partidos conserva-
dores y de centro como el PSDB. A diferencia de Olivio Dutra en
Porto Alegre y Patrus Ananias en Belo Horizonte, Erundina
decidi6é no buscar una coalicién en la Camara. De acuerdo con su
dirigente en la Camara Municipal, “Erundina alegaba que el PT
no le permitiria avanzar en esta direccion” (Whitaker, Couto y
Abrucio, 2003). A pesar de una férrea oposicién dentro del PT y
la Camara Municipal, Erundina avanzé en la implementacién
de politicas participativas: propuso una Ley Organica Munici-
pal (Lei Orgénica do Municipio) y reorganizé el uso del espacio
urbano (Singer, 1994). La oposicién al plan maestro de desarro-
1lo no pudo superarse y éste jamds fue aprobado, a pesar de que
Erundina logré crear consejos en las areas de salud, ancianos,
politicas urbanas y personas con discapacidad (Tatagiba, 2004).
Por ultimo, pero no menos importante, hizo un esfuerzo por
descentralizar la ciudad introduciendo un consejo de represen-
tantes en cada subprefeitura (subalcaldia) (Macauley, 1996).
Esta propuesta no fue aprobada plenamente y Sao Paulo sélo
tuvo administracées regionais hasta 2002. Los consejos de
representantes se introdujeron en 2004 y a la fecha todavia no
han sido implementados (Polis, 2005). En conclusién, las tres
propuestas se enfrentaron a problemas en su implementacion,
tanto en la CAmara Municipal como con la dirigencia del PT. Al
final, el gobierno de Sao Paulo entre 1989 y 1992 no fue consi-
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derado exitoso debido a las fracturas al interior del mismo y la
ausencia de una agenda clara y de apoyo por parte de la diri-
gencia del pT (Macauley, 1996; Couto y Abrucio, 2003).

El segundo gobierno del PT en Sdo Paulo seria diferente en
casi todos los aspectos. Marta Suplicy recibié 38% de los votos
en la primera vuelta, un mayor porcentaje que el obtenido por
el PT con Erundina, pero ain muy por debajo del porcentaje
de los votos obtenidos en ese tiempo en Belo Horizonte y Porto
Alegre (46% y 47%). El gobierno de Suplicy se alejé del de Erun-
dina en dos puntos principales. En primer lugar, representé
a la dirigencia del PT y fue capaz de integrar a sectores de la
izquierda. La dirigencia nacional, y José Dirceu en particular,
estuvieron muy cercanos al secretario de gobierno, Rui Falcao,
y no hubo mas conflictos en este nivel. Sin embargo, el grupo
gobernante de Suplicy era mas escéptico respecto a la participa-
cién. El gobierno propuso otorgar los puestos mas importantes
de la administracién a su gente y transferir las politicas parti-
cipativas a los miembros de izquierda de su coalicion. En conse-
cuencia, la izquierda gano posiciones importantes en el ambito
de la participacién. No obstante, sus prerrogativas no estaban
establecidas claramente al principio de su gestion y los resulta-
dos de las deliberaciones no fueron implementados plenamente.
El segundo cambio relevante fue que el gobierno decidié confor-
mar una coaliciéon con el objetivo de contar con una mayoria en
la Camara Municipal. El PT eligié a 15 concejales pero contaba
con una base de apoyo mas amplia que la de Erundina. Ade-
mas, Suplicy estaba dispuesta a negociar puestos en las subpre-
feituras a cambio de apoyo politico, lo que garantiz6 un soporte
relativamente estable en la CaAmara Municipal.

Suplicy propuso tres grandes acciones en el ambito de la
participacion: introducir los presupuestos participativos, que
habian sido parte de su programa de campana (Sanchez, 2004);
empoderar a los consejos ya existentes como el consejo de salud
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(Coelho y Verissimo, 2004), y crear unos nuevos atendiendo a
las exigencias de los movimientos sociales, entre ellos un con-
sejo de vivienda, un consejo para la seguridad alimentaria, y
un consejo para vigilar a la poblacion callejera (Tatagiba, 2004);
por ultimo, descentralizar la administracion de la ciudad trans-
firiendo las politicas de salud y educacién a las subprefeituras
(Polis, 2005). Estas politicas funcionaron mejor que durante el
gobierno de Erundina, pero aun no pueden ser consideradas
casos exitosos de participacion. Como demostraré en el capitulo
Vv, los presupuestos participativos no distribuyeron en Sao Paolo
tantos bienes publicos como en otras ciudades de Brasil. Algu-
nas politicas sociales funcionaron bien, como los consejos de
salud y vivienda, (capitulo vi) (Coelho, 2004; Tatagiba, 2004).
No obstante, el principal problema de las politicas participati-
vas de este gobierno se ubico en el nivel de las subprefeituras.
Suplicy llegé a muchos acuerdos con el PMSDB conservador,
e incluso con politicos malufistas, lo que redujo su capacidad de
llevar a cabo politicas participativas al nivel de las bases (Polis,
2005). Una vez mas, en el caso de Sdo Paulo el PT se enfrentd
a dos obstaculos principales a la participacién. El primero fue
la composicion del grupo hegemoénico dentro del partido y su
reticencia a reforzar la participacién. En el gobierno de Erun-
dina esto causé un conflicto entre la administracién y el PT,
mientras que en el de Marta Suplicy cre6 problema entre la
administracién y los grupos mas participativos dentro del PT.
Como resultado de los dos gobiernos, los grupos participati-
vos en la sociedad civil de Sao Paulo no estan tan extendidos
como en otras ciudades, y esto crea problemas tanto para la
implementaciéon como para el éxito de estas politicas, como
expondré en el capitulo vil. El segundo problema en Sao Paulo
fue la relacion entre el gobierno y la Camara Municipal. En
sus mejores momentos, el PT ha controlado entre un cuarto
y un tercio de la Camara Municipal de Sao Paulo. Erundina
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intenté derrotar a la Camara Municipal orquestando presiones
externas (Macaulay, 1996: 226), una politica que no tuvo bue-
nos resultados. El gobierno de Marta Suplicy intentd cooptar a
parte de la oposicién, lo que inhibié las politicas participativas
en los lugares donde los concejales conservadores nombraron a
los subprefeitos. Al final, ambos episodios demuestran lo dificil
que es combinar identidad y estrategia en Sdo Paulo. Erundina
lleg6 demasiado lejos en el camino de la identidad de la base y
sus politicas fueron obstaculizadas por la CAmara Municipal,
Suplicy se preocupd por el techo de votacién del PT en Sao Paulo
y buscé limitar las politicas participativas. Esta estrategia no
garantizd ni su reeleccion ni el éxito de las politicas participati-
vas. La sociedad civil, pese a estar bien organizada en muchos
distritos, no se extendié por toda la ciudad. En el futuro, la par-
ticipacién en Sdo Paulo sélo se podra fortalecer con un PT més
fuerte y la presencia de la sociedad civil en la regién del sur.

El gobierno municipal del partido del Trabajo en Porto Ale-
gre puede contrastarse con los de Erundina y Marta Suplicy en
casi todos los aspectos. En primer lugar, Olivio Dutra asumié
el gobierno con el pleno apoyo de todos los grupos al interior
del PT, lo que llev6 a un pacto segun el cual cada faccién local
del partido nominaria al alcalde en cada eleccién subsecuente.
Tarso Genro siguié a Dutra y Pont sigui6 a Genro, lo que
demuestra cémo este pacto en el nivel de la dirigencia ha
conducido a una hegemonia duradera del PT en la ciudad.!*
Sé6lo nueve de los 33 miembros electos a la Camara Munici-
pal en 1988 pertenecian al PT. Sin embargo, a diferencia de
Sao Paulo, la principal fuerza de oposicién en Porto Alegre, el
PDT, estaba a favor de la participacion de forma programaética

4 g pacto se rompi6 en las elecciones primarias de 1998 para elegir al
candidato del PT a la gubernatura. En una amarga disputa, Dutra derroté a
Genro, quien estaba convencido de la existencia de un fraude en los acuerdos
con el MsT (Navarro, 2005).
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y desde las bases, en particular en la region Partenén de la
ciudad (Baierle, 1998; Baiocchi, 2005; Avritzer, 2006). El PT de
Porto Alegre comenzd sus politicas participativas resolviendo
dos problemas que habian afligido al partido en Sdo Paulo: el
consenso en el PT sobre las politicas participativas y la capaci-
dad de aprobarlas en la CaAmara Municipal.

A pesar de sélo contar con cinco concejales en 1988, el PT en
Porto Alegre no tuvo los mismos problemas para implementar
las politicas participativas que enfrenté en Sdo Paulo. Una de las
causas era el PDT, el cual contaba con apoyo de las bases en la
ciudad!® y eligié a 11 concejales en la misma eleccién (Dias,
2002). La estrategia que utilizé el PT para convencer a los con-
cejales del PDT de aprobar la participacion en general, y los pre-
supuestos participativos (PP) en particular, consistié en enviar
a concejales de presupuestos participativos y delegados a la
Camara Municipal. Algunos concejales, como Nereu D’avila del
PDT, se quejaron de que “ellos [los delegados y concejales de PP]
se sentian como concejales legitimos [...] y en cierto sentido si
lo son...” (Apud Dias, 2000). Otros arguyeron que la Camara
Municipal nunca perdi6é ninguna prerrogativa puesto que la ley
del presupuesto jamas fue alterada (Dias, 2002). El hecho es
que el PT y las fuerzas participativas en la CAmara Municipal
de Porto Alegre crecieron constantemente, de nueve concejales
en 1988 a 12 en 1996, cuando su coaliciéon gané la mayoria de
los votos en la Camara Municipal. Otras politicas participa-
tivas en Porto Alegre también fueron aprobadas sin mucha
discusion, entre ellas el plan maestro de desarrollo de la ciudad
de 1997 (véase capitulo vir). La ciudad también utiliz6 la partici-

15 F] choque entre el PT y el PDT en Rio Grande do Sul tuvo lugar en 1992
cuando Genro derroté a Alceu Collares en las elecciones para alcalde. Al
mismo tiempo, algunas bases populares del PDT quedaron integradas dentro
de los presupuestos participativos y empezaron a votar por el PT. En ese
momento, el PDT cambid de parecer respecto a la participacion.
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pacién para definir amplios lineamientos de planeacién en su
primer Congresso da Cidade, donde surgieron los temas del
plan maestro de desarrollo de la ciudad y el presupuesto par-
ticipativo. Asi, pues, la organizacion de la sociedad politica en
Porto Alegre era diferente de la de Sdo Paulo en tres aspectos
relevantes: en el PT existia consenso sobre el tema de las poli-
ticas participativas a través de diferentes gobiernos; el grupo
mas fuerte de la oposicién no se oponia a la participacién, al
menos hasta 1992; y el gobierno podia lograr la aprobacién
de las politicas en la Camara Municipal. Estos tres elementos
reflejan una vez méas la combinacién de identidad y estrategia.
La identidad participativa en Porto Alegre era mas amplia que
en Sdo Paulo en dos puntos: en el PT habia consenso respecto
a una identidad participativa, y ademas la oposicién compar-
tia elementos de esa identidad. La estrategia en Porto Alegre
continué el éxito de las politicas participativas, lo que llevo a
la reeleccién de candidatos del PT en tres ocasiones. La combi-
nacién de estos elementos facilité no sélo la implementacion de
presupuestos participativos, sino también la extension de una
sociedad civil participativa en toda la ciudad.

Belo Horizonte también tiene un PT mas unido que Sio
Paulo, a pesar de que las dos principales corrientes dentro
del partido nunca llegaron a un pacto sobre la delegacién del
poder. Guimarées era el principal dirigente del PT en Belo
Horizonte y compitié dos veces por la alcaldia en los ochenta,
recibiendo un alto porcentaje de los votos en las elecciones
de 1988. Sin embargo, el primer alcalde del PT en Belo Hori-
zonte fue Patrus Ananias, quien estaba vinculado a grupos
catdlicos de la base. En la misma eleccion, Guimaries recibié
el mayor namero de votos para concejal y asumi6 el liderazgo
del gobierno en la Camara Municipal. Ananias tuvo problemas
para superar la oposiciéon a su gobierno en la Camara Muni-
cipal. Lo logr6 cuando atrajo el apoyo de miembros pentecos-
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tales.!® El presidente de la ciAmara que resulté electo era un
concejal pentecostal del PT, lo que dio a Ananias el control de la
Camara. De esta manera, Ananias, al igual que Dutra, resolvid
los dos obstaculos politicos en la implementacién de las politi-
cas participativas al inicio de su gobierno. El PT estaba unido
y le apoyaba a pesar de las desavenencias previas entre las
corrientes del partido, y obtuvo el apoyo de la Camara Munici-
pal a través de su presidente.

Las principales politicas participativas implementadas en
Belo Horizonte durante el primer gobierno del PT fueron los
presupuestos participativos, el fortalecimiento del consejo de
salud de la ciudad y la aprobacién de su plan maestro de desa-
rrollo. Los presupuestos participativos se implementaron de
manera més cautelosa en Belo Horizonte que en Porto Alegre,
debido a que al interior del PT local prevalecia una idea menos
radical de la participaciéon. El presupuesto participativo de
Belo Horizonte carecia de un consejo de ciudad, pero adqui-
ri6 un sélido historial de obras publicas, como expondré en el
capitulo v. La politica del consejo de salud se volvié mas com-
plicada en Belo Horizonte debido a los conflictos durante el
segundo gobierno del PT-PSB. De cualquier manera, los actores
de la sociedad civil lograron elegir al presidente del consejo, lo
que demostro el nivel de apoyo a la participaciéon en la ciudad
(el caso se desarrolla plenamente en el capitulo vi). Por tltimo,
Belo Horizonte ha tenido el proceso de aprobacion de planes

16 En 1a primera reunién para discutir quién seria el presidente de la
Cdamara dos Vereadores, el PFL, el partido dispuesto a presentar una fuerte
oposicién a Ananias, exigi6 el puesto arguyendo que era el partido con mayor
representacién en la Camara. El PT sélo habia obtenido cinco escafos en
esa eleccion. Los pentecostales adujeron que a pesar de no ser un partido
contaban con el mayor nimero de miembros de la Cdmara. Alberto Duarte,
concejal evangélico y miembro del PT, fue electo presidente. Ananias logro la
mayoria a través de esta coalicion entre el PT y los concejales pentecostales.
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generales de ciudad menos disputado. Asi, pues, podemos
apreciar tres esquemas diferentes que surgen en el nivel local
en el PT, los cuales contribuyen al éxito de los procesos partici-
pativos o lo inhiben. El cuadro 3 resume los diferentes casos de
acuerdo con la configuracién de la sociedad politica.

Cuadro 3. Configuracién de la sociedad politica
en los casos de participacién

Tradicion de la  Consenso en el Relacion Relacion con la
izquierda del partido con la oposicion Cdamara
partido Municipal
Sao Paulo No Partido divi- Disputa con la Disputada. La
participativa.  dido en algunos mayor parte dela  alcaldesa decidi
temas. Una oposicién incluyendo no negociar con
representante de  al centro. la Camara y es
la corriente mino- derrotada en
ritaria es electa varias ocasiones.

alcalde en 1988.

Porto Participativa. Un pacto para el Disputada pero den- Cdmara Munici-
Alegre relevo en el poder. tro del campo de la  pal acepta presién
participacion. para aprobar

politicas partici-

pativas.
Belo Participativa  Consenso en el Coalicién entre el PT La CAmara Muni-
Horizonte con reservas. partido sin un y miembros evangé- cipal aprueba las
pacto interno. licos de la CAmara  politicas partici-
Municipal. pativas y obtiene

otros beneficios a

cambio.
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Este ultimo punto nos remite nuevamente al tema de las ins-
tituciones participativas. En los capitulos I y II planteé que
el éxito en la implementacion de la participacién no puede
basarse solamente en la voluntad de los actores estatales para
llevar a cabo politicas distributivas, y que era necesario un nuevo
modelo analitico. Mostré que la intervencion de multiples acto-
res en el impulso de disefios participativos y distributivos era
un elemento clave en el éxito de las instituciones participati-
vas. El capitulo 1I prosigui6 este postulado al demostrar que
en algunas ciudades de Brasil los actores de la sociedad civil
se encontraban disponibles en las bases, aunque de forma des-
igual. También en el capitulo II expuse como estos actores pue-
den hacer avanzar las politicas participativas, pero que para
fortalecer su papel politico es necesario ampliar la presencia de
practicas asociativas que tal vez existan Unicamente en algu-
nas regiones o subdistritos.

En este capitulo pudimos observar el papel de los actores
politicos en la generalizacion de la sociedad civil. Las tradi-
ciones participativas se convirtieron en la identidad distin-
tiva de los militantes del PT en algunas ciudades, mientras
que en otras eran intercambiadas por distintas identidades o
simplemente hechas a un lado. Consecuentemente, es intere-
sante observar que aunque la sociedad politica tuvo un papel
clave en la generalizaciéon de las tradiciones participativas,
los actores de la sociedad politica que las construyeron fueron los
que se identificaban mas con las tradiciones participativas
surgidas en el nivel de la sociedad civil. En este sentido, existe
una continuidad en términos de identidad entre una tradicién
participativa en la sociedad civil y una identidad participativa
en la sociedad politica en el nivel local, a pesar de los diferen-
tes papeles que estos actores asumen en la politica. Ademas,
es menester sefialar que una vez que la sociedad politica intro-
dujo politicas participativas en ciudades como Belo Horizonte
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y Porto Alegre, contribuy6 a que se generalizaran las practicas
de la sociedad civil que existian Unicamente en algunas regio-
nes de esas ciudades (en el capitulo v desarrollaré este argu-
mento mas a fondo). De esta manera, los casos méas exitosos
de participacion son aquellos que logran combinar las acciones de
la sociedad civil con las de la sociedad politica. Antes de discu-
tir las politicas participativas a profundidad es necesario abor-
dar otro punto: cémo operan los disefios institucionales dentro
de este contexto dual.
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IV. INNOVACION INSTITUCIONAL
Y SURGIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES
PARTICIPATIVAS EN BRASIL

Durante casi todo el periodo de la posguerra, la teoria demo-
cratica ha considerado la participacion como antiinstitucional
(Schumpeter, 1942; Sartori, 1973; Bobbio, 1987; Huntington,
1993) o extrainstitucional (Pateman, 1970; Evers, 1985; Alva-
rez y Escobar, 1992). La premisa central de este debate es que
las instituciones son formas burocraticas de control vertical (We-
ber, 1968; Parsons, 1971; Douglas, 1986; Olson, 1971) y que
la participacién es incompatible con las formas jerarquicas
de organizacién (Melucci, 1996). En tiempos recientes, la teo-
ria de la organizacién institucional se ha orientado hacia el
analisis de la renovaciéon institucional (Powell y Dimaggio,
1991) y hacia la ampliacién de su concepto de instituciones. De
acuerdo con Hall y Taylor, “las instituciones son [...] procedi-
mientos, rutinas, normas y convenciones, formales e infor-
males, insertas en la estructura organizacional del sistema
de gobierno...” (1996: 949). Esta definicién amplia el acerca-
miento tradicional a las instituciones como organizaciones
burocraticas verticales y admite reglas o normas informales
(O’Donnell, 1996). No obstante, no llega a reconocer las dife-
rentes formas que pueden adoptar las reglas y las normas de
reciprocidad en diferentes contextos. Las redes de confianza,
por ejemplo, operan con reglas y normas que no siempre
estan insertas en la estructura organizacional del sistema de
gobierno (Fox, 1996: 1089). Ademas, la forma especifica en que

93



se fijan o negocian las nuevas reglas en un nivel micro no ha
sido una preocupacién relevante para el nuevo instituciona-
lismo (Sommers, 1996: 72). En este capitulo demostraré que
las reglas y las normas de reciprocidad que surgen desde la
sociedad civil pueden ser tanto cuestionadas como adoptadas
por las instituciones politicas en contextos diferentes. Por ello,
busco ampliar el concepto de disefo institucional para incluir
estas negociaciones y cuestionamientos.

Un segundo tema en el debate del disefio institucional tiene
que ver con las formas de participacién, lo que denominaré la
concepcidn estatica versus la concepcién interactiva del diserfo.
Fung y Wright han propuesto un modelo para el diseno de las
instituciones participativas a partir de tres elementos: 1) los
elementos fijos para las instituciones participativas, con base
en la premisa de que no es la variacién sino la repeticion de los
elementos del disefio lo que explica su éxito; 2) la premisa de
que las condiciones que permiten el surgimiento de las insti-
tuciones participativas tienden a ser las mismas sin importar
la cultura o el tema (para ellos, algunos temas como la alfa-
betizacion o la resolucién de problemas especificos explican el
surgimiento de estas instituciones); y 3) el éxito en la partici-
pacién deliberativa se debe a los “esfuerzos autoconscientes
de diseno institucional”, es decir, a la ingenieria social de las
instituciones con fines deliberativos (Fung y Wright, 2003: 23).
Yo denomino a esto el modelo estatico del disefio participativo,
el cual da por sentado que existe una receta para el éxito que
puede ser utilizada en diferentes contextos (Fung, 2003). En
contraposicion a este modelo, propondré en este capitulo lo que
denomino un modelo interactivo-dinamico del disefio partici-
pativo. Este modelo parte del supuesto de que si bien existen
condiciones que permiten la participacién, éstas cambian de
acuerdo con el papel que los actores de la sociedad civil y la
sociedad politica buscan desempenar en ella. Este modelo
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interactivo dindmico también supone que el éxito del proyecto
participativo no se debe a un disefio autoconsciente; mas bien
supone que este éxito es el resultado inesperado de las interac-
ciones entre los actores de la sociedad civil y la sociedad poli-
tica, las cuales llevan al desmantelamiento de las viejas reglas
y el establecimiento de las nuevas.

Las nuevas instituciones que surgieron tanto en la Asam-
blea Constituyente como en el nivel local en Brasil durante
los ultimos veinte anos han introducido enormes innovacio-
nes en el disefo. Estas nuevas instituciones incorporaron
practicas culturales y participativas que habian surgido ori-
ginalmente en las asociaciones voluntarias durante el proceso
de democratizacién y que sélo se insertaron posteriormente
en las instituciones politicas. Entre estas practicas se inclu-
yen las siguientes: reglas de participacion establecidas por las
bases; deliberacion con reparto de poder; ratificacién de poli-
ticas en audiencias publicas; y adaptacién de las practicas de
acuerdo con el contexto. Las nuevas instituciones que surgie-
ron a raiz del proceso de democratizacién incorporaron nue-
vas reglas de participacion que pertenecian a las practicas de
las asociaciones de la sociedad civil brasileia. Sin embargo,
estas asociaciones tenian practicas tanto buenas como defi-
cientes: aunque podian experimentar e introducir nuevas
formas institucionales, como el control presupuestal, las
asambleas locales y los consejos de supervisién, no lograban
transitar de la formulacién de reglas locales a la formulacién
de reglas generales (Giddens, 1991). Adema4s, las asociaciones
estaban distribuidas desigualmente en términos territoriales
y dependian de formas corporativistas de representacion que
no promovian la generalizacién y la equidad de las nuevas
reglas (Schmitter, 1971; Schneider, 1992). La sociedad poli-
tica y las instituciones brasilefias del Estado interactuaron
con las organizaciones de la sociedad civil en la creacién de
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los nuevos disenos. La sociedad politica introdujo sus propias
preocupaciones a estos disefios, por ejemplo, que las reglas de
participaciéon fueran universales, que se crearan los incenti-
vos para una participacion mas amplia y que las buenas prac-
ticas se expandieran geograficamente. Yo denomino “disefio
institucional interactivo” a la interaccién entre estos dos
distintos niveles de las sociedades civil y politica. Los nuevos
disefios no fueron exitosos simplemente porque provinieran
de la sociedad civil o porque fueran propuestos con éxito por
parte de un partido politico; fueron exitosos porque esta inte-
raccion los hizo més atractivos para la sociedad en general.
En este capitulo analizaré cémo los disefos institucionales
participativos surgieron a través de la interacciéon entre la
innovacion y la experimentacion de la sociedad civil, por un
lado, y las preocupaciones de la sociedad politica por la deli-
beracién obligatoria y el acceso universal a la elaboraciéon de
politicas publicas, por el otro. En este sentido, el disefio es el
punto donde la interaccién entre las sociedades civil y politica
produce resultados y permite crear nuevos patrones de accién
politica. A continuacién, destacaré los elementos del patréon
asociativo que se incorporaron a las nuevas instituciones, asi
como los cambios en los patrones politicos que ayudaron a que
estas instituciones se volvieran mas efectivas. También anali-
zaré por qué, para el surgimiento de nuevos disefios participa-
tivos, fueron determinantes las variaciones en la deconstruc-
cién de las viejas practicas y en la creacién de nuevas reglas
que requerian de la participacién (Ostrom, 2005: 18). En este
capitulo me remitiré tanto al nuevo institucionalismo como a
la teoria de la sociedad civil para demostrar que esta dltima
puede conducir a lo que denomino los disefnos participativos
interactivos. Mi tesis principal es que al insertar insumos de la
sociedad civil en los disefios institucionales, es posible adaptar
los disefios a las variaciones en el contexto. La teoria de los
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disefios participativos que propongo me permitird, al final del
capitulo, diferenciar tres contextos para la operacién de las ins-
tituciones participativas.

Las caracteristicas de diseno
de las instituciones participativas

El surgimiento de las nuevas instituciones esta relacionado
con las nuevas practicas que ya existen en el terreno y la
elaboracién de nuevas reglas a partir de estas practicas. Las
instituciones experimentan con nuevas practicas a fin de
desmontar las antiguas, por ejemplo, las distorsiones en la
formulacién de las politicas publicas o en sus resultados, las
cuales intentan cambiar. Las nuevas instituciones hacen expe-
rimentos en dos niveles: en el del poder y en el del acceso a los
bienes publicos. En cuanto al acceso al poder, los actores de la
sociedad civil brasilefia introdujeron formas mas igualitarias
de interaccién entre los actores sociales que las que estaban
disponibles al inicio del proceso de democratizacion. Las asam-
bleas vecinales horizontales, que son el sustento de los presu-
puestos participativos, y los consejos, que son la base de las
politicas de salud, constituyen buenos ejemplos de estas prac-
ticas. Una légica similar surgié en relacion con el acceso a los
bienes publicos: los actores de la sociedad civil brasilefia intro-
dujeron nuevas formas de acceso a los bienes y servicios publi-
cos. Estas nuevas formas de acceso rompieron con la racionali-
dad tecnocratica vertical que orientd la mayoria de las decisio-
nes durante el periodo autoritario. En lugar de la racionalidad
tecnocratica vertical, los actores de la sociedad civil brasilena
propusieron que los actores sociales participaran en la toma
de decisiones. Sin embargo, la capacidad experimental de la
sociedad civil varia y tiene limites. Lo méas probable es que
esta capacidad experimental esté ligada a las formas flexibles
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de asociacién que las organizaciones de la sociedad civil hacen
posibles (Arato y Cohen, 1992). Multiples formas de organiza-
cién permiten multiples formas de experimentacién, las cuales
son la base de la mayoria de las nuevas experiencias.

Las nuevas instituciones politicas también necesitan propo-
ner nuevas reglas para la jerarquia al igual que para el acceso
a los bienes publicos. El hecho de que los actores de la sociedad
civil critiquen las antiguas reglas por el acceso a los bienes
publicos y al poder no implica que tengan la capacidad para
proponer nuevas reglas. Las reglas pueden ser definidas como
formas metddicas de abordar la interaccion entre los actores
sociales (Giddens, 1984: 18; Domingues, 2003); siempre tienen
que ver con el poder y el acceso a los recursos. Los actores de la
sociedad civil modifican la forma en que funcionan las reglas al
introducir un principio més horizontal en la formulacién de las
mismas. En el caso de los actores de la sociedad civil brasilefia,
dos reglas han tenido una importancia clave en la organizaciéon
de las instituciones participativas. La primera es que un actor de
la sociedad civil que participé a nivel de las bases puede aca-
bar siendo un representante de la sociedad civil dentro de
una institucién participativa. Esta regla se aplica tanto en los
presupuestos participativos como en los consejos de salud. La
segunda regla es que la operacion de estas instituciones par-
ticipativas tiene que guiarse por formaciones creadas conjun-
tamente por los actores del Estado y de la sociedad civil (como
ha ocurrido con los presupuestos participativos y los consejos
de salud en Brasil, entre otras instituciones participativas). De
esta manera, el poder, como un recurso vertical, fue restaurado
como un recurso social que permitiria a los actores sociales
ascender en el proceso de demandar bienes publicos. Esta
reinterpretacién de la forma en que opera el poder dentro de
las instituciones participativas condujo a nuevos formatos ins-
titucionales que no existian en el Brasil autoritario: las asam-
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bleas regionales, los consejos y las audiencias publicas. Las
instituciones participativas en Brasil también introdujeron
una segunda forma novedosa de abordar las reglas: el funcio-
namiento flexible. Estas funcionan de manera flexible cuando
pueden adaptarse progresivamente al contexto. Este es un
elemento que diferencia la formulacién de las reglas en el seno
de las instituciones participativas de la de las reglas dentro
de las instituciones representativas. En este ultimo caso, las
reglas deben ser disefiadas con fronteras claras debido al pro-
blema del polizéon (free rider), es decir, la formulaciéon de leyes
tiene que contemplar el riesgo de que alguien las utilice para
su propio beneficio (Ostrom, 2005: 260). Las instituciones par-
ticipativas funcionan bajo una légica diferente, segin la cual
el problema de las reglas es que tal vez no se adaptan del todo
al contexto social en el que buscan operar. El resultado es la
flexibilidad en dicha formulacién de reglas; en otras palabras,
un acercamiento gradual en el que los actores del Estado y de
la sociedad civil colaboran para elaborarlas progresivamente.
Los presupuestos participativos son un buen ejemplo de la
formulacién flexible de reglas. Cuando éstos se introdujeron
en Porto Alegre, la ciudad las establecié para el poder (coémo
y dénde elegir a los delegados), asi como para el acceso a los
bienes publicos (qué bienes estarian disponibles en qué regio-
nes). Estas reglas no podian ser alteradas durante el proceso
participativo. Sin embargo, una vez que resultaba electo un
consejo, al final del primer afio tenia la facultad de cambiar las
existentes antes de que se iniciara el proceso deliberativo (San-
tos, 1998; Avritzer, 2003). Por tanto, las reglas son tratadas de
forma diferente dentro de las instituciones participativas: cam-
bian de acuerdo con el contexto, lo que las hace mas flexibles
en su operacioén. Los cambios en la configuracion de los actores
sociales y en la forma en que actian, conducen a cambios sub-
secuentes en las reglas. Esto es importante para la adaptacion
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de las instituciones participativas a su contexto. No obstante,
en el caso de una sociedad civil débil, también conlleva el
riesgo de que la regla sea establecida por el Estado y que no se
adapte a la logica de la participacién de la sociedad civil.

Un segundo ejemplo importante sobre la flexibilidad de las
reglas al interior de las instituciones participativas tiene que
ver con el disefio de las regiones en el proceso de los presupues-
tos participativos de Porto Alegre. Al introducirse los presu-
puestos participativos en esta ciudad, surgié un debate sobre
el diseno de sus regiones (Baierle, 1998). Este debate abordé
la preocupacién de cambiar la poblacién objetivo de las politi-
cas publicas para incluir a aquellos que anteriormente habian
recibido menos bienes publicos (Baierle, 1998; Abers, 2000).
El gobierno de Porto Alegre avanzo en el debate introduciendo
la idea de una cuantificacién del acceso previo a los bienes
publicos. Sin embargo, la ciudad no redisenié los distritos de
acuerdo con la movilizaciéon. La UAMPA (Unién de Moradores de
Porto Alegre) e importantes asociaciones vecinales defendieron
el rediseno de las regiones de Porto Alegre con el fin de adap-
tarlas a la dindmica de los movimientos sociales. Al final, se
redisenié la mayoria de los 16 distritos. La flexibilidad en la for-
mulacién de las reglas fue importante para dotar a los presu-
puestos participativos de una capacidad para la participacién
sin la cual no hubieran sobrevivido durante sus primeros anos
de ejecucién. Asi, pues, la formulacién flexible de las reglas
permite que la sociedad civil y el Estado incorporen las preocu-
paciones de cada quien durante el proceso participativo.

Una tercera dimensién del disefio de las instituciones
participativas tiene que ver con la forma en que vuelven
obligatoria la participaciéon. Las instituciones contemplan las
obligaciones como limitantes que son impuestas a los actores
del Estado en casos de incumplimiento (Hall y Taylor, 1996).
Empero, dentro de las instituciones participativas las obliga-
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ciones también tienen el papel de hacer que las acciones de
los actores de la sociedad civil sean mas predecibles. La razon
por la que esto sucede tiene que ver con la forma en que las
instituciones participativas tienden puentes entre la socie-
dad civil y la sociedad politica. Al obligar a los actores del
Estado a implementar la participacién, este disefio crea una
dimensién habilitante de la obligaciéon. Esta caracteristica
del disefio ha sido comtn tanto en las politicas de salud como
en los planes generales de ciudad en Brasil, donde existen
sanciones en caso de que no se implementen los disefios par-
ticipativos. La ley federal que instituyé los consejos de salud
en los tres niveles de gobierno en Brasil estipulaba que las
transferencias federales serian suspendidas si no se estable-
cian estas instituciones en el nivel local. Aunque estas sancio-
nes han sido utilizadas con poca frecuencia, un caso ejemplar
fue la suspensién de las transferencias a Sdo Paulo durante
los gobiernos conservadores de Paulo Maluf y Celso Pitta.l

La misma caracteristica funcioné muy bien en la implemen-
tacién de los planes generales de ciudad. El primer elemento
institucional de relevancia en la mayoria de los planes genera-
les de ciudad son las audiencias ptblicas obligatorias, que per-
miten una ampliaciéon de la representacién de los intereses en
la politica urbana. En el caso de los cambios en la regulaciéon
urbana, los gobiernos de las ciudades deben celebrar reuniones

L Paulo Maluf, un notable politico brasilefio, fue alcalde y gobernador de
Sao Paulo durante el periodo autoritario. Maluf fue electo alcalde de Sao
Paulo en 1992. Entonces implementd un modelo de salud diferente al que
estipulaba la Constitucién, que él denominé Plan de Atencién a la Salud
(PAS). El pAS consistia en una serie de cooperativas privadas de médicos y
personal de salud que recibirian pagos de acuerdo con el niimero de consultas
que ofrecieran. El sistema era un acuerdo publico-privado que rompia con la
idea de que el Estado debia ser el proveedor de los servicios de salud. Marta
Suplicy interrumpi6 el PAS y se le abandoné por considerarlo una idea para
privatizar los servicios de salud (Elias, 1999).
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publicas antes de presentar sus modificaciones a la Camara
Municipal. Todas las ciudades brasilefias que han aprobado
un plan maestro de desarrollo de la ciudad tienen la obligaciéon
de llevar a cabo estas reuniones, una exigencia que surgi6 con
la enmienda popular del MNRU (Movimiento Nacional por la
Reforma Urbana) a la Constitucién bajo la forma de un veto
popular a los cambios legislativos. En su forma final, estas reu-
niones se convirtieron en un espacio en el que podria lograrse
la aprobacion previa de la legislaciéon que seria presentada a la
Camara Municipal. Esto crea dificultades para el tipo de apro-
bacién expedita de acuerdos entre el Gobierno Municipal y la
Camara Municipal que es comtin en Brasil.

Asi, pues, tres elementos del disefio de las instituciones
participativas les permiten a éstas innovar con mas facilidad
que a otros tipos de instituciones: la experimentacion, es decir,
el disefio de una nueva practica que puede ser ampliada con
el tiempo; un acercamiento flexible a las reglas que permite
un acercamiento gradual a la participacién; y, por ultimo,
una forma de abordar las reglas obligatorias que fortalece el
caracter civil que poseen estas instituciones.?2 Una demanda de
la sociedad civil, la existencia de instituciones participativas
efectivas, es posible a través de una ley que sanciona la falta
de implementacién.

Estos nuevos elementos del disefio dotaron a las institucio-
nes participativas de una naturaleza mas contextual. Cada
uno de estos elementos se relacionaba con las experiencias
y las percepciones de los actores de la sociedad civil acerca
de cudles habian sido los obstaculos para la implementacion
de estas instituciones. Sin embargo, los disefos institucionales

2A pesar de la nueva forma de sancién que se introdujo por ley, con el
nuevo disefio todavia hubo incumplimiento, que se manifiesta mediante
el establecimiento de formas ficticias de participacién.
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participativos varian, por lo que alguno de ellos puede respon-
der mejor que los demas a retos especificos y, en condiciones
especificas, alguno de ellos es mas vulnerable que los otros. De
esta manera, un acercamiento experimental a la participacién
produjo instituciones con diferente efectividad de acuerdo con
el contexto. En el siguiente apartado de este capitulo, anali-
zaré esta variacion y clasificaré las instituciones participativas
en tres categorias diferentes: instituciones desde las bases, ins-
tituciones con reparto de poder e instituciones de ratificacién.

Analisis de los elementos del disefio institucional
en las instituciones participativas

La década de los noventa fue el periodo en que emergieron las
instituciones participativas en Brasil. La mayoria de éstas
que tendrian un papel relevante en Brasil, o bien surgieron o
fueron propuestas legislativamente durante ese periodo. Cada
una de ellas tenia una forma diferente, brot6 de una practica
distinta de la sociedad civil, y requeria de diferentes tipos de
accion por parte de los partidos politicos, en particular del pT.
Las nuevas instituciones participativas que surgieron en Bra-
sil en los noventa comprendian tres disefios institucionales
diferentes: diserios desde las bases, disefios de reparto de poder
y disenios de ratificacion. A lo largo de este apartado explicaré
estos disefios y analizaré como surgieron y cémo operan en tres
contextos diferentes.

Los disenios desde las bases son las instituciones participati-
vas mas radicalmente democraticas que surgieron en el Brasil
democratico. Se les llama “desde las bases” debido a que estan
complemente abiertas en el nivel de ellas. Todos los ciudada-
nos pueden participar en estas instituciones. Los presupuestos
participativos son el mejor ejemplo de un disefio de este tipo.
Todo ciudadano que viva en un barrio determinado puede
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participar en sus asambleas regionales. La segunda caracte-
ristica del disefio desde las bases es la limitada participacién
del gobierno en el proceso de toma de decisiones; la mayoria de
las veces el gobierno se limita a ser un facilitador en el proceso
deliberativo. Una vez mas, los presupuestos participativos son
el mejor ejemplo de este disefno, debido a que el gobierno de la
ciudad no tiene voto (sélo tiene voz) en el proceso participativo.
La tercera caracteristica de los disefios desde las bases es la
formacion de un cuerpo integrado exclusivamente por la socie-
dad civil en el nivel superior. Este cuerpo tiende a disputar el
poder con el gobierno local y representa los intereses globales
de todo el proceso participativo. Insisto, los presupuestos parti-
cipativos son el mejor ejemplo de este disefio, puesto que cuen-
tan con un consejo conformado a partir de una representacién
exclusiva de la sociedad civil.

La principal caracteristica de los disefios desde las bases es
su formato radicalmente democratico. La razon por la que son
mas democraticos que otros tiene que ver con el hecho de que
son méas experimentales y flexibles. Sin embargo, estas carac-
teristicas hacen que s6lo sean efectivos en situaciones donde
existe un fuerte consenso entre los actores de las sociedades
civil y politica.

Los presupuestos participativos, en cuanto al disefio desde
las bases, surgieron en Porto Alegre como un acuerdo entre las
propuestas de la UAMPA, una organizaciéon aglutinadora de
asociaciones vecinales muy radical, y el PT, un partido politico
altamente homogéneo en la ciudad. Los presupuestos parti-
cipativos nacieron como una propuesta para deliberar sobre
la distribucién de los bienes publicos en el contexto urbano al
inicio del proceso de democratizaciéon en Porto Alegre (Baierle,
1998; Abers, 2000; Avritzer, 2002b; Silva, 2002). En los ini-
cios de este proceso, la UAMPA propuso la participaciéon de la
poblacién en asambleas regionales donde los miembros de las
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asociaciones vecinales decidirian sobre temas presupuestales
(Avritzer, 2002a). La propia UAMPA rechaz6 la primera pro-
puesta participativa del gobierno del PDT. Ademas, los miem-
bros de la UAMPA y las asociaciones vecinales locales exigieron
que se redisenaran los distritos administrativos de Porto Ale-
gre con el fin de adaptarlos a la dindmica participativa de los
movimientos sociales (Avritzer, 2002b). Se debe reconocer al PT
la autoria de las demds innovaciones, pues propuso los siguien-
tes elementos institucionales para los presupuestos participati-
vos, a saber: 1) un consejo que trabajaria con el gobierno local
en el presupuesto final; y 2) los criterios técnicos para deliberar
sobre la distribucién de los recursos para cada regién. No obs-
tante, y como demostraré en el capitulo v, la aportacion mas
importante del PT en Porto Alegre fue la de insistir en que el
acceso a los bienes publicos por parte de los actores sociales
y sus comunidades respectivas sdlo fuera posible a través
del proceso participativo. Las instituciones participativas no
son el resultado de una propuesta hecha por un actor, sino el
resultado de las iniciativas de multiples actores. En el contexto
de una sociedad civil y politica muy activa, la creacién de una
estructura que combinara un acceso libre a las asambleas con
un consejo representativo fue una buena solucién tanto para
los actores de las organizaciones de la sociedad civil como para el
PT. No obstante, lo que omiten la mayoria de los autores que
estudian la expansién de los presupuestos participativos es
que la institucién atn depende de las condiciones que estaban
presentes en su contexto original. Regresaré a este punto al
final de este capitulo y en el capitulo v.

El segundo disefio que se analiza en el presente libro es el
llamado disefio de reparto de poder. Estos disefios son menos
participativos que los disenios desde las bases. Y aunque si
permiten formas muy limitadas de participacién desde las
bases, desde el principio incluyen formas de representacién
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para los actores de la sociedad civil. Las organizaciones de la
sociedad civil eligen o designan a algunos miembros de sus
bases de apoyo para que participen en estas instituciones
participativas. Los consejos de salud son el caso mas conocido
de un disefio de reparto de poder. En Brasil existe una forma
restringida de participacién en temas de salud, en el marco
de las denominadas Conferencias de Salud. No obstante, la
mayoria de las decisiones cotidianas en dicha area se toman
al interior de los consejos de salud. La caracteristica principal
de la participacion de la sociedad civil en los consejos de salud
es que se produce mediante la eleccién de sus representantes.?
La segunda caracteristica de los disefios de reparto de poder es
que los actores de la sociedad civil comparten la toma de deci-
siones con los actores del Estado dentro de un marco comun.
Una vez mas, los consejos de salud son los mejores ejemplos
de este tipo de diseno. Ademas de compartir el poder de toma
de decisiones al interior, cada sector cuenta con la mitad de
los miembros del consejo. El tercer elemento de estos dise-
nos es que estan institucionalizados legalmente, es decir, son
obligatorios y su implementacién es un requisito legal. Hay
politicas que sblo pueden implementarse a través de decisio-
nes conjuntas entre el Estado y las instituciones de reparto de
poder, cuyo disefio puede ser menos participativo que el desde
las bases, porque se encuentra institucionalizado y el Estado
tiene mas prerrogativas para determinar el formato de la par-

3 Actualmente hay un debate en Brasil sobre la forma en que la sociedad
civil puede reivindicar la representaciéon de sus bases de apoyo en temas
como la salud y el agua, entre otros. Esta claro que la representacién en este
caso no implica una autorizacién semejante a la de la representacion electo-
ral. Algunos autores debaten sobre una representacién supuesta o asumida
(Houtzager et al., 2003), un concepto que parece ser enganoso porque acepta
sin cuestionar la idea de la autorizacién. Otros actores intentan introducir el
concepto de representacion discursiva en el contexto brasilefio (Keck, 2004).
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ticipacién. Sin embargo, las instituciones de reparto de poder
dependen menos de la voluntad de la sociedad politica para su
implementaciéon. Como expondré en el capitulo VI, esto se debe
a la forma en que el disefio incorporé sanciones obligatorias
contra los gobiernos que no las implementaran.

Al igual que las instituciones participativas desde las bases,
el surgimiento de las instituciones participativas de reparto de
poder es un caso de disefio interactivo. El origen del formato se
puede ubicar en el movimiento popular para la mejora de las
condiciones de salud que surgié en Sédo Paulo a finales de los
setenta (Sader, 1988; Doimo, 2003). El formato de los consejos
de salud nacié en el distrito Este de Sdo Paulo al inicio del pro-
ceso de democratizaciéon?* (Sader, 1988: 276). Sin embargo, el for-
mato de consejo que surgid tras las movilizaciones en el distrito
Este no incorpord, en ese instante, el reconocimiento del formato
de deliberaciéon conjunta entre la sociedad civil y el Estado. A
principios de los ochenta, los consejos de Sdo Paulo tenian un
formato inicial compuesto exclusivamente por sociedad civil.
Serian necesarios dos hechos adicionales, la VIII Conferencia
Nacional de Salud y la Asamblea Constituyente, para que el
movimiento prosalud llegara al formato de reparto de poder.

El movimiento de reparto de poder y el movimiento sani-
tarista se conjuntaron durante la VIII Conferencia Nacional
de Salud, en la que se establecié la agenda para la Asamblea
Constituyente. El movimiento popular prosalud exigia un

1 La practica de denominar consejos a todo formato institucional que
cuente con la representaciéon de los actores de la sociedad civil se remonta
al régimen de Vargas (1930-1945). Este cre6 un consejo de sitios histéricos
durante su primer gobierno, y el Consejo para la Ciencia y la Investigaciéon
(cNPq) durante su regreso electoral en los cincuenta. Lo que anadieron los
consejos durante el periodo de la democratizacién fue la presencia de actores
de la sociedad civil dentro del formato institucional. Sobre la participacién
durante el periodo de Vargas, véase Schmitter, 1971.
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sistema de salud estatal, pero esta idea fue derrotada por los
sanitaristas y por los politicos vinculados al movimiento pro-
salud que defendian un sistema mixto; este Gltimo se convirtig
en la propuesta mas popular para la Asamblea Constituyente.
En este sistema mixto se conservé la idea de los consejos loca-
les con la participacién de la comunidad. Asi, pues, de una
manera similar a los presupuestos participativos, el formato
de reparto de poder surgid poco a poco a través de las acciones
de diferentes actores sociales con preocupaciones distintas. El
movimiento popular prosalud vinculé los consejos a la partici-
pacién, y los sanitaristas introdujeron al Estado en la ecuacién
participativa. Por lo tanto, la sociedad civil tuvo un papel clave
en dos de los principales instrumentos institucionales que se
introdujeron en el area de la salud: 1) la idea de la deliberacién
por parte de los actores de la sociedad civil; 2) la idea de incor-
porar a representantes regionales en los consejos de salud.

El papel de la sociedad politica en la implementacién de las
instituciones participativas en el area de la salud consistié en
proponer un formato mixto entre los actores de la sociedad civil
y los del Estado. Existe una diferencia importante entre los
presupuestos participativos y los consejos de salud, y tiene que
ver con los diferentes caminos que llevaron a la construccidén
de sus formatos de participacion: dichos presupuestos partici-
pativos dependen por completo de la voluntad de la sociedad
politica para delegar sus prerrogativas presupuestarias. Como
demostraré en el capitulo VI, los consejos de salud dependen
menos de la voluntad de la sociedad politica. En cambio,
dependen mas de la capacidad organizativa de la sociedad
civil, lo que marca una diferencia de peso entre los disefios
desde las bases y los de reparto de poder.

Un tercer tipo de disefio participativo que se introdujo en
el Brasil democratico es el que yo denomino disefio de rati-
ficacién. Su primera caracteristica es que en él la participa-
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cién no sustituye a la prerrogativa del Estado en un proceso
especifico de formulacién de politicas publicas. La ratificacién
es un acto participativo que viene después de una propuesta
de politica publica elaborada por el Estado. El mejor ejemplo de
este diseno en Brasil es el proceso de aprobacién para los
planes generales de ciudad. El gobierno propone estos planes,
y las asambleas publicas los aprueban o los rechazan, son
asambleas abiertas en el nivel regional y que se parecen a
las asambleas regionales que forman parte de los presupuestos
participativos. Sin embargo, hay una diferencia principal en
su operacién: en una asamblea de ratificacion los participantes
sélo pueden aprobar o rechazar las propuestas del Estado. No
tienen la facultad de deliberar sobre su contenido, como sucede
con los presupuestos participativos y los consejos de salud. La
segunda caracteristica del disefio de ratificacién es su cardcter
obligatorio. El gobierno estatal o local tiene que demostrar que
ha llevado a cabo las asambleas publicas; de otra forma se
invalida la propuesta para el plan maestro de desarrollo de
la ciudad. De entre los tres disefios abordados en este libro, el
de ratificacién es obviamente el que genera menos empodera-
miento. No obstante, al ser el tnico donde el incumplimiento
en la participaciéon puede bloquear la accién del Estado, tam-
bién es la institucién participativa que depende menos de la
voluntad de la sociedad politica.

El surgimiento del disefio de ratificacién es similar al de
los otros dos casos. El MNRU, una asociacién aglutinadora para
la reforma urbana, propuso una enmienda popular durante
la Asamblea Constituyente. Sin embargo, en el Ultimo minuto
los sectores conservadores ligaron la implementacién de dicha
enmienda a la legislacién secundaria sobre los denominados
Planes Maestros de Desarrollo (en el capitulo viI describiré
este proceso). De esta manera, el texto constitucional pro-
porcioné los instrumentos juridicos para democratizar la
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ciudad pero no crebé ninguna sancién legal en el posible caso
de incumplimiento. La Constitucién requeria lo que en la
tradicion legal brasileia se denomina “reglamentacién”, que
implica el establecimiento de una ley secundaria infracons-
titutional con el fin de establecer mecanismos de aplicacion.
Una vez mas, en Brasil surgié una relacién inesperada entre
los planes generales de ciudad y la participacién en el con-
texto urbano. Tras la aprobacién de la Constitucién vino una
disputa de catorce afios durante la cual el MNRU se transformé
en el Foro Nacional para la Reforma Urbana (FNRU). Al princi-
pio, el FNRU intentd buscar un patrocinador para su legislacién
y mas tarde adopt6 el Proyecto de Ley Pompeu de Sousa, bus-
cando enmendarlo en el Congreso. Entre los principales ins-
trumentos institucionales del Estatuto de la Ciudad, el FNRU
propuso los siguientes: 1) la consulta popular obligatoria sobre
la reforma urbana; y 2) el bloqueo legal de la accién ejecutiva
en la reforma urbana. El elemento mas importante de los dise-
nos de ratificacion es la posibilidad de bloquear las acciones de
la rama ejecutiva del gobierno.

De entre los tres tipos de disefios participativos que se
analizan en este libro, los de ratificaciéon son los menos par-
ticipativos. Preservan las prerrogativas del Estado en la for-
mulacién de propuestas sobre politicas publicas, independien-
temente de la voluntad de la sociedad civil. Sin embargo, son
los mas efectivos en situaciones en las que tanto las organi-
zaciones de la sociedad civil como la sociedad politica progre-
sista no estan tan consolidadas. Asi, pues, las consecuencias
producidas por los distintos disefios son menos importantes
que el origen de la innovacién institucional. En el siguiente
apartado de este capitulo demostraré que esas consecuencias
estan ligadas a tres caracteristicas de las instituciones par-
ticipativas: la forma en que propician la experimentacion; la
forma en que permiten la elaboracién de reglas flexibles; y
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la forma en que crean restricciones obligatorias para la accién

del Estado. El cuadro 1 ilustra las variaciones en el disenio de

las instituciones participativas.

Cuadro 1. Variaciones en los disefios participativos

Tipo de Origen Principal Principal
disenio caracteristica limitante
positiva
Presupuestos Desde las La interaccion Profundo Sigue depen-
participativos bases entre la socie- efecto distri- diendo de las
dad civil y la butivo caracteristicas
sociedad politica del contexto
en Porto Alegre inicial
Consejos de Reparto Demandas dela  Importante Puede ser
salud de poder sociedad civil en  efecto distri- implementado
el estado de Sdo  butivo en casos de una
Paulo sociedad politica
dividida
Planes genera- Ratifica- Negociaciones Puede blo-
les de ciudad cién de la sociedad quear a quie-

civil y la socie-
dad politica en
el Congreso

nes detentan
el poder en
situaciones
adversas
para la socie-
dad civil

Los disenos interactivos responden al contexto a través de

las variaciones en su efectividad, es decir, en su capacidad

para introducir practicas democraticas y distribuir bienes

publicos entre los pobres. La iniciativa de expandir las insti-

tuciones participativas mas alld de sus contextos originales

presenta el problema de definir qué es lo que hace efectiva la

implementacion de las instituciones participativas. La tesis
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principal de este libro, ya enunciada en el capitulo I, es que
la buena disposiciéon para introducir un disefio mas partici-
pativo no es suficiente para asegurar su éxito. Cada uno de
los tres disefios principales que se expusieron anteriormente
es mas adecuado en un contexto especifico. En los siguientes
tres capitulos expondré igualmente que la incapacidad para
llevar a cabo la participacion esta directamente relacionada
con la introduccién de disefios desde las bases en situaciones
en las que éstos no son adecuados.

En el siguiente apartado de este capitulo presentaré cua-
tro contextos diferentes de la implementaciéon de las insti-
tuciones participativas en Brasil: los casos de Porto Alegre,
Belo Horizonte, Sdo Paulo y Salvador. Estos cuatro casos me
permitiran comprobar la tesis principal de este libro acerca
de las instituciones participativas. Para empezar, expondré
las diferencias que existen en los contextos de las sociedades
civil y politica en cada uno de estos casos, lo cual me per-
mitirda enunciar el complemento mas importante de la tesis
principal, es decir, que cuando las sociedades civil y politica
no son lo suficientemente participativas es mas apropiado
implementar instituciones participativas que dependan de los
disefios de reparto de poder o de ratificacion.

Instituciones participativas y diseno institucional:
historia de cuatro ciudades

La tesis central de este libro es que, en la evolucién de las ins-
tituciones participativas, el contexto es relevante. Expondré
las variaciones en el surgimiento, consolidacién y expansion de
estas instituciones, analizando su implementacién en cuatro
ciudades diferentes: Porto Alegre, Belo Horizonte, Sao Paulo
y Salvador. Mostraré como, en cada caso, la calidad de la vida
civica y la configuracién especifica de la sociedad politica pro-
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dujeron disenos diferentes y, por lo tanto, grados diferentes de
efectividad deliberativa y distributiva en cada una de las insti-
tuciones participativas en cuestion.

Porto Alegre posee una configuracién politica inica que la
distingue de todas las demas ciudades brasilenas. Ubicada
en el extremo sur del pais y con 1.3 millones de habitantes,
siempre fue sede de movimientos politicos diferenciados como
el castilhismo de finales de siglo XixX (Love, 1971; Baquero,
1954) y el brizolismo a principios de los sesenta. Porto Alegre
debe ser un punto de partida en la presentacion de los otros
casos debido al surgimiento y al posterior éxito en la ciudad del
disefio participativo mas radical y desde las bases, a saber, los
presupuestos participativos. Para la década de los cincuenta,
Porto Alegre contaba ya con mas formas horizontales de aso-
ciacién que otras ciudades brasilenas (Silva, 2001), como he
expuesto en el capitulo II (véase la pagina 27). Entre 1946
y 1964, Porto Alegre eligié al PTB, un partido populista de
izquierda con un apoyo que se limitaba al sureste de Brasil,
para la mayoria de los puestos administrativos. Durante la
mayor parte del periodo de posguerra se apart6 de la corriente
general brasilefia en materia de politica electoral, tal como lo
sefialé en el capitulo 11I. Durante el periodo de la democrati-
zacion, la sociedad civil de Porto Alegre se reorganizé rapida-
mente y dio origen a numerosas asociaciones nuevas (Baiocchi,
2005). Sin embargo, el factor mas relevante que distingue a
Porto Alegre de otras grandes capitales del sureste, es que fue
la tnica donde la politica del periodo de la posdemocratizacion
se concentré en la izquierda. El PT y el PDT® se disputaron el

5 El PDT es un partido populista de izquierda creado por Leonel Brizola a
su regreso a Brasil del exilio. Al inicio de la democratizacién, el PDT fue mas
fuerte que el pT y conservoé los gobiernos estatales de Rio Grande do Sul y Rio
de Janeiro. El PT compiti6 con el PDT por la hegemonia de la izquierda y sélo
logré consolidarse como el principal partido de izquierda en Brasil a media-
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control de la ciudad y el debate se centrd en los temas de la
participaciéon. El PT gané las elecciones en 1988 y goberné
Porto Alegre por 16 afos, haciendo de esta ciudad un simbolo
de la izquierda internacional (Santos, 1998; 2006; Wallerstein,
2002). Los presupuestos participativos se introdujeron en 1990
y de inmediato atrajeron la atencién internacional. El PT fue
derrotado finalmente en las elecciones de 2004. Sin embargo,
en Porto Alegre se han mantenido las politicas publicas mas
importantes, entre ellas los presupuestos participativos. En
los capitulos v, VI y VII expondré que Porto Alegre es el caso
modelo para las instituciones participativas exitosas desde
las bases. Asimismo, demostraré que los disefios de reparto de
poder y de ratificacién también son exitosos en la ciudad.

Belo Horizonte, la tercera ciudad mas importante de Brasil
en términos econdémicos, es un interesante segundo caso. No
contaba ni con la movilizacién popular de Porto Alegre ni con
la politica contestataria de Sdo Paulo, pero fue la ciudad del
sureste que presenté un cambio mas rapido en los patrones
asociativos durante el periodo de la democratizacion. Las aso-
ciaciones vecinales, al igual que las asociaciones profesionales
y de salud, prosperaron en la ciudad a mediados de los ochenta
(Avritzer, 2000), como expuse en el capitulo 11. La sociedad
politica de Belo Horizonte estaba considerada un polo de los
sectores conservadores (Hagopean, 1996), pero durante los
noventa se convirtié en un bastiéon del PT, que ha gobernado
la ciudad durante cuatro periodos consecutivos e introducido
la mayoria de las instituciones participativas caracteristicas,
tales como los presupuestos participativos y los consejos de
salud, como he expuesto en el capitulo 11I. Belo Horizonte es
un excelente segundo caso para analizar la introduccién de
las instituciones participativas, dado que su politica no es tan

dos de los noventa (Hunter, 2006).
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contestataria como la de Sao Paulo y las organizaciones de
su sociedad civil son sélidas, pero no tanto como las de Porto
Alegre. En este sentido, Belo Horizonte demuestra que las
instituciones desde las bases, como los presupuestos participa-
tivos, son singulares al contexto politico y social de Porto Ale-
gre. Respecto a la influencia de las asociaciones voluntarias,
la sociedad civil en Belo Horizonte no tiene el mismo poder
de negociacion que en Porto Alegre. La relativa debilidad del
poder de negociacién de las asociaciones voluntarias en Belo
Horizonte se refleja en el disefio de sus instituciones partici-
pativas. Los presupuestos participativos en Belo Horizonte no
cuentan con un consejo y distribuyen menos bienes publicos
que en Porto Alegre. Las politicas de salud estan mejor organi-
zadas en Belo Horizonte que en Porto Alegre, y, de entre todas
las grandes ciudades brasilefias, Belo Horizonte posee el tinico
consejo de salud con un presidente surgido de la sociedad civil.
Es importante comparar las instituciones participativas de
Porto Alegre y Belo Horizonte a fin de evitar caer en el error
de defender la singularidad de las instituciones desde las
bases de Porto Alegre (Cabannes, 2004).

Sao Paulo es la ciudad mas grande de Brasil y la que pre-
senta los mayores retos para la implementacion de las insti-
tuciones participativas. Es la sede de los movimientos de la
sociedad civil que desencadenaron la democratizacién (Singer
y Brandt, 1980; Caldeira, 2001). Muchos de los movimientos
que llevaron a las instituciones participativas que se anali-
zan en este libro, en particular los movimientos de salud y de
la reforma urbana, surgieron aqui, como lo he expuesto en el
capitulo 11. El cinturén industrial de Sdo Paulo, conocido como
la regién ABC, también es la sede del Partido de los Trabajado-
res (French, 1996, 2004), v fue ahi donde el partido tuvo sus
primeras dirigencias y bases de apoyo sélidas (Keck, 1992). Sin
embargo, Sdo Paulo dista de ser una ciudad de la izquierda.
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Desde principios de los cincuenta, el ex alcalde y ex presidente
Janio Quadros ha consolidado una base de apoyo para la poli-
tica conservadora entre la clase media-baja. Quadros logré
derrotar a Cardoso en las primeras elecciones para alcalde en
el nuevo periodo democratico en 1986, y desde entonces la poli-
tica de la ciudad ha alternado entre la izquierda y la derecha
(Avritzer, 2004). El pT gand las elecciones en la ciudad en dos
ocasiones y goberné en los periodos de 1989-1992 y 2001-2004.
Paulo Maluf, alcalde y gobernador durante el régimen autori-
tario, gané una eleccién, y fue él quien designd a su sucesor.
Cada vez que el PT ganaba elecciones en la ciudad introducia
instituciones participativas. Sdo Paulo tiene hoy 22 consejos
participativos, nueve de los cuales fueron introducidos durante
la primera administraciéon del PT y siete durante la segunda.
Juntos, Celso Pitta y Maluf crearon seis nuevos consejos (Tata-
giba, 2004). Ademas, Maluf y Pitta redujeron las facultades
del consejo mas activo en la ciudad: el consejo de salud. La
presencia de los movimientos sociales también ha sido suma-
mente desigual. Durante el periodo de la democratizacion, los
movimientos sociales eran fuertes en algunas regiones del este
de Sao Paulo debido a la sélida presencia de la Iglesia catélica®
(Doimo, 2004). La diferencia entre los distritos Este y Sur
sigue siendo importante, y presenta patrones asociativos mas
sblidos en el este (Avritzer, 2004) y una fuerte presencia evan-

6 Escapa a los fines de este libro analizar los conflictos al interior de la
Iglesia catélica en Brasil. No obstante, vale la pena destacar que la organiza-
cién de los movimientos populares en la zona este de la ciudad esta ligada a
la llegada de un obispo progresista, Dom Angelico Sandalo, a la regién. Tras la
divisién de la arquidiécesis, los patrones de movilizacion en el distrito Este
no se reprodujeron en otros distritos (Doimo, 2004). Sin embargo, el apoyo de
la Iglesia no es el uUnico criterio para esta distincién. Incluso al interior del
PT, distintos politicos con practicas diferentes cuentan con bases electorales
en diferentes regiones de la ciudad; el clientelista Tatos se ha afianzado en el
sur y los partidarios del movimiento de bases lo han hecho en el distrito Este.
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gélica en el sur. Asi, pues, el éxito de las politicas participati-
vas en Sao Paulo se ha visto limitado por la fuerte oposicién al
interior de la sociedad politica y por los sectores conservadores
organizados. Cada vez que en Sao Paulo ha resultado electo
un alcalde conservador o centrista, él o ella ha desmontado las
instituciones participativas. José Serra (PSDB), por ejemplo,
clausuré los presupuestos participativos tras su eleccién en
2004. Sao Paulo es un excelente caso para ayudarnos a anali-
zar el tipo de disefio participativo que puede implementarse en
condiciones no favorables, lo cual constituye uno de los objeti-
vos de este libro (véase la pagina 4).

En los capitulos v y VI postulo que, en comparacion con otros
tipos de disefio, los disefos de reparto de poder tienen efectos
democratizadores y distributivos mas importantes en el caso
de Sao Paulo, debido a que su implementacion es obligatoria.

El cuarto caso que analizo es el de Salvador. La ciudad
ofrece un buen punto de contraste con las demas, puesto que
los conservadores la han gobernado durante mucho tiempo.
Salvador es una de las ciudades con mayor crecimiento en
Brasil, y tuvo un crecimiento poblacional de 2.98% anual
en los ochenta y de 1.3% en los noventa (Boschi, 1994: 4).
La sociedad civil de Salvador no esta consolidada porque el
impulso asociativo que llevo al cambio en los patrones asocia-
tivos en el sur y sureste de Brasil no se produjo mas que de
forma selectiva en el noreste.”

7 A este respecto se puede hacer un contraste entre Recife y Salvador.
Recife formé parte del impulso asociativo de la democratizacién de Brasil y
desde entonces ha tenido movimientos urbanos muy activos. Sus caracteris-
ticas participativas son muy similares a las del sur de Brasil. Salvador tenia
menos movimientos sociales e instituciones participativas durante ese mismo
periodo (Milani, 2007). En este sentido, el marcado contraste cultural y geo-
grafico establecido por Putnam no funcionaria en Brasil.
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Cuadro 2. Papel del contexto en el surgimiento

de la innovacién institucional participativa

Porto Alegre Sao Paulo Belo Horizonte Salvador
Asociaciones  Politizadas Recreativas Poco organiza- Muy poco orga-
voluntarias durante los durante los das antes de la nizadas antes
cincuenta cincuenta con democratiza- y después de la
con un rapido  un rapido creci- cién con el cre- democratizacién.
crecimiento miento durante cimiento més
durante el el periodo de rapido durante
periodo de democratiza- el periodo de
democratiza- cién. democratiza-
cién. cién.
Partidos PT muy PT fuerte pero PT fuerte pero PT débil. Durante
politicos fuerte, no dominante. gobierna en la democratiza-
gobernd sélo Menos conti- coalicién con cién, otros parti-
la ciudad nuidad en el otros partidos dos de izquierda
por 16 afios. gobierno. de izquierda, eran mas fuertes.
Después fue en particular La ciudad esta
derrotado por con el PSB. bajo el control
una coalicién de los conserva-
de centro- dores.
izquierda.
Diseno Surgimiento Adopcién par- Adopté nuevos Rechazé los dise-
institucional  de nuevos cial de nuevos disefios en un fos participativos
disefios. disefios. formato menos incluso cuando
radical. Las los estipulaba
instituciones la ley.
participativas
fueron exitosas.
Nuevas Efectivas en Parcialmente Efectivos. No efectivos.
institucio- términos deli-  efectivos.
nes berativos y

distributivos.




Salvador tiene mayores niveles de pobreza que las demas ciu-
dades estudiadas, aunque en este sentido es similar a otras
ciudades del noreste. Las organizaciones de la sociedad civil
son débiles y no se ha buscado que se involucren en las politi-
cas publicas. Al contrario, Salvador ha estado bajo el control
politico de una familia oligarquica, los Magalhaes, de tenden-
cias contrarias a la participaciéon. Antonio Carlos Magalhaes
fue alcalde y gobernador del estado durante el régimen mili-
tar. Rompid con el régimen y desempend un papel importante
en la transicién a la democracia; ha participado en todas las
coaliciones gobernantes en el Brasil democratico, con excep-
ci6on del gobierno del pT. Salvador también fue gobernado
brevemente por Lidice da Mata (1993-1996), pero se consi-
dera que su gestion fue un desastre. Da Mata provino de la
izquierda y fue diputada por el PC do B (un partido tradicional
de izquierda con fuertes raices en Salvador), pero su gobierno
enfrent6 una fuerte oposicién por parte de los Magalhies y no
logré implementar politicas participativas. En este sentido,
Salvador demuestra que un mandato juridico no es suficiente
para implementar la participaciéon o lograr que ésta tenga
éxito. Recientemente, el plan maestro de desarrollo de la ciu-
dad de Salvador fue anulado en los tribunales debido a que
no se cumplié con la participacién minima estipulada por la
ley. En este libro utilizaré el ejemplo de Salvador para ana-
lizar el funcionamiento de las instituciones participativas en
ciudades donde la sociedad politica se opone a la participa-
cién. Salvador es un excelente caso para discutir el papel y los
limites de la participaciéon en contextos hostiles. En el capi-
tulo viI y en la conclusion del presente libro sostendré que,
pese a tener efectos democratizadores limitados, los disefios
de ratificacién son ideales en los contextos hostiles a la par-
ticipacién. En estos casos, la participacion cumple la funcién
de poner un alto a los arreglos en corto entre los detentadores
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del poder y los intereses privados en el campo de las politicas
publicas.

El objetivo de la segunda parte de este libro es demostrar el
funcionamiento de las instituciones participativas en el Brasil
contemporaneo. En las observaciones finales de la obra propon-
dré una tipologia que relaciona el contexto en el que surgen las
instituciones participativas tanto con el disefio de estas institu-
ciones como con la posibilidad de lograr politicas participativas
exitosas. También sostendré que en diversas situaciones, la
mejor politica seria implementar las instituciones participati-
vas en fases.
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SEGUNDA PARTE






V. SURGIMIENTO, EXPANSION
Y CONSOLIDACION DE LOS PRESUPUESTOS
PARTICIPATIVOS EN BRASIL

La primera institucién participativa que se discutira a profun-
didad en este libro es la de los presupuestos participativos (PP),
surgida en Porto Alegre en 1990, y que a finales de esa década
se convirtié en un punto de referencia internacional para la
participacién, con mas de 20 obras publicadas sobre el tema
(Santos, 1998; Navarro, 1998; Abers, 2000; Avritzer, 2002a;
Fung y Wright, 2003; Baiocchi, 2003; Wampler y Avritzer, 2004;
Baiocchi, 2005).! Los presupuestos participativos ejercieron una
influencia considerable no sélo en la bibliografia sobre participa-
ci6n politica, sino también en la practica participativa. Varias de
las grandes ciudades de Brasil los han llevado a la practica, entre
ellas Porto Alegre (durante 17 anos), Belo Horizonte (durante
14), Recife (durante 6) y Sdo Paulo (entre 2001 y 2004). Los
presupuestos participativos se han expandido en al menos tres
sentidos diferentes: se extendieron mas alla de Porto Alegre y las
grandes capitales a varias ciudades pequenas y medianas; tras-
cendieron al PT y a otros partidos de izquierda, y el PSB y el PSDB

L Otras obras importantes sobre los presupuestos participativos son:
Avritzer, Leonardo y Zander, Navarro “A Inovagdo Democratica no Brasil”;
Feres Faria, “O Estado em Movimento”; Wampler, B. “Private executives, legis-
lative brokers and Participatory publics: building local democracy in Brazil”;
Sintomer, Yves, and G. Marion “Porto Alegre: L'espoir d’ une nouvelle democra-
tie”; Baierle, S. “The explosion of Citizenship”; Sanchez, F. “O OP em Sao Paulo:
uma inovacgao democratica”; Dias, M. “Sob o Signo da Vontade Popular”.
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representaron 15% de los casos de presupuestos participativos en
2004 (Wampler y Avritzer, 2005); y, por ultimo, se difundieron al
norte y al noreste del pais, regiones que no se destacan por ser
altamente participativas. Entre 1997 y 2000 hubo 103 experien-
cias de PP en Brasil (Brazia y Ribeiro, 2003); entre 2000 y 2004
este numero ascendi6 a 170 (Wampler y Avritzer, 2005).

Los presupuestos participativos son en la actualidad el caso
tipico del diseno desde las bases a pesar de las variaciones
locales en su formato; implica una participacién abierta en
el nivel local, un bajo nivel de injerencia del gobierno en el
proceso de toma de decisiones y la conformacién de un meca-
nismo coordinador a la cabeza. Las condiciones que explican el
surgimiento del formato desde las bases se dieron por primera
vez en Porto Alegre en 1990. En efecto, habria sido dificil que
surgieran en otro contexto debido, al menos, a tres razones.
En primer lugar, el debate que llevé a esta innovaciéon insti-
tucional era propio de Porto Alegre. Alceu Collares, el alcalde
del PDT electo en las primeras elecciones democraticas después
del autoritarismo, propuso una forma de participacién en las
vilas (barrios marginales) de Porto Alegre, denominada fiscal
do or¢camento, mientras que la asociacién aglutinadora de orga-
nizaciones vecinales, UAMPA, propuso los presupuestos partici-
pativos (Baierle, 1998) con el apoyo del PT. Todo esto formaba
parte de una disputa politica en Porto Alegre, a mediados de
los ochenta, para determinar cual de los actores de la izquierda
se encontraba vinculado mas de cerca a los actores sociales.
En segundo lugar, la naturaleza controvertida del gobierno de
Luiza Erundina —la primera alcaldesa del PT en Sao Paulo que
enfrent6 una fuerte oposicion en la CAmara Municipal y dentro
del partido (1988-1992)— no habria permitido que se implemen-
tara con éxito ninguna politica publica participativa (Couto,
1995). En tercer lugar, la participacién logré tener un mayor
consenso dentro del PT de Porto Alegre que en otras sedes fuer-
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tes del partido en ese entonces, en particular las de Sdo Paulo
y Minas Gerais,? aunque la implementacién de los presupues-
tos participativos no fue consensual bajo el gobierno de Olivio
Dutra y probablemente llevé a que dimitiera el secretario de
Planeacion, Clovis Ingelfriz. A continuacién intentaré explicar
el surgimiento de los PP y demostraré como se inici6 el formato
desde las bases.

El segundo tema relacionado con el éxito de los presupues-
tos participativos es la velocidad con que se expandieron. Se
extendieron drasticamente en Brasil entre 1992 y 2006, sobre
todo si tenemos en cuenta que no existia ninguna ley federal
que los exigiera. El niumero de casos crecié de 36 en 1996 a 103
en 2000, y a 170 en 2004 (Avritzer, 2006). Esta expansion se
sustentd principalmente en la voluntad politica de los alcaldes,
tanto del PT como de otros partidos, para ampliar esta practica
en donde no existia previamente, o para darle continuidad si el
PT era derrotado en las urnas (en Belo Horizonte entre 1997 y
2000, y en Porto Alegre e Ipatinga después de 2004). En este
sentido, la influencia de la sociedad politica ha sido decisiva
en la expansion de los PP, sobre todo en la medida en que se
ha convertido en una préctica comtn del PT a nivel local.® Esta

2 Algunas conversaciones que he sostenido a lo largo de los afios con
personas clave en Minas Gerais y Sdo Paulo me condujeron a esta hipétesis.
Cuando platiqué con un alto funcionario del gobierno de Luiza Erundina en
Sao Paulo, éste me comenté que la organizacién de la participacién en la
ciudad era una demanda que venia desde arriba, formulada por la oficina
de la alcaldesa, pero que él personalmente tenia sus reservas. En el caso de
Belo Horizonte, los miembros clave del gobierno de la ciudad en un princi-
pio se mostraban escépticos, al menos respecto a la forma en que se habian
implementado en Porto Alegre. Su solucién consistié en implementar los pre-
supuestos participativos sin un consejo, pero con dos rondas de deliberacién
obligatoria con la presencia de la poblacién.

3 Sin embargo, no todos los gobiernos del PT implementaron los presu-
puestos participativos. Entre 2000 y 2004 goberné 187 ciudades y hubo sélo
122 con experiencias de presupuestos participativos.
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expansion también se debe a que en los estados de Rio Grande
do Sul y Sao Paulo, varios de los rivales del PT decidieron imple-
mentar los presupuestos participativos con fines electorales. No
obstante, se han hecho cuestionamientos sobre la calidad de los
PP en las ciudades donde éstos se han expandido a iniciativa del
PT, pero donde estan ausentes las organizaciones de la sociedad
civil.? Por ello, dos puntos adicionales que abordaré en este
capitulo son las condiciones para la expansién de los PP a otras
grandes ciudades del Brasil, y las condiciones para su imple-
mentacién exitosa en estos casos.

Aqui utilizaré principalmente los ejemplos de Belo Horizonte
y Sdo Paulo para estudiar en detalle la expansion de los presu-
puestos participativos. Mi postulado es que tal expansion tiene
que ver sobre todo con la sociedad politica, pero que su éxito
depende de la interacciéon entre ésta y los actores de la sociedad
civil. También demostraré en este capitulo que la existencia de
condiciones politicas desfavorables compromete seriamente la
eficacia de los presupuestos participativos. El tercer punto que

4 He sostenido una discusién polémica al respecto con mi amigo Gianpaolo
Baiocchi, quien afirmaba en su articulo para la coleccién de Fung y Wright
que tras la introducciéon de los presupuestos participativos se habia dado
un crecimiento en la organizacién de la sociedad civil. Yo postulé en un arti-
culo comparativo sobre Porto Alegre y Belo Horizonte que el incremento era
mucho méas reducido de lo que suponia Baiocchi. La réplica de Baiocchi se
basé en una informacién mas moderada sobre el crecimiento de las asociacio-
nes vecinales, pero se ciné al mismo modelo analitico y present6 el ejemplo de
la regién noreste en Porto Alegre, donde habia pocas asociaciones antes de la
introduccién de los presupuestos participativos, y aumentaron rapidamente
tras su implementacién. Mi respuesta a Baiocchi es que el de Porto Alegre
es un caso en el que la sociedad civil existe y estd consolidada en algunas
regiones como Partenén, y que esa experiencia de independencia y asociaciéon
es un modelo a emular. Otras experiencias de presupuestos participativos en
Brasil en el contexto de una organizacién débil de la sociedad civil, como
en Viamao, Gravatai o Icapui, demuestran que la participacién no ha tenido
un efecto muy relevante en dicha organizacién. Véase Baiocchi, 2003; 2005;
Avritzer, 2002a; 2006; Avritzer y Navarro, 2003 y Silva, 2001.
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abordaré se refiere a lo que hace posibles las caracteristicas
deliberativas y distributivas de los Pp. A diferencia de los planes
generales de ciudad y los consejos de salud que se examinan en
los capitulos VI y VII, los presupuestos participativos no estan
legalmente institucionalizados.” No obstante, en algunas ciu-
dades han echado raiz en el imaginario publico. La poblaciéon
en general conoce el ciclo de las reuniones y sabe que los pre-
supuestos publicos representan un espacio para exigir bienes
materiales, y que revierten las viejas practicas para demandar
mejoras materiales a través de los politicos.® En este sentido,
los presupuestos participativos conducen a resultados delibe-
rativos y distributivos. Existen ya algunos casos de este tipo,
el mas importante es el de Porto Alegre.” Estableceré la dife-

5 Ha habido una fuerte discusién sobre la pertinencia de que los presu-
puestos participativos se establezcan por ley. Esta discusién, que surgi6 en
Porto Alegre, tiene que ver con las perspectivas para establecer una ley que
institucionalice a los presupuestos participativos oficialmente para la formu-
lacién del presupuesto. La ciudad de Porto Alegre nunca propuso una ley al
respecto, siguiendo la opinién de los activistas de los movimientos sociales,
quienes sostenian que hacerlo burocratizaria las reglas para el compromiso
y la participacion. En este sentido, la falta de institucionalizacién significa la
ausencia de una ley, si bien los presupuestos participativos como instituciéon
crean un patrén de comportamiento de los actores sociales que es predecible
y, en esa medida, estd institucionalizado. Véase Santos, 2006, Avritzer, 2003.

6 Una de las formas m4s comunes de clientelismo en Brasil es la distribu-
cién de bienes publicos por parte de los politicos. Durante los procesos electo-
rales, los candidatos a concejales (vereadores) de la ciudad van a los barrios
y prometen mejoras materiales que se entregarian si resultan electos. Esto
crea un apoyo de base para el politico. Véase Mainwaring, 1999.

7 Ipatinga no es una ciudad muy estudiada a pesar de que es un caso muy
relevante para los acercamientos a los presupuestos participativos. Ipatinga
alberga una planta de acero en las afueras de Belo Horizonte. La ciudad ha
tenido un importante movimiento laboral desde el periodo anterior a 1964
y presencié una masacre de activistas laborales en esa época. Durante el
periodo de la democratizacién también fue importante el movimiento laboral,
y su principal dirigente, Chico Ferramenta, obtuvo la alcaldia de la ciudad en
1988. Su gobierno fue exitoso; se implementaron los presupuestos participa-
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rencia entre los elementos deliberativos y las capacidades dis-
tributivas de los presupuestos participativos segin cada caso,
haciendo una comparacién entre los casos de Porto Alegre, Belo
Horizonte y Sdo Paulo (en Salvador no se dieron los presupues-
tos participativos sino hasta 2005), y expondré que en los casos
mas exitosos se han convertido en el principal instrumento
para ampliar la ciudadania en el nivel local. Sin embargo, tam-
bién demostraré que los PP, en cuanto disefio desde las bases,
tienen limitantes ligadas a la configuraciéon de las sociedades
civil y politica en las ciudades en que se implementan. En este
sentido, el éxito de los disefios desde las bases tiene un espectro
mas limitado, como expondré al analizar los problemas que
enfrentan los presupuestos participativos en Sdo Paulo. Antes
de describir los PP, lo haré brevemente de las deficiencias en el
acceso a los bienes publicos que llevaron a su surgimiento.

Urbanizacién y desigualdad
en el contexto urbano de Brasil

A fin de comprender la importancia de los presupuestos par-
ticipativos para los pobres en Brasil, es importante ubicar el
tema del acceso a los bienes publicos en el contexto urbano bra-
sileno de finales del periodo autoritario (1985). A lo largo del
siglo XX, Brasil vivié un profundo proceso de urbanizacién. A
principios de siglo, mas de 70% de su poblacién habitaba en el
campo, y para finales, mas de 70% de su poblacién era urbana.
En este proceso, las ciudades brasilenas crecieron de forma
injusta, desorganizada e ilegal. La injusticia fue resultado de

tivos en la ciudad y el PT fue reelecto tres veces, sin embargo, en la elecciéon
de 2004 se encontraba a la delantera hasta que el candidato del PSDB retird
su candidatura en favor del actual alcalde. Los presupuestos participativos
han seguido implementéndose en la ciudad tras la derrota del pT. Véase
Wampler, de préxima publicacién.
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un proceso de modernizacién sin ningun tipo de planeacion;
incluso cuando se propusieron ciudades planificadas, no se
reservaron espacios para la poblacién pobre, como sucedi6 con
Belo Horizonte y Brasilia (Brasil, 2004; Caldeira, 2000). En
estas ciudades planificadas no se tom6 en cuenta a la pobla-
cién pobre y ésta tuvo que ocupar terrenos de forma ilegal. En
el caso de Belo Horizonte, menos de diez afnos después de la
formacién de la ciudad, ya se estaban desarrollando asenta-
mientos irregulares debido a la falta de 4reas para la poblacién
empobrecida. Inicialmente, las areas ocupadas por los pobres
no tenian acceso a agua potable, drenaje e incluso electricidad.
Esto cre6 una primera forma de segmentacién en las ciudades
brasilefias en funcién del acceso a los bienes publicos.

La desorganizacién y la ilegalidad fueron el resultado de un
absurdo proceso de concesion de tierras durante los periodos
colonial e imperial, lo que creb un caos juridico en las grandes
ciudades como Sao Paulo y Rio de Janeiro (Holston, 1993). La
ilegalidad se debi6é a un cddigo civil redactado en 1916, dise-
nado originalmente para una sociedad rural y que no propor-
cionaba los instrumentos legales adecuados para las politicas
urbanas a medida que se modernizé el pais (Fernandes, 2002).
Esto dio como resultado un proceso de urbanizacién totalmente
fuera de control en la cispide del proceso de crecimiento eco-
némico de Brasil durante los afios setenta. Amplias zonas
urbanas de la zona este de Sdo Paulo, que se abrieron a la
poblacién empobrecida, enfrentaron problemas por la incerti-
dumbre sobre la propiedad de la tierra, con dos o mas personas
que reclamaban ser los propietarios. Estas zonas padecieron
una falta de infraestructura y deficiencias en materia de salud.
Ademas, el Estado carecia de medios para legalizar la tenencia
de la tierra para los pobres o para generalizar el acceso a los
bienes publicos. Por ejemplo, en 1990, en la ciudad de Porto
Alegre, 99% de las calles de la regién centro de la ciudad esta-
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ban pavimentadas, mientras que en las regiones Extremo Sul
sélo 12% y en el noreste de la ciudad sélo 65%. Estas marcadas
desigualdades en el acceso a los bienes publicos, que se repro-
ducian en los renglones de salud y educacién, ilustran clara-
mente el deficiente acceso de los pobres a los servicios en Bra-
sil. Durante el proceso brasilefio de democratizacion, el tema
de un mayor acceso por parte de la poblacién empobrecida a los
servicios urbanos ocupd los primeros lugares de la agenda de
varios actores de las sociedades civil y politica. Los presupues-
tos participativos surgirian para atender este asunto.

El surgimiento de los presupuestos participativos
en Porto Alegre y sus elementos deliberativos

Los origenes sociales y politicos de los presupuestos partici-
pativos se ubican en los tradicionales movimientos de la ciu-
dad de Porto Alegre durante el periodo de la posguerra. El
origen de los movimientos populares en Porto Alegre estuvo
marcado por la formaciéon de la Federacién Rio-Grandense
de Asociaciones Comunitarias y de Habitantes de Barrios
(Fracab, por sus siglas en portugués) en la segunda mitad
de los afios cincuenta (Silva, 2001: 79).% Las asociaciones
vecinales de Porto Alegre en esa década tenian el objetivo
de promover una forma de participacién “humanista, anti-
paternalista” (Silva, 2001: 81). En términos m4s generales,

8 En su excelente obra sobre los presupuestos participativos en Porto
Alegre, Gianpaolo Baiocchi presenta un planteamiento importante sobre
los regimenes de la sociedad civil. De acuerdo con Baiocchi, el régimen de
la sociedad civil de Porto Alegre era mas bien de tipo paternalista durante
los cincuenta y los sesenta. Aunque concuerdo con la idea de los regimenes
de la sociedad civil y creo que ayuda a explicar los cambios en los patrones de
interacciéon Estado-sociedad civil, creo que es importante sefialar que en
Porto Alegre ya desde los afios cincuenta habia indicios del nuevo patrén que
surgi6 en Brasil. Véase Baiocchi, 2005.
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Porto Alegre también tenia una fuerte tradicién politica de
izquierda, la cual se puede rastrear en el mismo periodo.
Entre 1947 y 1963, el Partido del Trabajo de Brasil (PTB) reci-
bi6é el mayor porcentaje de votos en las elecciones para la
Camara Municipal. Al momento de la democratizacion
(1985-1988), la principal competencia se daba entre los can-
didatos de la izquierda y los de la derecha en la mayoria de
las capitales brasilenas con excepcion de Porto Alegre. En
esta ciudad, la competencia involucraba al PDT, un partido
de centro-izquierda que buscaba rescatar el pasado popu-
lista, y al PT, que intentaba renovar la izquierda brasilefia
y proponia consejos populares para gobernar las ciudades
(Keck, 1992; Abers, 1996). En la primera ronda de esta com-
petencia, el PDT gand las primeras elecciones para alcalde
e intentd introducir algunas politicas participativas. Sin
embargo, las asociaciones vecinales y el PT denunciaron que
las formas de participacion eran demasiado limitadas. En
este contexto fue que la Unido de Asociacoes de Moradores
de Porto Alegre (UAMPA) lanzé la idea de la participaciéon en
los procesos de formulacién del presupuesto (UAMPA, 1986).
Porto Alegre se convirtié entonces en la Unica ciudad brasi-
lefia donde la competencia politica tras la redemocratizacion
se dio entre sectores de la izquierda y se centr6 en el tema
de la participacién local. En este marco, Olivio Dutra fue
electo alcalde de Porto Alegre en 1988 y su gobierno intro-
dujo los presupuestos participativos como una forma de deli-
berar sobre la distribucién de los bienes publicos.

Los presupuestos participativos en la versién de Porto Alegre
(1990-2005) introdujeron cuatro nuevas instituciones, tres de las
cuales cuentan con fuertes elementos deliberativos: las asam-
bleas regionales y tematicas, el Consejo de Presupuestos Par-
ticipativos (COP), y el establecimiento de reglas para la toma de
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decisiones.? Las asambleas regionales y tematicas son espacios
donde los participantes plantean demandas, critican las acciones
administrativas de las autoridades locales y negocian entre ellos
acerca de sus prioridades. En Porto Alegre hay 16 asambleas
regionales y cinco tematicas. El formato de las regiones fue un
punto conflictivo entre los movimientos sociales y el gobierno.
Los primeros ejercieron una fuerte presiéon para mantener el
patrén de accién colectiva en las regiones de la ciudad, argu-
mentando que el disefio administrativo de los distritos entraria
en conflicto con la reaccién de varios movimientos comunitarios
(Baierle, 1998). La ciudad acordé redisenar las regiones de tal
forma que se traslaparan con las formas existentes de movili-
zacién. Asi, el primer elemento del proceso deliberativo fue un
esfuerzo por combinar las légicas de la accidon colectiva y la admi-
nistracion, iniciandose el proceso participativo desde la base.

Las asambleas regionales y tematicas, pues, son espacios
para la discusién y la deliberacién. Un anadlisis de las carac-
teristicas socioecondémicas de los participantes muestra una
fuerte presencia de citadinos pobres en las asambleas regiona-
les: 30.22% de los participantes ganan menos de dos salarios
minimos, y 25.51% entre dos y cuatro veces el salario minimo,
lo que indica que los participantes de los presupuestos partici-
pativos estan muy cerca de la condicién socioeconémica de la
poblacién en general. En cada asamblea se destinan 45 minu-
tos a las aportaciones de los participantes. La presencia en las
asambleas no se traduce necesariamente en una igualdad en
otros niveles, como se indica en la tabla 1, que establece una
correlacion entre el ingreso y la participacion activa en los pre-
supuestos participativos de Porto Alegre.

9 Hay varias descripciones utiles sobre el funcionamiento de los presupuestos
participativos que no repetiré aqui. Para una descripcién completa del proceso,
véase Baierle, 1998; Santos, 1998; Abers, 2000; Avritzer, 2002¢; Baiocchi, 2002.
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Tabla 1. Condicién socioeconémica de los participantes
y de quienes toman la palabra en las asambleas en Porto Alegre

Ingreso (multiplos Participantes Nunca hablé

del salario minimo) en las asambleas en las asambleas
Hasta 2 30.22% 47.30%
2a4 25.51% 37.90%
4a8 20.60% 37.20%
8al2 9.43% 27.10%
Otros 14.24% e
Total 100.00% 100%

FueNTE: Cidade, 1999.

Podemos senalar asi varias caracteristicas deliberativas de
las asambleas regionales de los presupuestos participativos
en Porto Alegre. En primer lugar, expresan la diversidad
social de la ciudad, una caracteristica que, como demostraré
mas adelante, establece un nuevo equilibrio en la delibera-
cién sobre la distribucion de los bienes publicos. En segundo
lugar, a pesar de que aun existen algunas desigualdades en
cuanto a la participacién de género o clase, se observa una
cierta equidad en el nimero de intervenciones. Las mujeres
(51.4%) participan en las reuniones de presupuestos parti-
cipativos con una frecuencia ligeramente mayor, y también
estan mas dispuestas a hacer uso de la palabra. Sin embargo,
cabe destacar que la condicidon socioeconémica predetermina
de manera importante la propensién a tomar la palabra.
Entre los participantes que ganan menos de dos salarios
minimos, la mayoria, 47.30%, nunca habl6é en una asamblea.
El nimero de los que nunca tomaron la palabra tiene una
relaciéon inversamente proporcional con el ingreso.

Una segunda instancia deliberativa de los presupuestos par-
ticipativos es el Consejo de Presupuestos Participativos (COP),
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que se establece durante la segunda ronda de las asambleas
regionales, cuando la region elige a los consejeros del Consejo.
Este proceso conduce a la formacién de un consejo que se inte-
gra de la siguiente manera: dos consejeros de cada una de las
16 regiones (32), dos de cada una de las cinco asambleas tema-
ticas (10), uno de la UAMPA y uno del sindicato de servidores
publicos (2). El coP cuenta con 44 integrantes. Los miembros
gubernamentales no votan, aunque participan con regularidad
y ejercen una influencia considerable.’® El coP es una ins-
tancia deliberativa en la que se dan dos tipos de negociacién:
entre miembros de la comunidad sobre sus prioridades, y entre
miembros de la comunidad y el gobierno sobre el formato final
del presupuesto. Se toman varias decisiones en este nivel,
entre ellas la sustitucién de las deliberaciones previas de la
asamblea por otras deliberaciones en funcién de lo que se deno-
mina un “veto técnico”, cuando el gobierno rechaza las deci-
siones de las asambleas regionales por razones técnicas. Los
vetos mas comunes tienen que ver con asuntos ambientales,
de propiedad y financieros. En Porto Alegre, el caso de los de
corte ambiental incluyen el entubado de riachuelos locales, que
es una demanda de la poblaciéon pero que el gobierno percibe
como una causa de las inundaciones en verano.!! Los asuntos
de propiedad tienen que ver con la identificacién errénea de
terrenos que no pertenecen a la ciudad; cuando éstos resultan

10 Hasta donde sé, s6lo hay una ciudad donde los miembros del gobierno
votan en el consejo de presupuestos publicos: la ciudad de Santo André. Esta
modificé la integracién de su consejo de presupuestos publicos en 2004 y
anulé las prerrogativas de voto del personal de gobierno.

U1 pavimentacién ha sido el bien publico mds demandado en Porto
Alegre desde el surgimiento de los presupuestos participativos. Hasta el dia
de hoy, se han pavimentado 6 millones de metros cuadrados. Como conse-
cuencia del crecimiento de la pavimentacién en la ciudad, el suelo de ésta se
volvié impermeable y aumentaron las inundaciones en el verano. De ahi el
veto técnico a todo nuevo entubado de riachuelos.
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ser propiedad de las empresas estatales, el Estado o la fede-
racién, aumenta el costo de las obras publicas. Por tltimo, los
asuntos financieros tienen que ver con el costo de ampliar las
tuberias de drenaje o agua. En todos estos casos hay un fuerte
debate entre los miembros del COP y el gobierno, con resultados
mixtos. Uno de los resultados importantes de estos debates es
el requisito impuesto por el gobierno de que los técnicos asis-
tan a las asambleas regionales y tematicas para discutir sus
posturas con la poblacién. Una vez mas, es menester destacar
que la presencia de los técnicos en las asambleas populares
refuerza su naturaleza deliberativa. El cop es también un ele-
mento clave del disefio desde las bases. Se trata de una institu-
cién que se constituye al final de las asambleas de libre acceso.
A pesar del uso de la representacion en su integracion, sus
miembros estdan fuertemente ligados a las dirigencias regio-
nales de los lugares donde fueron elegidos. La presencia de
los consejos de presupuestos publicos es un elemento clave del
disenio desde las bases, puesto que expresa la concentracién de
la mayor parte del proceso de toma de decisiones en las manos
de los actores de la sociedad civil. Como expondré en los capi-
tulos VI y VII, esta es también una de las principales diferencias
entre los distintos tipos de disefios participativos.

El tercer elemento deliberativo de los presupuestos parti-
cipativos es el proceso de toma de decisiones sobre las reglas
para la deliberacién. Porto Alegre inauguré un proceso de for-
mulacién de reglas que han seguido otras ciudades del Brasil.
En este proceso, la ciudad determina las reglas iniciales para
la deliberacién (regimento), y el consejo de presupuestos par-
ticipativos tiene la facultad de modificarlos al afno siguiente.
Estas reglas cubren lo siguiente: la composicion del (COP); sus
atribuciones; las reglas para la eleccion de delegados locales;
las condiciones para la revocacién del mandato; las reglas para
el debate en el cop; las reglas para la eleccién de una instancia
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coordinadora al interior del Consejo de Presupuestos Participa-
tivos; y, por ultimo, las reglas para que el Consejo pueda cam-
biar las normas de deliberacion. Asi, pues, se puede concebir
al cOP como una instancia que establece sus propias formas de
regulacién, desde su composicién hasta sus reglas de delibera-
cién. Comparte algunas de sus prerrogativas con otras instan-
cias, como la Coordinadora de Relaciones con la Comunidad
(CRC) y el Gabinete de Planificacion (Gaplan). Sin embargo, la
deliberacién final sobre el presupuesto se da dentro del COP e
incluye la formulacién de reglas para su operacién futura.

Las teorias méas comunes sobre los presupuestos participa-
tivos de Porto Alegre postulan que la participacién crecié rapi-
damente debido a sus elementos deliberativos (Avritzer, 2002a;
Baiocchi, 2003; Wampler y Avritzer, 2004; Santos, 2006). A
pesar de sus bajos niveles al inicio, la participacién en la nueva
institucién pronto aumentd y vale la pena explorar los detalles
del proceso. Las regiones con tradiciones previas de participa-
cién como Partenon o la zona este de la ciudad, tenian niveles
iniciales de participacién relativamente altos, mientras que
las regiones que carecian de estas tradiciones como Restinga y
Navegantes, mostraban bajos niveles de participacion al inicio.
Una vez mas, observamos aqui la importancia de la organiza-
cién de la sociedad civil para el surgimiento de la innovacién
institucional. Sin la participacién de los integrantes de las
asociaciones vecinales en las deliberaciones iniciales, el proceso
se habria colapsado. Los efectos de aprendizaje y demostracion
se produjeron a medida de que los barrios senalados previa-
mente recibian mayores beneficios que las regiones menos
organizadas, lo que llevé a la reorganizacién de los barrios mas
clientelistas (Abers, 2000; Wampler y Avritzer, 2004; Baiocchi,
2005). Los presupuestos participativos en Porto Alegre han
gozado de un crecimiento continuo en la participacion, pasando
de 976 personas en 1990 a 26 807 en 2000. Esta evolucién nos
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dice algo importante sobre la relacién entre las sociedades civil
y politica en la consolidacién de las configuraciones participa-
tivas. La primera fue responsable del éxito inicial de esta con-
figuracion, al proporcionarle a la institucién participativa los
actores capaces de desempenar los papeles que se requerian:
asistir a las reuniones, identificar problemas vecinales, y par-
ticipar y deliberar en los consejos (Wampler y Avritzer, 2004).
La segunda y el Estado generalizaron entonces las practicas
previamente existentes en el resto de la ciudad: ampliaron las
formas de participacién a otros barrios y se aseguraron de que
ésta fuera la tnica forma de demandar bienes publicos en la
ciudad. Conjuntamente, estas dos acciones condujeron a la con-
solidacién de los presupuestos participativos como una institu-
cién deliberativa fuerte a principios de los noventa.

Tabla 2. Participacién en los presupuestos participativos de
Porto Alegre por regiones seleccionadas

Region 1990 1992 1994 1996 1998

Regiones con tradiciones asociativas fuertes

Leste 152 510 339 623 710
Lomba 64 569 575 973 638
Partenon 75 1096 661 809 805
Cruzeiro 181 297 494 649 604

Regiones con tradiciones asociativas débiles

Navegantes 15 165 135 495 624
Nordeste 33 276 350 682 906
Restinga 36 369 1096 763 1348
Centro-Sul 101 591 352 1513 1461

FUENTE: Gobierno Municipal de Porto Alegre, Centro para las Relaciones
con la Comunidad (Porto Alegre, 2000).
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Asi, pues, es posible identificar la marca de Porto Alegre en el
surgimiento del disefio participativo. Su politica esta ligada
directamente al diseno desde las bases de los presupuestos
participativos. Las sociedades civil y politica de la ciudad han
influido en la conformacién de un diseno radicalmente partici-
pativo que llamé la atencion de los actores politicos brasilefios
desde principios de los noventa. Sin embargo, pese a la influen-
cia de la sociedad civil en el disefio original y al consenso de la
sociedad politica de Porto Alegre, es necesario tener presentes
dos puntos. El primero es que los presupuestos participativos se
expandieron de Porto Alegre a otras ciudades en Brasil de 1993
a 1997 sobre todo a iniciativa del PT. De 1993 a 1997 el nimero
de casos de presupuestos participativos se expandié a 103, y
de entre ellos 37 (49%) pertenecian a gobiernos del Partido de
los Trabajadores; aunque la mayor parte de la expansién de
los presupuestos participativos desde 1993 se inspird en el disefio
desde las bases de Porto Alegre, la mayoria de los nuevos casos
adaptaron el disefio en sus componentes de base de modo que
fueran més digeribles para los PT locales y el resto de la socie-
dad politica, sobre todo en la alcaldia. En la siguiente seccion de
este capitulo abordaré la expansién del disefio desde las bases
de los presupuestos participativos a Belo Horizonte y Sao Paulo.

La ampliacion de los presupuestos participativos
a Belo Horizonte y a Sao Paulo

Los prepuestos participativos (PP) se ampliaron a varias otras
ciudades de Brasil, entre ellas Belo Horizonte, la tercera mas
grande del pais, en 1993,'2 y Sao Paulo, la ciudad mas grande,

12 Belo Horizonte perdié su puesto como la tercera ciudad més grande
de Brasil frente a Salvador durante los noventa. La principal causa fue que
se detuvo el proceso de migracién en el sureste de Brasil, mientras que en el
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en 2001. La organizacion de los PP en Belo Horizonte y Séo
Paulo tuvo diferencias respecto a la de Porto Alegre.!® En cada
ciudad sufrieron cambios importantes relacionados con las
caracteristicas de sus sociedades civil y politica. En esta sec-
cién, describiré unicamente aquéllos en el formato desde las
bases de los presupuestos participativos en Belo Horizonte y
Sao Paulo. Posteriormente, abordaré las caracteristicas gene-
rales de la participacién en ambas ciudades.

Los PP fueron introducidos en Belo Horizonte en 1993,
inmediatamente después de la toma de posesién de Patrus
Ananias como alcalde. Ananias, un abogado de izquierda vin-
culado a la Iglesia catdlica, decidié implementarlos a pesar
de que todavia no se habian convertido en el simbolo nacio-
nal e internacional de la politica participativa. Ya se estaba
esbozando el éxito de los presupuestos participativos en Porto
Alegre, vy en particular el papel central de las politicas par-
ticipativas para contrarrestar otras como la estatizacién del
sistema de transporte por gobiernos populistas.!* También es

noreste continué. Ciudades como Salvador y Fortaleza siguen teniendo una
tasa de crecimiento poblacional superior a 2% anual, mientras que la de Belo
Horizonte se ha estancado desde principios de los noventa.

13 1as formas de organizaciéon de los presupuestos participativos son dife-
rentes en casi todas las ciudades. Existe lo que en Brasil llamamos “el modelo
de Porto Alegre”, que por lo general implica asambleas regionales, un consejo de
presupuestos participativos y la elaboracién del presupuesto en la oficina
del alcalde o por parte de una institucion vinculada a ella (Gaplan en el caso de
Porto Alegre). Las variaciones tienen que ver sobre todo con la existencia de un
consejo de presupuestos publicos y el espacio donde se elabora el presupuesto.
Varias ciudades le han asignado el rango de secretaria a la instancia para la
elaboracién de los presupuestos participativos, instancia que debe disputarse
el poder con otros sectores de la administracién (Grazia y Ribeiro, 2003).

14 A principios de los noventa, se dio una disputa entre la izquierda brasilefia
respecto a las prioridades de una agenda. En el gobierno de Luiza Erundina, el
control del sistema de transporte por parte de la ciudad se volvié una prioridad.
Brizola asumié el control del transporte urbano en Rio de Janeiro al mismo
tiempo, y esta discusion fue acalorada en Porto Alegre. Véase Baiocchi, 2005.
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importante senalar que Belo Horizonte es un caso intermedio
en cuanto a la disposicién de la sociedad politica. El PT derrotd
al PSDB, que en el estado de Minas Gerais es mdas participativo
y estd mas a la izquierda que en Sao Paulo. Inicialmente, el
alcalde Ananias no se enfrenté a una fuerte oposicién; al con-
trario, sus antiguos vinculos con la Iglesia catdlica, al igual
que la relacién del presidente de la Camara con los politicos
evangélicos, le permitieron contar con una cémoda mayoria
en la CAmara Municipal (véase el capitulo I11).

Los presupuestos participativos en Belo Horizonte conser-
varon algunas de las caracteristicas de los de Porto Alegre y
cambiaron otras. Conservaron las dos rondas de las asambleas
regionales, una de las particularidades clave de los formatos
desde las bases. Las asambleas se realizan en los barrios y son
de libre acceso. En ellas, los delegados se eligen de forma muy
similar a lo que sucede en Porto Alegre. Sin embargo, estas
asambleas no conducen a un Consejo, un segundo elemento
relevante del formato desde las bases. La ausencia de un Con-
sejo en los presupuestos participativos de Belo Horizonte los
hace una institucién desde las bases con algunos elementos de
reparto de poder. El gobierno tiene la mayoria de las prerroga-
tivas en el formato final del presupuesto de la ciudad. Lo que
hace que Belo Horizonte cuente con un formato desde las bases
es que la decisién sobre las obras publicas en las asambleas
regionales es definitiva.

Los presupuestos participativos en Belo Horizonte también
crearon algunos nuevos mecanismos para el proceso de par-
ticipacion. Uno es administrativo: un indice para orientar la
distribucién de los recursos a las regiones. El indice de calidad
de vida urbana (1QVU) sigue la misma légica que la evalua-
ci6n del acceso previo a los bienes publicos diseniada en Porto
Alegre. La diferencia entre Porto Alegre y Belo Horizonte, en
cuanto a la distribucién de los recursos entre barrios, tiene que
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ver con la forma en que Belo Horizonte divide la deliberacién
sobre dicha distribucién. Una mitad de los recursos de los PP
se divide equitativamente entre las regiones y la otra mitad se
asigna de acuerdo con el 1QVU. De esta manera, Belo Horizonte,
a diferencia de Porto Alegre, asigna mayor peso a los criterios
técnicos en la distribucién de los bienes publicos y también
reserva la mitad del total de los recursos de inversion a la deli-
beracién por parte de la administraciéon publica. En este sen-
tido, los PP de Belo Horizonte moderan las atribuciones de las
bases en la institucién participativa al mantener importantes
recursos en manos de la administracion publica.

En los PP de Belo Horizonte se introdujeron dos institucio-
nes participativas completamente nuevas. A una de ellas la
constituye un proceso interno de negociacién entre los soli-
citantes de bienes publicos, al que se le denomina “las cara-
vanas de prioridades”. En la fase en que cada comunidad ha
propuesto un proyecto publico, la ciudad inicia un proceso de
visitas reciprocas entre las distintas comunidades. Este es un
momento importante en el proceso deliberativo, pues se lleva
a cabo una evaluacién por parte de cada uno de los solicitantes
respecto a qué tan necesitada estd su comunidad frente a otras
empobrecidas. Sobre esta base, las diferentes comunidades
comienzan a apoyarse entre si para presentar demandas y for-
man coaliciones que seran decisivas en el proceso deliberativo.

La segunda institucién participativa que introdujeron los
PP de Belo Horizonte es el foro de las prioridades regionales,
donde se forman listas con coaliciones de propuestas de las
diferentes subregiones y los representantes proceden entonces
a votar por estas listas. A diferencia de lo que sucede en Porto
Alegre, las decisiones de los foros regionales son definitivas.
Las obras publicas que aprueban los delegados se integran
posteriormente en las propuestas presupuestales. Una quinta
parte de los delegados presentes en los foros regionales se
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convierten en miembros de las Comforcas, una instancia de
monitoreo que da seguimiento a la licitacion de obras publicas
y negocia las sustituciones en caso de que haya problemas
técnicos. De esta manera, resulta claro que el disefio participa-
tivo en Belo Horizonte sigue siendo un disefio desde las bases,
aunque cuenta con elementos de moderacién si se le compara
con el modelo de Porto Alegre. Mas adelante demostraré como
afecta esto la participacién y la distribucién.

La participacién en los PP de Belo Horizonte varia mas
que en Porto Alegre. Ambas son muy similares en cuanto a
condicién socioeconémica y regionalizacién. El participante
promedio en Belo Horizonte tiene un ingreso de entre dos y
cinco veces el salario minimo, cerca de la media de la ciudad
(Avritzer, 2006). En lo que se refiere a las variaciones regiona-
les, las regiones de Barreiro y Venda Nova en Belo Horizonte
desempefian un papel similar al de Partenon y las zonas este
en Porto Alegre (Wampler y Avritzer, 2004). Sin embargo, el
numero de procesos participativos en Belo Horizonte difiere
debido a que hay una mayor incertidumbre sobre su esta-
bilidad. El primer afno de los PP, la participaciéon en Belo
Horizonte fue alta debido al efecto de demostracién de Porto
Alegre: la poblacién tenia una buena razén para suponer que
estaba participando en un proceso eficaz. Dicha participacién
se incrementd una vez que se hizo evidente su eficacia en
la ciudad. En su segundo afio crecié en mas de 50% en rela-
cién con el anterior, pero decrecié en 1996 cuando surgieron
interrogantes acerca del futuro de los PP. En las elecciones
de ese ano hubo fuertes dudas sobre la posibilidad de que
ganara el candidato del Partido de los Trabajadores, y que, en
consecuencia, se pudieran implementar las decisiones de los
presupuestos participativos. La participacién disminuy6 tam-
bién en 1997 porque a pesar de que el nuevo gobierno —que no
provenia del Pr— se habia comprometido a darle continuidad
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a los presupuestos participativos, la poblacién dudaba de que
lo hiciera. Sin embargo, la participacién crecié una vez que se
hizo evidente que el gobierno respetaria las deliberaciones.
Asi, pues, la participacién sigue tanto la légica inicial de la
organizacion de la sociedad civil como la de las incertidumbres
causadas por la competencia electoral en la sociedad politica.

Tabla 3. Participacién en los presupuestos participativos
de Belo Horizonte

PP/ano Primera Segunda Tercera Foro Total
ronda ronda ronda regional
1993/1994 3671 4215 6 202 1128 15 216
1994/1995 5796 5323 14 461 1243 26 823
1995/1996 5801 11 796 17 597 1314 36 508
1996/1997 2938 9 586 17 937 1334 31795
1997/1998 3416 3081 11 871 1050 19 418
1999/2000 Etapa suprimida 2905 16 323 1947 21175

FUENTE: Secretaria de Planeacién de Belo Horizonte.

Vale la pena destacar al menos otras cuatro diferencias entre
los PP de Porto Alegre y de Belo Horizonte. La primera tiene
que ver con las distintas formas de cada ciudad para enfatizar
la deliberaciéon. En Porto Alegre, la capacidad deliberativa se
expresa en la forma como se vinculan las asambleas con el
Consejo de Presupuestos Participativos. El de Porto Alegre
puede poner cortapisas al poder del alcalde, mientras que
los integrantes del Comfor¢a de Belo Horizonte sélo pueden,
en el mejor de los casos, supervisar la implementacién de los
proyectos de los PP. Sin embargo, en Belo Horizonte, los par-
ticipantes dependen menos de sus dirigentes en el nivel de
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la ciudad: una vez que toman una decision, ésta ha de imple-
mentarse. En esta medida, los presupuestos publicos de Belo
Horizonte ponen un mayor énfasis en la toma de decisiones
en el nivel local. En las primeras asambleas regionales, los
barrios escogen los bienes publicos que quieren que se sumi-
nistren y toman una decisién definitiva mediante un proceso
de discusién y votacion. La ciudad debe entonces implementar
la decision de la asamblea. En Porto Alegre, por otro lado, el
Consejo de Presupuestos Participativos y el GAPLAN tienen un
mayor margen de maniobra para priorizar e implementar las
decisiones de las asambleas regionales.

La segunda diferencia entre los dos presupuestos participa-
tivos tiene que ver con el papel del Consejo. Belo Horizonte no
cont6 con uno entre 1993 y 1996. En ese punto, los presupues-
tos publicos eran un método para la distribucién de los bienes
publicos en el nivel local. En 1999, la administracién citadina
decidi6 crear un Consejo de la Ciudad, el Conselho da Cidade,
pero éste jamas ha adquirido el tipo de prerrogativas con que
cuenta el Consejo de Presupuestos Participativos de Porto Ale-
gre, tales como el veto al presupuesto de la ciudad. De acuerdo
con una disposicién en Porto Alegre, el Consejo tiene la facul-
tad de examinar la propuesta del presupuesto para la ciudad y
aplicar un veto con una mayoria de dos tercios. A pesar de que
esto aun no ha sucedido, si da una buena idea de los poderes
del Consejo de Porto Alegre. Belo Horizonte y Sdo Paulo nunca
dotaron a sus Consejos de prerrogativas similares. De esta
manera, en Porto Alegre los PP son tanto una institucion local
de deliberacién como una instancia de movimiento social para
ejercer presion sobre el gobierno de la ciudad, mientras que en
Belo Horizonte sdlo es una instancia local de deliberacién.

La tercera diferencia es el peso del personal técnico en el
proceso de deliberacion. Todo sistema de presupuestos par-
ticipativos puede ser restringido por el personal técnico. En
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Porto Alegre, las restricciones mas importantes eran los limi-
tes impuestos a la pavimentacion a raiz de las preocupaciones
sobre la permeabilidad del suelo y la extension de las tuberias
de la ciudad siguiendo un patrén lineal (Avritzer, 2002b).
En Belo Horizonte, estas restricciones son mas marcadas. El
indice de calidad de vida urbana (IQVU) restringe estrictamente
los recursos que los actores sociales pueden transferir de una
regién a otra, asi como el tipo de bienes que pueden exigir. Asi-
mismo, Belo Horizonte ha presenciado un creciente control téc-
nico sobre sus PP en los tltimos anos.

El cuarto y dltimo punto son las sumas que se invierten en
los programas de los presupuestos participativos. Este es uno
de los puntos mas polémicos (Wampler y Avritzer, 2004). Porto
Alegre ha establecido la tradicién de apartar un cierto porcen-
taje de fondos de inversién para los PpP. Cada ciudad en Brasil
divide sus finanzas entre el mantenimiento y las inversiones.
Una ciudad brasilefia promedio reserva cerca de 50% de su
presupuesto para el mantenimiento, lo que incluye todos los
gastos relacionados con la conservacién de calles pavimenta-
das y las redes de agua y de drenaje. El resto de los recursos
se divide entre la némina y los recursos de inversion. Porto
Alegre posee una ventaja sobre casi todas las demas ciudades
brasilefias al contar con una compafia de agua municipal.l®

15 Escapa a los fines de este trabajo discutir la configuracién especifica de
cada uno de los gobiernos municipales cubiertos por este libro. No obstante,
la configuracién de los servicios de agua y sanitarios es un tema importante.
Hasta 1988, todos los grandes estados brasilefios, con excepcién de Rio Grande
do Sul, tenian companias de agua controladas por el Estado. Tal era el caso
de Minas Gerais, Rio de Janeiro y Sdo Paulo. El régimen autoritario tom6 la
decision de transferir el control de las companias de aguas al Estado, con el
objetivo de transferir recursos municipales a las areas pobres de estos estados.
Porto Alegre conservé su compaiiia de agua ya que el estado de Rio Grande do
Sul logr6 mantener unas estructuras diferentes de telecomunicaciones y elec-
tricidad. El hecho de que la ciudad cuente con una compania local de agua le
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Puesto que la mayoria de las inversiones de los PP se han
hecho en pavimentacién y drenaje, le ha resultado util contar
con una compania de agua: de acuerdo con algunas estima-
ciones, esto le permite incrementar su inversiéon en drenaje
y pavimentacion en un promedio de 5% de su presupuesto
anual.'® Adem4s de esta ventaja administrativa, la ciudad
también ha podido incrementar las inversiones ya sea a tra-
vés de reformas fiscales o cambiando la proporcién entre los
empleados administrativos y los de politica social (Marquetti,
2003). La tabla 4 muestra la evolucién de la inversién en los
presupuestos publicos de las dos ciudades.

Tabla 4. Inversiones de los presupuestos participativos
como porcentaje del presupuesto total.

Porto Alegre Belo Horizonte
Inversiones de PP en el primer afio 3.59% 2.68%
Inversi6n maxima de pp 20.80% 5.35%
Inversién actual de PP 5.98% 3.93%

FUENTES: Secretaria de Planeacién POA/BH.

Asi, pues, podemos observar importantes diferencias en la orga-
nizacion de los PP en las dos ciudades. Porto Alegre implementd
desde un inicio un proceso de deliberacion mas sélido. Su Con-
sejo de Presupuestos Participativos es un elemento central de
este proceso porque es el espacio donde se dan las principales
Interacciones entre el gobierno de la ciudad y las asociaciones
locales. Los presupuestos participativos de Porto Alegre tam-
bién comprenden mayores inversiones, aunque Belo Horizonte

permite realizar mayores inversiones en drenaje y servicios sanitarios.
16 Fs dificil hacer esta estimacién. Fue elaborada para mi por el antiguo
secretario de Planeacién de Belo Horizonte, Mauricio Borges Lemos.
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ya ha implementado cerca de mil obras publicas decididas a
través de los PP. (Se pueden atribuir estas diferencias a las res-
pectivas configuraciones de las sociedades civil y politica? Antes
de responder esta pregunta, abordaremos un tercer caso de pre-
supuestos participativos en la ciudad de Sao Paulo.

Como expuse en los capitulos 1I y 111, Sado Paulo esta dividido
politicamente en cuanto al tema de la participacién. Durante el
gobierno de Luiza Erundina (1989-1992), la primera alcaldesa
del pr, la experiencia de la participacién no impulsé esta idea
entre la poblacién. Los escasos intentos participativos durante
este periodo se interpretaron como desafios a la soberania de la
Céamara Municipal, la cual se encargé de sepultarlos.!” La deci-
sién de implementar los presupuestos participativos se tomd
durante la campana electoral: el programa de Marta Suplicy
enunciaba que “con el fin de impulsar la participacién popular
[...] [es importante] implementar los presupuestos participa-
tivos y la descentralizaciéon” (Suplicy, 2000). Esto representa
una evolucién interesante desde Porto Alegre y Belo Horizonte
hasta Sdo Paulo. En 2000, la obligatoriedad de los PP se encon-
traba lo suficientemente consolidada como programa del PT
para volverse parte de la plataforma electoral. Los presupues-
tos participativos se implementaron en Sdo Paulo durante el
primer afio del gobierno de Suplicy, quien sintié la necesidad
de emitir un decreto debido a la naturaleza controvertida de la
politica en la ciudad. El 11 de julio de 2001 cre6 una coordina-
cién para los PP vinculada a su gabinete.

17 Las posturas de la Camara Municipal y otras instancias legislativas
frente a las formas de participaciéon son hasta ahora un area de estudio poco
desarrollada. El caso de Sao Paulo es el mas complicado porque el gobierno
del pT enfrenté una fuerte oposicién entre 1988 y 1992. Couto y Abrucio,
2003. Sobre la relacién entre los presupuestos participativos de Porto Alegre
y la CAmara Municipal, véase Dias, 2002.
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Los presupuestos participativos se introdujeron en forma
de un pequefio programa piloto en 2001, y se implementaron
plenamente en 2002 con una estructura que se asemejaba mas
a la de Porto Alegre que a la de Belo Horizonte. Todavia en
su primer afo, los PP sélo decidieron sobre inversiones en dos
ambitos: la salud y la educacién. La primera etapa de la par-
ticipacién en Sdo Paulo comprendia asambleas en la totalidad
de los 96 distritos de las 31 regiones o sub-prefeituras.'® En los
distritos se celebraban dos reuniones, una informativa y otra
deliberativa, las cuales llevaban a la elecciéon de los delegados
y los consejeros. El procedimiento para elegir a los delegados
era similar al de otras ciudades brasilefias como Porto Alegre
y Belo Horizonte, con incentivos para la organizaciéon y una
reduccién del peso de los sectores ya muy organizados.

La innovaciéon m4s importante en el proceso de los presu-
puestos participativos en Sdo Paulo se dio en la integracién de
su Consejo. Sao Paulo creé un Consejo con representantes
de los 96 distritos, ademas de representantes de algunos grupos
subrepresentados en temas especificos, como los gays y las
lesbianas, y la poblacién de los sin techo. El Consejo de Pre-
supuestos Participativos de 2003 contaba con 61 consejeros
elegidos por las subregiones, cuatro elegidos por cada area
tematica, ademas de dos que representaban a grupos vulnera-
bles como gays y lesbianas, negros, personas sin techo, adultos
mayores y personas discapacitadas. La ciudad contaba con un
representante por cada una de las secretarias a cargo de los
programas sociales, aunque sin derecho a voto. El formato del
Consejo de Presupuestos Participativos en Sdo Paulo permitia
una mayor interaccién entre las asociaciones vecinales y los

18 1,05 PP de Sdo Paulo estaban vinculados con el proceso de descentrali-
zacién de la ciudad. La ley de descentralizacién se aprobd en 2002 y a partir
de 2003 las deliberaciones de los presupuestos participativos estuvieron liga-
das a la organizacion de las 31 subprefeituras.
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pobres, quienes se concentran en el centro de la ciudad y, en
este sentido, propiciaba que los PP atendieran los problemas
sociales.!® La participacién en los PP tuvo un crecimiento cons-
tante, pasando de 34000 personas en su primer afno piloto a
55000 el segundo y 82000 personas en 2004, su ultimo afio de
operacion.

Tabla 5. Informacion general sobre la participacion
en los presupuestos participativos de Sao Paulo

2001 2002 2003 2004
Participantes 34 000 55 000 80 000 82 000
Delegados 1076 1134 2131 2219
Consejeros 112 139 216 241
Temas de Salud y educacién Salud, educa- Todos los temas Todos los temas
deliberacion cién y un tercer de la politica de de la politica de
tema la ciudad la ciudad

FUENTE: Sanchez, 2004.

Asi, pues, en cuanto a sus principales caracteristicas, los pre-
supuestos participativos de Sdo Paulo también eran una forma
de participacion desde las bases. Las reuniones de libre acceso
en el nivel local fueron el punto inicial que llevé a la eleccién
de un Consejo. Sin embargo, a diferencia de Porto Alegre y
Belo Horizonte, los PP de Sdo Paulo siempre han sufrido serios
cuestionamientos sobre qué tan deliberativas eran sus deci-

19 fista ha sido una de las criticas mas fuertes a los presupuestos partici-
pativos. Por lo general, las inversiones en las ciudades brasilefias compren-
den solamente las obras publicas y excluyen lo que el sistema de contabilidad
publica denomina el custeio, los “costos operativos”. Las politicas sociales
siempre implican un crecimiento en los costos operativos que se deciden al
margen de los presupuestos participativos.
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siones. A pesar de que los PP decidian en los temas de salud
y educacién, sus decisiones se traslapaban con otras tomadas
en espacios tanto participativos como no participativos. En el
tema de la educacion, las decisiones de los presupuestos par-
ticipativos se traslaparon con la decision del gobierno de intro-
ducir los Centros Educativos Unificados (CEU), mientras que en
el tema de salud lo hicieron con la decisién de los Consejos de
Salud de impulsar el Programa de Salud de la Familia. Por lo
tanto, los elementos de la institucién desde las bases estaban
establecidos, pero se traslapaban con la decisiéon del gobierno
de no acordar una prioridad plena al proceso desde las bases.
Al final, es posible afirmar que los PP de Sdo Paulo funcionaron
solamente en barrios y temas especificos.

En Sao Paulo, los presupuestos participativos se apoya-
ron mas en las asociaciones que en las otras dos ciudades.
Como expuse en el capitulo 11, Sdo Paulo cuenta con dos bases
amplias de movimientos sociales: una establecida a finales de
los setenta y principios de los ochenta en el tema de la salud,
y una segunda formada a finales de los ochenta y principios de
los noventa respecto a la vivienda. Estos movimientos han for-
jado una dirigencia consolidada en la ciudad, con altos niveles
de participacién y mucha experiencia al momento de competir
por recursos con otros movimientos sociales (Avritzer, 2004).
En S&o Paulo, los PP comenzaron en los temas de vivienda y

20

educaciéon;*® mas tarde, los participantes eligieron un tercer

20 La educacién no es un tema con una fuerte tradicién de movilizacién en
la ciudad de Sao Paulo ni en otras ciudades brasilefias. Sin embargo, en Sdo
Paulo existe una ley local que exige que la ciudad asigne al menos 30% de su
presupuesto anual a la educacién. Esta ley cre6 un margen de accién para
que se tomaran més decisiones en el ambito educativo. Al final, el gobierno
de Marta Suplicy cred el programa de los Centros Educativos Unificados
para la poblacién pobre, los cuales no estaban vinculados méas que parcial-
mente al proceso de los presupuestos participativos.
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topico y, una vez mas, abrumadoramente el de la vivienda
(Wampler, 2004). No fue fortuito que dos de los temas estuvie-
ran asociados a una fuerte concentracién de activistas de los
movimientos sociales. Sin embargo, sblo hasta el tercer afio se
extendieron los PP a todos los terrenos, aunque sin una asigna-
cién adecuada de recursos.

En una encuesta aplicada a todos los integrantes de los
presupuestos participativos en 2003, 69% pertenecian a asocia-
ciones voluntarias, por mucho el porcentaje mas alto en Brasil
(Criterium, 2003). De ahi que la primera caracteristica desta-
cable de los PP de Sdo Paulo es que se enfocaron en la poblaciéon
organizada de la ciudad. Esta no queria apostarle incondicio-
nalmente a los PP, que era uno de por lo menos tres programas
sociales de alta prioridad, al lado del salario minimo y de los
Centros Educativos Unificados, los cuales no involucraban la
participacién ciudadana. Puesto que el objetivo era la pobla-
ci6n organizada, los temas de deliberacion se ciferon a los
sectores que ya estaban movilizados, como el de los servicios
de salud, o a los que podrian ser movilizados facilmente, como
el de la vivienda. Todas estas caracteristicas distinguen a Sio
Paulo de Porto Alegre y de Belo Horizonte.

Los presupuestos participativos en Sao Paulo se enfren-
taron a un obstaculo principal: la necesidad del gobierno de
ofrecer resultados expeditos en la politica social. El PT asu-
mié6 el gobierno de una ciudad desorganizada y habia llegado
a varios arreglos con la Camara Municipal para evitar que
se paralizara el gobierno de Luiza Erundina (Couto, 1995).
Estos arreglos implicaban sobre todo el nombramiento de
gobernantes de otros partidos a las sub-prefeituras con el fin
de crear una coalicién mayoritaria,?! cuya accién diluyé consi-

21 Es mas dificil crear una mayoria de coalicién para gobernar en la
ciudad de Sao Paulo que en Belo Horizonte y Porto Alegre. Los sectores
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derablemente la implementacién de los presupuestos partici-
pativos. Los sub-prefeitos (gobernantes de los distritos regio-
nales) mas progresistas favorecian decididamente los PP y
establecieron una nueva forma de relacién con los delegados y
los consejeros; pero al mismo tiempo, algunos sub-prefeitos de
la coalicién eran marcadamente clientelistas, lo que impidié
que los PP se convirtieran en la Unica forma de exigir bienes
publicos, como si ocurrié en Belo Horizonte y Porto Alegre.

En consecuencia, la principal caracteristica de los presu-
puestos participativos en Sao Paulo fue que la participacién
y la deliberacion publica se orientaron principalmente a los
sectores ya organizados de la poblaciéon y a demandas en
ambitos especificos. Los participantes en los PP podian deci-
dir sobre obras publicas especificas en los temas de salud,
vivienda e infraestructura urbana, pero el resto del presu-
puesto de la ciudad se mantuvo independiente de ellos. En
cuanto al espectro de la deliberacion, es posible sefialar que
mientras Porto Alegre otorgd prerrogativas deliberativas
plenas al Consejo de Presupuestos Participativos y acordd
el poder de vetar el presupuesto de la ciudad si contaba con
dos tercios de la votacion (Santos, 2002), y Belo Horizonte
dio plena capacidad a sus asambleas en la toma de decisiones
sobre mas de la mitad de los recursos del distrito, Sdo Paulo
le concedid prerrogativas compartidas en la salud, la vivienda
y algunos presupuestos distritales. El cuadro 1 muestra una
comparacion de los distintos arreglos.

conservadores de Sdo Paulo estdn muy bien organizados y financiados, y
cuentan con una fuerte representacion en el poder legislativo de la ciudad.
No existe una forma similar de organizacién en Belo Horizonte y Porto
Alegre. En ambas ciudades, las CaAmaras Municipales de corte conservador
estdn menos organizadas y a menudo estdn dispuestas a negociar con el
gobierno de la ciudad.
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Cuadro 1. Variaciones en los resultados

de los presupuestos participativos de acuerdo

con la configuracién de las sociedades civil y politica

Participacion de la
sociedad civil

Voluntad de la
sociedad politica

Rasgos principales de la
coalicion gobernante

Sao Paulo

Belo Horizonte

Porto Alegre

Alta, pero concen-
trada en unas cuan-
tas regiones

Alta e inicialmente
concentrada en
algunas regiones de
la ciudad; posterior-
mente se expande a
todas las regiones

Alta e inicialmente
concentrada en
algunas regiones;
posteriormente se
expande a todas las
regiones

El pr dividido sobre
qué tan integrales
deberian ser los
presupuestos parti-
cipativos

El pr dividido, pero
ningun grupo se
opone radicalmente
a los presupuestos
participativos

Apoyo undnime del
PT a los presupues-
tos participativos

La oposicién no participa
en los presupuestos
participativos; la coali-
ci6n nombra en las sub-
prefeituras a integrantes
que no favorecen la par-
ticipacién

La oposicién no asume
una postura radical

en contra de los presu-
puestos participativos;
la alcaldia organiza el
apoyo en la Cdmara
Municipal vinculdndose
con otras fuerzas

Los miembros de la
oposicién se reducen a lo
largo de cuatro periodos;
el Pr adquiere la mayoria
en la Cdmara Municipal

(,Cémo se pueden explicar estas diferencias? ;Qué tipo de pro-

cesos deliberativos o diferencias en los resultados produjeron?

Las diferencias en las prerrogativas de los presupuestos

participativos demuestran que la configuracién de las socie-

dades civil y politica llevé a resultados distintos en el disefio

y la eficacia de los instrumentos deliberativos. Porto Alegre

es, hasta ahora, el caso con el mayor énfasis deliberativo.

Esto no sélo significa que toda la deliberacion sobre nue-

vas obras publicas se canaliza a través de los presupuestos
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22 sino también que al momento de elaborar

participativos,
politicas publicas, los PP tienen mayor relevancia que otras de
éstas como las de salud y educacion. Las grandes decisiones
de inversion en estos ambitos se toman en el marco de los pre-
supuestos participativos. Un tercer aspecto de este marcado
énfasis deliberativo tiene que ver con la percepcién de los par-
ticipantes mismos sobre el alcance de sus decisiones. En una
encuesta que se aplic6 en Porto Alegre en 1999 pregunté si los
participantes sabian de algin acuerdo de obras publicas cele-
brado fuera de los PP. Ninguno sabia de alguno, lo que indica
que existe la percepcién de una alta eficacia de las institucio-
nes participativas (Avritzer, 2006). Del andlisis comparativo
se hace evidente que para lograr una capacidad deliberativa
tan sélida, los PP deben contar con una fuerte participacién de
la sociedad civil y un consenso firme al interior de la sociedad
politica, lo que incluye no sélo al PT, sino también a otros par-
tidos con representacién en la Camara Municipal. Estas dos
condiciones del contexto son cruciales para el funcionamiento
de un disefio mas radical.

El segundo caso, Belo Horizonte, también presenta fuertes
elementos deliberativos, aunque no tan consolidados como en
Porto Alegre. El disefio inicial hizo de los presupuestos parti-
cipativos una institucién relevante en los asuntos presupues-

22 En Porto Alegre hay dos casos interesantes en los que la alcaldia
intent6 llevar a cabo deliberaciones sobre obras publicas al margen de los
presupuestos participativos (PP). El primero se dio durante el gobierno de
Tarso Genro y tuvo que ver con la construcciéon de la Terceira Perimetral,
un libramiento para que el trafico atravesara la ciudad evitando las areas
congestionadas del centro. Genro queria que se construyera el libramiento y
contaba con el financiamiento del Banco Mundial, pero tuvo que acudir a una
reunién del Consejo de Presupuestos Participativos para defenderlo, puesto
que no formaba parte de las deliberaciones de las asambleas regionales. Al
final, Genro logr6 que se aprobara el libramiento en los Pp. Un segundo caso,
més complicado, se presentd durante el gobierno de Radl Pont.
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tales, sin dotarlos de facultades exclusivas. En Belo Horizonte,
la mitad de las decisiones sobre inversiones regionales se toma
al interior de los PP, pero quedan excluidas aquéllas sobre las
politicas sociales de importancia en la ciudad, como las de
salud y educacién. La lectura que hacen los participantes es
que hay obras publicas que se deciden al margen de los PP. En
una encuesta al respecto en Belo Horizonte, 8% de los encues-
tados sostenian lo anterior (Avritzer, 2006). Queda claro, a
partir del andalisis comparativo de Porto Alegre y Belo Hori-
zonte, que si las facultades deliberativas estdn mas restringi-
das se debe a un papel mas acotado de las asociaciones vecina-
les en la politica de la ciudad, asi como a la falta de consenso
sobre los presupuestos participativos al interior del gobierno
de la ciudad. No obstante, las casi mil obras publicas conclui-
das demuestran que los PP si tienen poderes de deliberacién en
el ambito de las nuevas obras publicas en las regiones.

Sao Paulo es el caso mas dificil debido a la complejidad de
su politica. En la ciudad, los presupuestos participativos han
sido deliberativos en un sentido muy limitado, como uno de
los mecanismos para discutir las obras publicas en las areas
de la ciudad que estan bien organizadas y donde existe una
sélida movilizacién. Los PP no han sido el instrumento mas
importante para decidir sobre las politicas publicas: el salario
minimo y los Centros Educativos Unificados (CEU) han tenido
un papel mas relevante en las politicas de Marta Suplicy. La
autopercepcién de los actores corrobora este analisis. Wampler
pregunto a los delegados de los PP de Sao Paulo cémo percibian
su autoridad para detener al gobierno, y elegir y supervisar
proyectos. De los encuestados, 53% respondieron que jamas
podrian detener al gobierno, mientras que 8% dijeron que
lo podrian hacer siempre; y 56% contestaron que siempre o casi
siempre podian elegir politicas especificas de los presupuestos
participativos (Wampler, 2004). De tal forma, resulta claro
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que los delegados y los consejeros en Sao Paulo comprendian
su papel acotado en la toma de decisiones sobre las politicas
de la ciudad. La causa de que se introdujera una forma débil de
los PP en Sdo Paulo tiene que ver tanto con la sociedad civil
como con la sociedad politica. Los actores de las asociaciones
vecinales tenian una organizaciéon desigual en las regiones
de la ciudad. A diferencia de lo que sucedia en Porto Alegre y
Belo Horizonte, el gobierno de la ciudad no estaba dispuesto
a esperar un cambio en el liderazgo social a nivel local, sobre
todo porque sabia que la naturaleza renida de la politica de la
ciudad no le dejaria tiempo para hacerlo. Al mismo tiempo, el
PT de Sdo Paulo apoya menos la participaciéon que otras ramas
estatales; al interior del gobierno de Marta Suplicy habia gru-
pos a favor y en contra de la participacion amplia. Al final, los
presupuestos participativos se quedaron en manos de un grupo
de izquierda dentro del gobierno, mientras que los mas mode-
rados se concentraron en otras secretarias. Esto jamas sucedid
en Porto Alegre, donde todas las corrientes del PT se disputan
la coordinacién de los presupuestos participativos. En otras
palabras, estos tres casos demuestran que el éxito de los PP no
depende Unicamente del disefio, como han sostenido algunos
autores (Fung y Wright, 2003); mas bien tiene que ver con la
interaccién entre el disefio y el contexto de las sociedades civil
y politica. ;Cudles son los efectos distributivos de los presu-
puestos participativos en cada uno de estos contextos?

Los presupuestos participativos:
un analisis de su impacto distributivo

No existe un consenso definitivo sobre los efectos distributivos
de los presupuestos participativos (PP). Esto se debe, en primer
lugar, a que hay muy pocos casos de PP que hayan durado mas
de dos gobiernos consecutivos. Una solucién a este problema
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metodolégico consiste en medir los efectos de aquellos PP sobre
la poblacién pobre en las tres ciudades, sin abordar la dotacién
de bienes publicos, acumulados a lo largo de mas de 100 afios
en las grandes ciudades brasilefias, de tal forma que resultaria
casi imposible rastrear el impacto de los cambios a corto plazo
sobre esta dotaciéon. Sin embargo, lo que si se puede hacer
es un seguimiento de tales cambios a corto plazo en la forma
como se distribuye el acceso a los bienes publicos entre las
poblaciones pobres y ricas de las tres ciudades. Una vez mas,
el caso de Porto Alegre es el mas interesante debido a sus cla-
ros efectos distributivos. La tabla 6, reproducido de Marquetti
2003, muestra la relacién entre el ingreso y la deliberacion en
Porto Alegre. Marquetti ordené las dieciséis regiones de Porto
Alegre de acuerdo con el ingreso promedio —bajo, medio-bajo,
medio y alto— y estableci6 la correlacién con las inversiones a
través de las obras publicas de los presupuestos participativos.
Descubrié que las cuatro regiones de bajos ingresos, Extremo
Sul, Nordeste, Eixo da Baltasar y Restinga, recibieron la inver-
sién promedio per capita mas elevada: entre cuatro y dieciséis
veces mas alta que las inversiones en las regiones mas ricas
(hasta 1 650.00 reales en Extremo Sul, comparados con 100.00
reales en la regién Centro).

También podemos destacar el mayor nimero de obras publi-
cas realizadas en las regiones pobres, lo que demuestra que
varios grupos locales se beneficiaron con dichas obras. Si nos
trasladamos a los grupos de ingreso bajo y medio-bajo, atin
vemos un fuerte efecto distributivo. En cuanto a las regiones
de Partenon, Eixo da Baltazar, Norte y Gloria, la correlaciéon
entre el ingreso y las obras publicas no es tan directa en las
dos primeras, aunque si en las dos ultimas, las cuales recibie-
ron inversiones per capita elevadas, de entre 500 y 600 reales.
Vale la pena destacar que aun cuando Partenon y Gloria no
recibieron la misma proporcién que otras regiones de ingreso
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medio-bajo, si lo hicieron entre 2.5 y 3.5 veces mas que la
regién Centro. Por dltimo, las regiones de ingreso medio y alto
de Porto Alegre recibieron 500 y 750 reales. De esta manera,
en los presupuestos participativos de Porto Alegre, las regiones
mas pobres de la ciudad recibieron al menos el doble de las
inversiones per capita que otras regiones, lo que demuestra
que los PP han mejorado el acceso de la poblacién a los bienes
publicos a mediano plazo.

Tabla 6. Inversiones per capita en los presupuestos
participativos de Porto Alegre por distrito

Region Inversion Num. de Ingreso

per cdpita proyectos por cada

1 000 habitantes

Extremo Sul R$ 1 650.00 Menos de 3.8 Bajo
Nordeste R$ 1 200.00 Menos de 3.8 Bajo
Lomba do Pinheiro R$ 900.00 3.2a3.8 Bajo
Restinga R$ 650.00 3.2a3.8 Bajo
Partenon R$ 250.00 Oa2 Medio-bajo
Eixo Baltazar R$ 350.00 3.2a3.8 Medio
Norte R$ 500.00 2a3 Medio
Gléria R$ 600.00 Menos de 3.8 Medio
Centro-Sul R$ 500.00 0a2 Medio
Cruzeiro R$ 500.00 2a3 Medio
Humaita R$ 450.00 Menos de 3.8 Medio
Cristal R$  750.00 3.2a3.8 Medio
Centro R$ 100.00 0a2 Alto
Noroeste R$ 200.00 0a?2 Alto
Sul R$ 350.00 2a3 Alto
Leste R$ 400.00 2a3 Alto

FUENTE: Marquetti, 2003.
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Se puede hacer una aseveracion similar sobre los efectos distri-
butivos de los presupuestos participativos en Belo Horizonte,
pese a que tiene niveles mas bajos de inversién per capita,
regién que posee una forma de revertir las prioridades anterio-
res de inversién diferente a la de Porto Alegre. La ciudad creé
el Indice de Calidad de Vida Urbana (IQVU), que integra indica-
dores socioeconémicos como el empleo y el ingreso, con dimen-
siones ambientales y culturales como la cantidad de espacios
verdes y el nimero de cines, teatros y otras instalaciones cul-
turales en un barrio.2? El an4lisis demuestra que los PP en Belo
Horizonte también tuvieron fuertes efectos distributivos, pese
a que el techo de las inversiones per capita en la ciudad es muy
inferior al de Porto Alegre. Utilizando el 1qvU, Pires (2001) rea-
liz6 un estudio similar al de Marquetti en Porto Alegre, y midid
la inversion a través de los presupuestos participativos en las
unidades de planeacién de la ciudad.?* Identific6 seis regiones
de acuerdo con su IQVU y estableci6 una correlacién entre los
niveles del indice y la inversién en la ciudad a través de los Pp.
Encontré que la cantidad de las inversiones de los presupues-
tos participativos, al igual que el nimero de las inversiones, se

23 Vale la pena senalar que casi todos los tipos de infraestructura publica
se distribuyen desigualmente en las grandes ciudades brasilefias, desde los
hospitales y teatros, hasta la pavimentacién y las escuelas. En la ciudad de Sao
Paulo, Aldaisa Sposati hizo una medicién de la disponibilidad de infraestruc-
tura publica en la ciudad y llegé a las siguientes cifras: véase FSP, 09-29-2000.

24 Cabe recordar que, debido a la forma de organizacién de una ciudad brasi-
lefia, no es suficiente realizar inversiones en las regiones pobres o no reali-
zarlas en las regiones ricas, porque en ocasiones tanto los habitantes pobres
como los ricos viven en la misma regién. La favela més grande de la ciudad
de Sao Paulo, Parisopolis, se encuentra en la regién de Morumbi, una de
las mas ricas de la ciudad. La favela mas grande de Belo Horizonte, Morro
Santa Lucia, se encuentra en la regiéon Centro-Sur, la mas rica de la ciudad.
El gobierno de Belo Horizonte introdujo el 1QVU con el fin de invertir en areas
mas pequenas de la ciudad que son burbujas de pobreza y que se encuentran
dentro de algunos barrios acomodados.
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concentraba en las zonas con los IQVU mas bajos (véase la tabla
7). También es menester recordar que estas no son solamente
las regiones mas pobres de la ciudad, sino también aquellas
con la densidad poblacional mas elevada, y que existe una
correlacion entre la cantidad de las inversiones y la poblacién
de estas zonas. Las inversiones per capita en las unidades de
planeacién (UP) ricas son muy bajas en Belo Horizonte, mas
bajas que en Porto Alegre, de alrededor de cinco reales por
habitante en regiones como Mangabeira y Savassi.2® Las inver-
siones en las unidades de planeacion de la clase II también son
muy bajas, con un promedio de 12 reales. Los barrios de clase
media, como Barroca o Santo Antonio, también reciben muy
poca inversiéon de la ciudad. A partir de las unidades de pla-
neacion de clase III, los niveles de inversién crecen significati-
vamente, a 36 reales, una suma tres veces mayor a la invertida
en la clase II. Las unidades de planeacion de las clases IV y V
reciben 36 y 44 reales per capita, respectivamente. Se trata de
los barrios de las clases trabajadoras con una infraestructura
urbana baja o promedio. Las inversiones mas importantes se
hacen en las unidades de planeacion de la clase VI, que inclu-
yen a algunas de las zonas mas pobres de la ciudad como Aglo-
merado da Serra y Aglomerado Santa Lucia, las cuales reciben
cerca de 90 reales por habitante, cuarenta veces mas que en
un barrio de la clase I. Presenciamos, una vez mas, el fuerte
impacto distributivo de los presupuestos participativos para
los pobres de Belo Horizonte, a pesar de que el techo de distri-
bucién es casi diez veces inferior al de Porto Alegre.

25 Hay que recordar que esta no es la cantidad total de financiamiento que
reciben los habitantes ricos de la ciudad de Belo Horizonte. Toda ciudad brasilena
gasta cuantiosos recursos en el mantenimiento de la infraestructura ya cons-
truida. La regién Centro-Sur de Belo Horizonte ya cuenta con una infraestructura
construida y la ciudad gasta dinero en el mantenimiento, cuyos costos son supe-
riores a los costos por el mismo renglén en las regiones mas pobres de la ciudad.
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Tabla 7. Efectos distributivos de los presupuestos
participativos de Belo Horizonte en 2002 (UP seleccionadas)

UP segun su  Numero de UP  Brecha en Poblacién  Inversion pro-  Numero
QvVU QVU promedio de medio por UP promedio de
las uP (reales obras publi-

brasilenios)  cas en los PP
por region

Mangabeiras 6 0570-0645 18 677 93 374.20 0.50

Savassi

Padre 19 0491-0550 24 985 307 255.16 0.84
Eustaquio

Barroca

Barreiro de 12 0463-0488 35.027 1185,151.05 2.08
Baixo

Cachoeirinha

Lindeia 18 0423-0456 30.102 1075,192.75 2.44
Ribeiro de
Abreu

Ribeiro de 15 0384-0415 26.109 1 149,208.66 1.73
Abreu
Sarandi

Jatoba

Aglomerado 11 0328-0368 13.709 1221,302.76 1.82
da Serra
Barragem

Taquaril

FUENTE: Pires, 2001.

Aunque hay diferencias en los casos de Belo Horizonte y Porto
Alegre, ambos presentan fuertes resultados distributivos. Es
cierto que Porto Alegre cuenta con elementos deliberativos mas
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sblidos y que sus resultados distributivos son muy diferentes,
al menos en lo que se refiere a las transferencias per capita
a los pobres. Al mismo tiempo, Porto Alegre y Belo Horizonte
son muy similares en cuanto a la inversion para el acceso a
los bienes publicos, lo que demuestra que las reglas para la
distribucién de éstos, las cuales se introdujeron mediante los
presupuestos participativos, ejercen una importante influencia
en los resultados. Una vez mas, el proceso deliberativo en Sao
Paulo ofrece un tercer caso de interés.

A principios de 2003, los presupuestos participativos de Sao
Paulo se relacionaron con la planeacién de la inversion en las
sub-prefeituras en educacion, salud y un tercer ambito elegido
por la poblacién local. El plan, que se reproduce més arriba,2®
muestra una concentracion en las areas pobres, aunque no
representa el total de la inversion de la ciudad, sino solamente
966 millones de reales a lo largo de dos afos, contra un presu-
puesto total anual de cerca de 11 mil millones de reales.

Vale la pena sefialar dos diferencias importantes entre Sao
Paulo y las otras dos ciudades. En primer lugar, las inversio-
nes de Sao Paulo son inferiores en reales per capita a las de las
otras dos urbes. Incluso, si consideramos las regiones pobres
de la ciudad como M’Boi Mirim, que recibi6é 65 millones de rea-
les en dos afios, Sdo Mateus, 57 millones de reales, o Campo
Limpo, 70 millones, las inversiones per capita en Sdo Paulo
siguen siendo inferiores a las de Belo Horizonte y Porto Alegre.

26 fg importante tener en cuenta que no todas las inversiones planeadas
que aparecen en la tabla se han implementado, y que la informacién sobre
dicha implementacién varia. El peridédico Folha de Sdo Paulo sacé una nota
sobre los presupuestos participativos de esta ciudad, que senalaba que sélo
37% de las decisiones se llevaban a efecto, con base en cifras de la oposicién
al gobierno de Suplicy. Aunque las cifras reales deben ser més elevadas, la
tasa de implementacién en Sdo Paulo fue muy inferior a las de Porto Alegre y
Belo Horizonte. Véase Folha de Sdo Paulo, 4 de agosto de 2004.
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Tabla 8. Inversiones de los presupuestos participativos
en regiones seleccionadas de la ciudad de Sao Paulo
(por cada millar)

Sub-prefeitura Inversion en  Inversion en  Programa de Tercer dmbito Inversion

educacion salud Salud de la total
Familia

Cidade Tirad 22 400.00 6 936.00 5911.00 6 200.00 41 477.00
Guaianases 19 044.00 972.00 6939.00  ---eeee- 26 956.00
M‘Boi Mirim 17 907.00 17 746.00 27 242.00 2126.00 65 000.00
Parelheiros 4 394.00 3862.00 3598.00  -eeeeeeee- 11 855.00
Sao Mateus 37 000.00 8085.00 4112.00 8700.00 57 897.00
Sao Miguel 19 550.00 10 760.00 7710.00  -eeeeeeee- 38 021.00
Campo Limpo 25 732.00 23 168.00 19 789.00 1890.00  ---eeeeee-

Perus 21 000.00 6 826.00 2048.00  -eeeeeeeees 29 875.00
Itaquera 18 506.00 14 481.00 3341.00 1 653.00 37 981.00
Jabaquara 6 000.00 400.00 2 056.00 230.00 8 686.00
Socorro 50 400.00 12 496.00 5397.00  -eeeeeeeeee- 68 294.00
Penha 8250.00 4991.00 3341.0 - 16 582.00
Butanta 19 738.00 5199.00 1799.00  -eeeeeeeeeee 26 737.00
Sé 8155.00 1 876.00 3084.00 13 076.00
Mooca 8 050.00 11 066.00 2 056.00 21 173.00
Lapa 4 337.00 3528.00 2 570.00 1733.00 12 168.00
Pinheiros 559.00 4188.00 771.00 946.00 5519.00
Total 541 201.00 209 257.00 177 252.00 38 508.00 966 219.00

FUENTE: 0s-sp, 2002.

En M’Boi Mirim, la inversién per capita a lo largo de dos afios
fue de alrededor de 190 reales, en Sao Mateus de cerca de 200
reales, y en Campo Limpo de 180 reales. Estas inversiones
representarian aproximadamente 10% de las inversiones per
capita realizadas en Porto Alegre y estan cerca del techo de
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las inversiones en los barrios pobres de Belo Horizonte. Sin
embargo, el problema es que la cantidad de recursos que se
transfieren a los pobres puede ser equivalente a la de Belo
Horizonte, pero el método de deliberaciéon es muy diferente.
Por ejemplo, en el caso de M’Boi Mirim, de los 65 millones
de reales que recibi6 la regién, 44 provinieron de otros pro-
gramas como los CEU o Salud de la Familia, y Ginicamente
fueron ratificados de nuevo por las asambleas de los presu-
puestos participativos. Si analizamos las deliberaciones que
sélo tuvieron lugar en las asambleas regionales de los presu-
puestos participativos, las sumas contempladas llegan a 20
millones de reales, cerca de 60 reales per capita en dos afos.
Asi, pues, aunque la distribuciéon por barrio siguié el mismo
patrén que en Belo Horizonte y Porto Alegre, la inversién que
se realizé exclusivamente a través de los presupuestos parti-
cipativos en Sdo Paulo fue significativamente inferior. En Sao
Paulo, los PP se convirtieron en un método de movilizacién
para refrendar las decisiones tomadas por el gobierno en los
ambitos de la salud y la educacién.

Ademaés, una segunda observacién es que no todos los recur-
sos que se invirtieron durante el gobierno de Marta Suplicy
se canalizaron a través de los presupuestos participativos. El
Programa de salario minimo tenia mds recursos y mas benefi-
ciarios en los barrios pobres de la zona sur de Sdo Paulo, como
Campo Limpo y M'Boi Mirim (Pochman, 2003). Esto prueba
que la discusion sobre el espectro de los PP es un factor clave
en sus resultados distributivos. Como expliqué anteriormente,
el gobierno de Sao Paulo decidié darle un énfasis limitado a los
presupuestos participativos con el fin de presentar rapidamente
las politicas publicas y crear una amplia coalicién. Los PP son el
peor programa posible cuando el objetivo es la creacién de una
coalicién de centro, puesto que los actores sociales acostumbra-
dos a la deliberacién publica tienden a desafiar las relaciones
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clientelares. Los politicos de centro se apropian mas facilmente
de los programas publicos como el Renda Minima o el Plan de
Salud de la Familia (PSF) porque no empoderan a las bases.
Esta discusién sobre los efectos deliberativos y distributivos
nos permite proponer una tipologia con base en tres categorias
que ya hemos presentado: la fuerza de la sociedad civil, la com-
posicion de la sociedad politica y el diserio institucional. Porto
Alegre destaca por la configuracion particular de las socieda-
des civil y politica. Las organizaciones de la sociedad civil en
Porto Alegre son asociaciones fuertes y bien organizadas, que
han tenido un efecto positivo sobre las organizaciones mas
débiles, lo que ha creado un ambiente favorable para las inte-
racciones entre el Estado y la sociedad civil (Baiocchi, 2005).
Sin embargo, resulta claro a partir de otros casos, que las orga-
nizaciones de la sociedad civil no pueden crecer de una forma
similar mediante los PP (Silva, 2003). También la sociedad poli-
tica de Porto Alegre se destaca. En primer lugar, al interior del
PT existe un consenso generalizado sobre la importancia de la
participacion, al tiempo que los diferentes partidos se disputan
el control del proceso participativo.?” Ademés, la oposicién en
Porto Alegre no se enfrenté directamente a los presupuestos
participativos, sino que mas bien resalté su importancia; sélo
hubo una demanda legal importante en contra de los PP y no
prosperé (Vitale, 2004); por tanto, ha habido un esfuerzo con-
certado para apoyar a los presupuestos participativos, con cla-

27 Representantes de las diferentes corrientes del PT participaron en la
organizacién de los presupuestos participativos en Porto Alegre. Iria Charao,
de la corriente de Olivio Dutra, desempené un papel importante durante los
primeros cuatro anos de los presupuestos participativos. Ubiratan de Sousa
y Gildo Lima, durante el gobierno de Tarso Genro. Luciano Brunet, durante
el gobierno de Raul Pont. Asi, pues, en cada uno de los gobiernos, fueron
personajes clave cercanos al alcalde los que coordinaron los presupuestos
participativos.
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ros efectos deliberativos y distributivos: la influencia del Con-
sejo de Presupuestos Participativos en la politica de la ciudad,
por un lado, y la inversién de hasta mil reales por habitante en
los cuatro barrios mas pobres de la ciudad, por el otro.

En Belo Horizonte, las asociaciones de la sociedad civil no
son tan influyentes o polémicas como en Porto Alegre, pero son
fuertes y se han podido ampliar por toda la ciudad. Entre la
sociedad politica de Belo Horizonte, los presupuestos parti-
cipativos no gozan del mismo consenso que entre la de Porto
Alegre. El primer alcalde, Patrus Ananias, favorecié la par-
ticipacidon y realizd inversiones cuantiosas para ampliarla
a todas las zonas de la ciudad. Su sucesor del PSB también
apoyaba firmemente los PP, mientras que el apoyo cauteloso
de Fernando Pimentel —alcalde del pT— a la participacién
descarril6 algunas politicas participativas. Asimismo, los PP
de Belo Horizonte también son marcadamente deliberativos,
aunque de forma diferente a los de Porto Alegre. Deliberan
sobre la mitad de las inversiones de las ciudades en las regio-
nes, pero no tienen voz en otras politicas sociales. Tienen
efectos distributivos importantes, pero menores que los de
Porto Alegre. Las cuatro regiones mas pobres de Porto Ale-
gre, con una poblacién total de 150000 personas, es decir,
cerca de 12% de la poblacién, recibieron inversiones promedio
de 1100 reales. Las 11 unidades de planeacién més pobres de
Belo Horizonte, con una poblacién total de 140000 —5% de la
poblacién—, recibieron una inversion promedio por persona de
90 reales. Existe, asi, una diferencia en los efectos de delibe-
racion y distribucion pese a que Belo Horizonte también es un
claro caso exitoso. Esta ciudad demuestra que la presencia de
una sociedad civil fuerte y su expansién hacia todas las regio-
nes, en conjuncién con una falta de oposicién por parte de la
sociedad politica, es suficiente para que los presupuestos par-
ticipativos sean exitosos.
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Cuadro 2. Relacién entre el consejo y la configuraciéon

de la sociedad politica y la eficacia de los presupuestos

participativos.
Sociedad civil | Sociedad |Naturaleza de Efectos Efectos
politica la coalicion | deliberativos | distributivos
politica
Porto Ale- |Bien orga- Respaldo Consenso en | Fuerte Fuertes en
gre nizada en undnime del |el apoyo al influencia del |la ciudad en
algunas PT alos PP; |proceso parti- | Consejo de general, sobre
regiones. Los |la oposicién  |cipativo Presupuestos |todo en los
PP ayudaron |no intentd Participa- barrios pobres
a expandir la |obstaculizar tivos en la
organizaciéon |los PP politica de la
de la sociedad ciudad. Los
civil pp deliberan
sobre todas
las inver-
siones de la
ciudad
Belo Bien orga- No existe Consenso a | Fuertes Fuertes en
Horizonte |nizada en consenso favor de los la ciudad en
algunas total en el PP, aunque general, sobre
regiones. Los |PT a favor de |reteniendo todo en los
pp ayudaron |los PP. Celio |algunosde barrios pobres
a expandir la |de Castro, sus aspectos
organizacién |alcalde del deliberativos
de la sociedad | PSB apoyaba |como el Con-
civil fuertemente |sejo de pp
a los ppP
Sao Paulo |Bien organi- |[ElPrdecide [Dividida Moderados- |Moderados.
zada en algu- |no unirse sobre la nece- |fuertes Los barrios
nas regiones. |para respal- |sidad de los pobres que

Los PP no
pudieron
ayudar en su
expansion

dar a los PP
y los deja en
manos de
grupos de
izquierda

pp. Aliados en
las subprefei-
turas deciden
no llevar a
cabo PP

son los obje-
tivos tienen
POCoS recursos




Sao Paulo es diferente en todos los aspectos. En 2001, la
sociedad civil tenia al menos la misma fuerza que las de Belo
Horizonte y Porto Alegre al inicio de sus procesos participati-
vos. Como sucedi6 en las otras dos ciudades, el gobierno podria
haber actuado para fortalecerla en toda la ciudad. El problema
al que se enfrent6 el gobierno de Marta Suplicy fue que le falto
tiempo para hacerlo y tuvo que establecer alianzas en el Sur
de la ciudad, donde las asociaciones civiles eran méas débiles
(Avritzer, 2004). De ahi que la primera decisién del gobierno
de Suplicy fuera introducir politicas publicas, diferentes de
los PP, que pudieran expandir la influencia del gobierno entre
los sectores de la poblacién empobrecida. Respecto a sus rela-
ciones con la sociedad politica, Marta Suplicy tuvo mas éxito
que Luiza Erundina para obtener el apoyo de la Camara
Municipal; no obstante, para lograrlo necesité establecer alian-
zas con los sectores mas conservadores de las subprefeituras.
Esta decisién se tomo¢ al final del segundo afio de su gobierno,
puesto que a Suplicy le preocupaba no poder auspiciar un pro-
ceso participativo por haber obtenido sb6lo 38% de los votos.
Suplicy se movié hacia una coalicién de centro-derecha por
temor a que surgiera una amplia coalicién contra el PT y a la
oposicién de la clase media a su gobierno.

Estas dos decisiones marcaron el destino de los presupuestos
participativos en Sao Paulo. No fue la politica social prioritaria
en la ciudad, y tampoco se generalizé el impulso deliberativo
introducido por los presupuestos participativos. Sin embargo,
incluso en este dificil contexto, los PP tuvieron efectos delibera-
tivos y distributivos, aunque mas limitados. En este sentido, se
puede afirmar que los PP ejercen impactos deliberativos y dis-
tributivos, cuyo espectro depende de las configuraciones espe-
cificas de las sociedades civil y politica. Su disefio no puede,
por si solo, producir automaticamente los resultados que se
observaron en Porto Alegre. Cuando el disefio se encuentra
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con un contexto favorable, como lo demuestra el caso de Belo
Horizonte, se obtienen sélidos resultados deliberativos y dis-
tributivos. Sin embargo, como demostraré en los siguientes dos
capitulos, tanto el disefio de reparto como el de ratificacién son
disefios participativos més apropiados cuando no existe una
plena compatibilidad entre la agenda de la sociedad civil y su
viabilidad dentro de la sociedad politica. El caso de Sao Paulo
también demuestra que en los casos donde los disefios desde
las bases se enfrentan con problemas para su implementa-
cién, disminuyen marcadamente sus efectos deliberativos y
distributivos.

Los presupuestos participativos y la explicacion
de las variaciones en los disenos desde las bases

Los presupuestos participativos constituyen un excelente
ejemplo para examinar el surgimiento de instituciones parti-
cipativas desde las bases en Brasil. Los casos de Porto Alegre,
Belo Horizonte y Sdo Paulo nos muestran como surgen los ele-
mentos de las sociedades civil y politica propuestos en nuestro
analisis, y como varia su eficacia de acuerdo con el contexto.
En la discusién sobre el disefio participativo que se presentd
en el capitulo 1v, propuse un analisis del disefio de acuerdo con
dos categorias amplias: poder y acceso a los recursos. Tam-
bién sostuve que la forma en que operan las sociedades civil
y politica durante el surgimiento y la expansién de un disefio
participativo especifico influye en la distribucién del poder y
de los recursos. Los PP son el disefio participativo que reasigna
el poder y los recursos de manera mas radical. Reasigna el
poder casi alterando sus principios constitutivos. Sustituye a la
elecciéon —como una forma de autorizacién—, por las asambleas
de libre acceso, una manera de tratar con el poder. También
reasigna el acceso a los recursos radicalmente, al crear un

169



mecanismo para la inversién del acceso a los bienes publi-
cos. He expuesto como en el caso de Porto Alegre el éxito de
los PP se manifiesta en el modo exitoso como se revierten los
mecanismos para la redistribucion del poder y de los recursos.
Sin embargo, este postulado corroborado por nuevos datos, no
es del todo nuevo (Avritzer, 2002; Baiocchi, 2005). Lo que si
resulta novedoso es la forma en que demuestro su dependencia
respecto de la variable politica en el caso de Belo Horizonte y,
sobre todo, en el de Sao Paulo.

Los casos que se presentan sobre los presupuestos participa-
tivos en Belo Horizonte y en Sao Paulo demuestran claramente
que la eficacia de los disefios desde las bases varia marcada-
mente a pesar de su modalidad. La eficacia, entendida como
la medida en que el poder y el acceso se distribuyen a la pobla-
ci6n pobre de las bases, cambia de acuerdo con la voluntad
politica del partido en el poder y con la capacidad de los actores
de la sociedad civil para llevar a cabo la distribuciéon de los
bienes publicos a través del proceso participativo. Para evaluar
la eficacia es importante comparar la forma en que Belo Hori-
zonte y Porto Alegre abordan las caracteristicas del proceso
desde las bases. Porto Alegre posee una institucién participa-
tiva desde las bases mucho mas intensa que Belo Horizonte.
La intensidad de la participacién depende de dos factores: el
compromiso a largo plazo del gobierno para llevar a cabo el
proceso participativo, y lo sostenible del proceso participativo.
Juntos, estos dos factores determinaron los cuantiosos recur-
sos involucrados en la toma de decisiones en los PP de Porto
Alegre. Sin embargo, el disefio no es una receta que pueda ser
replicada, sino una practica cuya eficacia tiene muchas condi-
cionantes. Este capitulo analizé otras dos experiencias parti-
cipativas que se inspiraron en el disefio de Porto Alegre: Belo
Horizonte y Sdo Paulo. Belo Horizonte resulté exitoso a pesar
de que tanto el poder como los bienes publicos se distribuyen

170



de forma menos eficaz que en Porto Alegre. En Belo Horizonte
jamas ha habido un consejo que integre todas las propuestas
participativas que surgen en las asambleas regionales; ade-
mas, el techo de la capacidad distributiva para los presupues-
tos participativos estd en alrededor de los 100 reales, mientras
que en Porto Alegre es diez veces mds alto. Sin embargo, es
posible afirmar que ambas experiencias son exitosas debido a
la capacidad del gobierno para transferir el poder a las bases,
y a la capacidad de las bases para entregar los bienes a los
pobres mediante un proceso participativo.

Sao Paulo es el tercer caso al que se debe prestar atencion
debido a los limites que le plantea a una institucién partici-
pativa desde las bases. Casi se puede considerar a Sdo Paulo
como un caso no exitoso por dos razones: la primera es que el
proceso participativo genera deliberaciones encontradas que
no necesariamente fortalecen la percepcién de los participantes
respecto a su capacidad de decidir sobre la distribucién de los
bienes publicos. En este sentido, no se ha logrado plenamente
la delegacién de poder por parte del gobierno, que empodera a
los actores sociales de las bases. Ademaés, el resultado del pro-
ceso de distribucién de los bienes publicos también es ambiguo
puesto que los actores de los PP tienen prerrogativas exclusivas
muy limitadas para decidir sobre temas como la salud y la edu-
cacion. Sus deliberaciones siembre estan entrecruzadas con la
que se da en otras instancias, como la Secretaria de Educacién,
la Secretaria de Salud y los consejos de salud. Por lo tanto, Sao
Paulo plantea un tema fundamental que debe ser respondido:
(vale la pena realizar un proceso participativo desde las bases
con prerrogativas deliberativas tan limitadas? La respuesta
de este trabajo es negativa y sugiere, como demostraré en
los capitulos VI y VvII, que los disefios obligatorios, como los de
reparto de poder y ratificacién, son mas eficaces en contextos
con una sociedad politica dividida.
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La discusién de este capitulo sobre las tres experiencias
de presupuestos participativos nos permite responder a la
pregunta planteada en el capitulo 1v sobre las condiciones
para que los disefios participativos sean exitosos. El disefio
desde las bases es el disefio democratizador y distributivo
mas eficaz. Sin embargo, debido a la ausencia de sanciones
0 mecanismos obligatorios, tiende a ser el disefio participa-
tivo menos eficaz en los casos en que las sociedades civil y
politica no se compaginan plenamente. El caso de Sdo Paulo
es la mejor evidencia de ello debido a la divisién interna que
existe en el PT en cuanto a la pertinencia de llevar a cabo la
participacion. La falta de éxito de los PP en Sao Paulo tiene
que yuxtaponerse a la experiencia de Porto Alegre, ahora que
las instituciones participativas se estan extendiendo en todo
Brasil y en el sur del continente. También ha de compararse
a los PP con otras instituciones participativas basadas en dife-
rentes tipos de disefio. La evaluacién del éxito de cada una
de estas instituciones es crucial para su politica de expan-
si6n, que debe tener en cuenta las posibilidades ofrecidas a
los tomadores de decisiones en los casos donde no existe una
compaginaciéon entre las sociedades civil y politica. Dichos
casos se analizaran en los capitulos VI y VII.
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VI. LAS POLITICAS DE SALUD
Y LAS INSTITUCIONES PARTICIPATIVAS
EN EL BRASIL DEMOCRATICO

La segunda instituciéon participativa que analizaré en este
libro son los consejos de salud, la mas comun en Brasil, resul-
tado del capitulo de la Constitucion de 1988 sobre la salud y
de la ley secundaria® que surgié en 1990 a través de la Ley
Orgéanica de Salud (Lei Organica da Saitide, o LOS). Durante
la década de los noventa se crearon mas de 5 000 consejos de
salud en Brasil. Hoy, de acuerdo con el Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica (IBGE), existen consejos de salud en
98% de las ciudades brasilenas (IBGE, 2002). Estos consejos se
sustentan en una segunda forma de disefio institucional que
denomino “reparto de poder”, disefio en el que la participacién
desde las bases se encuentra con los actores del Estado. El
encuentro entre los dos da pie a la negociaciéon y a la delibe-
racion obligatorias sobre los temas de salud, puesto que los
gobiernos locales deben llevar esos temas a los consejos de
salud. Este disefio participativo crea nuevas formas de ren-
dicién de cuentas y de deliberacion conjunta. Los consejos de
salud son el principal resultado de la lucha de dos movimien-
tos sociales en Brasil: el movimiento popular por la salud y el

L El derecho en Brasil no permite que se apliquen los preceptos constitucio-
nales sin una legislacién complementaria de nivel secundario. En el caso del
capitulo sobre salud de la Constitucion, éste se especifico a través de las leyes
8080 y 8142 de diciembre de 1990. La ultima fue la ley que incorporé las confe-
rencias y los consejos en la organizacién del sistema de salud de Brasil.
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movimiento sanitarista (el movimiento del personal de salud
publica).

Las condiciones de salud en Brasil eran deprimentes hasta
1988; la centralizacién y la exclusién social habian dado como re-
sultado uno de los peores sistemas de salud en el mundo en desa-
rrollo (Van Stralen, 1996; Arauca, 2003). El acceso a los servicios de
salud auspiciados por el Estado no se convirtié en un derecho uni-
versal en Brasil sino hasta 1988. El régimen de Vargas (1930-1945)
introdujo los servicios de salud del Estado durante los afios treinta,
pero estableci6é un vinculo entre el acceso a la salud y la presencia
en el mercado laboral (Santos, 1979). Brasil siempre ha tenido un
mercado laboral formal y otro informal. El formal estaba integrado
por los empleados del Estado y por todos aquellos que trabajaban
para las grandes empresas y contaban con sindicatos organizados
(French, 2006). Al informal lo integraban los campesinos, los traba-
jadores pobres y aquellos que trabajaban para pequefias empresas.
Los servicios de salud estaban condicionados a un registro en el
mercado laboral formal y era, por lo tanto, suministrado por el
Estado, pero no como un derecho universal al que tenian acceso
todos los ciudadanos. Se excluia del sistema de salud a la poblacién
urbana y a todos aquellos que nunca se incorporaban al mercado
formal de trabajo, quienes también quedaban fuera de la cobertura
que ofrecia el Estado. La ley de salud de 1937, al igual que muchos
otros derechos sociales como las vacaciones y las pensiones, acor-
daba derechos sociales de forma general, pero requeria de la volun-
tad politica del Estado o de la regulacién de las asociaciones de
profesionales para hacer efectivo el derecho a los servicios de salud.

La organizacién del sistema de salud en Brasil se deterior6
después de 1964, cuando un golpe militar rompi6 el orden de-
mocratico (Alves, 1985). El régimen autoritario tomoé tres
medidas en relacién con la organizacion del sistema de salud
y todas resultaron desastrosas a largo plazo. La primera con-
sistié en la centralizacion de la seguridad social y los servicios

174



de salud en manos del gobierno federal, manteniendo al mismo
tiempo las estructuras més importantes de exclusién social.
De esta manera, se sigui6 rechazando a los campesinos y a la
poblacién urbana empobrecida de un sistema cuyos recursos
comenzaron a ser administrados totalmente por el gobierno
federal (Escorel et al., 2005: 60). En segundo lugar, el régimen
autoritario auspicié la expansion masiva de los hospitales
privados en las grandes regiones metropolitanas sin darle
mucha relevancia a la medicina preventiva, cuyos gastos fue-
ron reasignados a hospitales, en un sistema de salud ya de por
si subfinanciado. Los gastos totales en la salud no superaron
la marca del 2% del PNB, al mismo tiempo que los indicado-
res de salud, como la mortalidad infantil y la expectativa de
vida, eran sombrios. En 1980, la tasa de mortalidad infantil
en Brasil era de 94.3 por cada 1000. En la regién noreste, la
tasa era de 144 por 1000, cercana a las tasas de Africa. Estas
tasas atroces estaban relacionadas con la ausencia de medi-
cina preventiva al igual que con una marcada reducciéon de la
cobertura en el nivel local. A medida que millones de personas
se trasladaban del campo a las grandes ciudades como parte
del proceso de crecimiento econémico del pais, los campesi-
nos pobres sin acceso a los servicios de salud se convirtieron
en habitantes urbanos privados de estos mismos derechos. A
pesar de que la poblacién de Sao Paulo crecié a 4.6 millones
entre 1970 y 1981, sélo se crearon cuatro centros de salud en
ese periodo (Jacobi, 1986: 346). E1 movimiento por la salud sur-
g16 como una reaccion a este escenario.

Dos movimientos que aparecieron a finales de los setenta
hicieron que la falta de acceso a los servicios de salud se con-
virtiera en un tema politico: el movimiento sanitarista —Movi-
miento del Personal de Salud Publica (Arouca, 2003)— y el MOs,
el Movimiento Popular por el Acceso a la Salud (Sader, 1988;
Doimo y Rodrigues, 2003; Avritzer et al., 2005). E1 movimiento
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sanitarista tiene una larga historia que se puede rastrear hasta
finales del siglo xix (Labra, 1985). El moderno movimiento
sanitarista se formé durante los afnos setenta a instancias de
médicos, enfermeras y residentes que criticaban la indiferencia
del régimen autoritario hacia las condiciones de salud de los
pobres (Escorel, 1998). Los sanitaristas también criticaban el
concepto de salud que guiaba las acciones del régimen (Arouca,
2003). Para ellos, se gastaba demasiado dinero curando enfer-
medades que eran prevenibles o que surgian debido a una inver-
sién deficiente en acciones de prevencién o servicios bésicos de
salubridad. En un inicio, a los sanitaristas les interesaba sobre
todo lograr una presencia dentro del Estado con el fin de refor-
mar la politica de salud, y no tenian realmente la intencién de
auspiciar alguna forma de participacion popular. Sin embargo,
a finales de los setenta se unieron a grupos de personas pobres
que se estaban organizando con el fin de exigir un mejor acceso
a los servicios de salud. Uno de estos primeros encuentros tuvo
lugar en la zona este de Sao Paulo.

La zona este de Sdo Paulo fue sede de varios movimientos
durante el periodo de democratizacién (Kowarick, 1980; Singer y
Brandt, 1980; Avritzer, 2004). El apoyo de la Iglesia catdlica fue
un elemento clave en el surgimiento de estos movimientos. En
1975, el nombramiento de Dom Angélico Sandalo dio un impulso
adicional a los movimientos de base que ya estaban activos en
la regién (Sader, 1988: 263; Sposati y Lobo, 1992). En el caso
de la salud, el movimiento surgi6 en Sdo Mateus y Sdo Miguel
Paulista, donde la poblacién empobrecida, con la ayuda de los
profesionistas del movimiento sanitarista, supo hacer valer una
antigua ley municipal que estipulaba la existencia de comités que
supervisaran la calidad de los servicios de la ciudad. Ellos estable-
cleron un comité para supervisar los servicios de salud en el este
de Sao Paulo, lo que llevé a la creacion de los consejos de salud,
los primeros populares que se crearon durante el proceso de
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democratizacion (Sader, 1988: 276). Este fue el inicio de la movili-
zacion por los servicios de salud en Brasil, que alcanz6 dimensio-
nes nacionales en 1981 con la creacion del MOPS, el cual propuso,
durante la Asamblea Constituyente, que se crearan consejos en
todos los niveles. Asi, pues, en el tema de la salud, al igual que
en el de los presupuestos y en el de la reforma urbana (véase
capitulo VII), no se concibié el nuevo disefio participativo con ante-
lacién. Los consejos de salud surgieron en Brasil mediante la com-
binacién de una antigua ley de Sao Paulo con las acciones de dos
movimientos sociales que tenian diferentes ideas acerca del papel
del Estado en la politica de salud.

Este capitulo consta de cuatro apartados. En el primero mos-
traré como dos movimientos diferentes, uno de profesionistas
y otro popular, se unieron y lograron establecer una agenda de
salud participativa e incluyente en el Brasil democratico. En
el segundo, expondré como se cred la legislacion participativa
en el tema de la salud durante la Asamblea Constituyente, y
analizaré sus principales caracteristicas en tanto que disefio de
reparto de poder. En el tercer apartado del capitulo, describiré
las instituciones deliberativas y participativas que se crea-
ron en Sdo Paulo, Porto Alegre, Belo Horizonte y Salvador, y
finalmente presentaré sus resultados en términos de inclusién
social, haciendo una comparacién del funcionamiento de las
instituciones de reparto de poder en los cuatro casos.

El surgimiento de la demanda de participaciéon
en el tema de la salud

A finales de los setenta y principios de los ochenta, la socie-
dad civil brasilefia se reconstruy6 y ocurrieron acciones dis-
persas y descentralizadas en el ambito de la salud. Durante
este periodo se realizaron distintas acciones, sobre todo en
Séo Paulo, Belo Horizonte y Porto Alegre. En Sdo Paulo, el
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encuentro entre los profesionistas del sector salud y los actores
populares de la zona este de la ciudad llevé a la realizacién de
elecciones para el primer consejo popular a fin de supervisar
el desempenio de los centros de salud. Tras la movilizacién en
Sao Mateus, los actores sociales exigieron tener control sobre
las politicas de salud en la regiéon. Descubrieron una antigua
ley municipal que permitia la eleccién de consejeros, y el 10 de
marzo de 1979, 8146 personas votaron para elegir a 12 madres
como representantes al primer y embrionario consejo de salud
en Brasil (Sader, 1988: 276). Sin embargo, entre el surgimiento
de dicho consejo y la relevancia que adquiriria mas tarde en
el Brasil democratico aun faltaba un largo camino. El primer
consejo de Sdo Paulo no contaba con un acceso constante a las
autoridades del Estado; su reconocimiento como institucion
fue accidentado. Ni siquiera el disefio institucional, con una
deliberacién entre los actores sociales y estatales, surgié en
Séo Paulo en ese momento. En sus inicios, el consejo de salud
de Sao Paulo tenia el formato de una institucién participa-
tiva desde las bases, encargada de exigir mejores servicios al
Estado. Entonces aparecié el formato de consejo. Sin embargo,
todavia faltaba un trecho largo para que fuera propuesto en
la Asamblea Constituyente y adquiriera los elementos de una
institucién de reparto de poder.

Al mismo tiempo que en el este de Sdo Paulo se implemen-
taba el primer consejo de salud, en Belo Horizonte, Rio de
Janeiro y otros sitios del sureste se debatia sobre la reorgani-
zacion de la profesién médica y su papel en el mejoramiento de
las condiciones de salud entre los pobres de Brasil. Entre 1979 y
1983 se celebraron varios encuentros nacionales del movimiento
por la salud. Estos encuentros contaron con la asistencia de
personal de salud publica y universitarios (CEBES), y se pusieron
en sintonia con otras acciones de la sociedad civil durante ese
periodo (Boschi, 1987; Fleury et al., 1989; Dagnino, 2002). En
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estos encuentros poco a poco surgié la idea de unificar el sistema
de salud eliminando el requisito de formar parte del mercado de
trabajo formal, y también la de integrar las nuevas formas de
participacién que estaban surgiendo, en una estructura nacio-
nal de salud, en lugar de crear un sistema comunitario de salud
(Escorel, 1999: 185). Hubo dos momentos clave en la unificacién
de las demandas del movimiento: la V Conferencia Nacional
de Salud en 1975 y la VIII en 1986. Durante la V Conferencia
Nacional, la agenda contemporanea del movimiento de la salud
se unid en torno a los siguientes temas:

+ El abandono de la idea de una medicina comunitaria ais-
lada del Estado, la cual todavia estaba arraigada en el
movimiento. Este punto fue importante para la diferen-
ciacion posterior de los presupuestos participativos y de
los consejos de salud, al igual que para el surgimiento de
un formato de reparto de poder. En este momento surgi6
la presencia de los funcionarios estatales en la elaboracién
e implementacién de las politicas de salud.

+ La adopcién del formato del consejo como la institucién
para este tipo de participacion.

+ Servicios de salud equivalentes para las poblaciones urba-
nas y rurales.

+ La institucién de los servicios publicos en los tres niveles
de gobierno: federal, estatal y municipal (Gerschman,
1995: 74).

De esta manera, podemos apreciar el surgimiento de dos 16gi-
cas en el seno del movimiento por la salud al final del periodo
autoritario (la democratizaciéon se produjo en 1985). La primera
se orientaba hacia la unificaciéon de las politicas de salud y la
transformacién de ésta en un derecho ciudadano. Dicha logica
tenia un componente tanto administrativo como politico, dada
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la irracionalidad administrativa que imper6 entre 1964 y 1984,
La segunda légica tenia que ver con la integraciéon de las orga-
nizaciones de la sociedad civil en la elaboracién de las politicas
publicas. En este sentido, el movimiento por la salud estaba a
la vanguardia en relacion con otros sectores de la sociedad civil
brasilefia, que aun seguian una légica de confrontaciéon con el
Estado (Weffort, 1989; Dagnino, 1994; Avritzer, 1994). La VIII
Conferencia Nacional de Salud sell6 la nueva légica en los servi-
cios de salud. Sin embargo, la V Conferencia Nacional muestra
los elementos que no se anticiparon en el disefio naciente: el
reparto surgié como un formato institucional para dar cabida a
las concepciones divergentes de dos movimientos sociales.
Brasil ha tenido una tradicién de conferencias de salud
desde los anos treinta, cuando Gustavo Capanema estuvo al
frente del Ministerio de Salud y Educacion en el régimen de
Vargas. La primera Conferencia Nacional de Salud se celebrd
en 1941, dando inicio a una tradiciéon de celebrar conferencias
nacionales en momentos clave para redefinir las politicas de
salud. La VIII Conferencia Nacional de Salud fue uno de esos
momentos. Convocada por el Ministerio de Salud mediante
el decreto nimero 91466 de julio de 1985, el Ministerio dio
un paso adicional al permitir la participacion de las organi-
zaciones de la sociedad civil. La conferencia se integré de la
siguiente manera: 10%, asociaciones vecinales involucradas en
temas de salud; 20%, otras organizaciones de la sociedad civil
activas en el tema de la salud; 5%, representantes de partidos
politicos; 30%, sindicatos del personal de salud; 20%, asociacio-
nes profesionales del personal de salud; 15%, proveedores pri-
vados de servicios de salud (Nascimento, 1986).2 El presidente

2 Esta composicion muestra sefiales de la presencia del Partido Comunista
Brasilefio en la preparaciéon de la conferencia. El movimiento popular de
salud que surgié en Sao Paulo era fuerte entre las asociaciones vecinales.
El Partido Comunista Brasilefio tenia una fuerte presencia en los sindicatos
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José Sarney inauguré la conferencia. Las propuestas del MOPS
se centraron en la autonomia de los movimientos por la salud
del Estado; la institucionalizacién de los consejos populares a
cargo de la deliberacién e implementaciéon de las politicas de
salud; la descentralizacion de la politica de salud; la estatiza-
ci6n de la salud; y el acceso universal de la poblacién a los ser-
vicios de salud (Gerschman, 1995: 78). Aunque varias de estas
propuestas fueron reformuladas, la idea de una amplia partici-
pacién popular se incluyé en el informe de la conferencia. Los
sanitaristas ya tenian un perfil més estatista’ y sus acciones
en la conferencia llevaron a que se aprobara un sistema Unico
de salud (més tarde conocido como el SUS) y a que se formara
un comité para defender su postura en la Asamblea Nacional
Constituyente (Cordeiro, 2004: 7).

Por consiguiente, podemos observar que el surgimiento de
un conjunto de politicas participativas en el tema de la salud
fue el resultado de diferentes acciones que se iniciaron en un
momento preciso de la democratizacién brasilefia, a finales
de los setenta y principios de los ochenta. Distintas acciones a
nivel de las bases en 1979 condujeron a la conformacién del pri-
mer consejo de salud en Brasil en la zona este de Sao Paulo. No
obstante, su incorporacién a la agenda de la democratizacién
requirié de otras acciones por parte de los sanitaristas, el MOP y
otros actores clave dentro del Estado. La V y la VIII Conferen-
cias Nacionales fueron fundamentales en la conformacién de
una agenda progresista entre la sociedad civil y el Estado, que

vinculados a las actividades de salud: enfermeras, residentes y, en algunas
ciudades, incluso médicos. La VIII Conferencia Nacional de Salud convocé a
todos estos actores (Stotz, 2003; Fleury, 1997).

3 El perfil estatista de los sanitaristas no significaba que favorecieran una
completa estatizacion del sistema brasilefio de salud, como propusieron en la
VIII Conferencia Nacional los grupos més radicales de la sociedad civil y el
PT (Pereira, 1996).
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apuntaba hacia un formato institucional cooperativo. Al inte-
rior de la sociedad civil, el consenso mas importante al que se
llegé durante este periodo consistié en abandonar la propuesta
de un sistema de salud independiente del Estado; entre los
pocos sanitaristas de éste, el consenso mas importante tuvo que
ver con un sistema de salud descentralizado que funcionara con
la participacion de la sociedad civil. En ese momento, el movi-
miento por la reforma de salud estaba mas consolidado que
otros de la sociedad civil, como el de la reforma urbana, gracias
a su capacidad para organizarse con antelacién a la Asamblea
Constituyente, y logré que el Ministerio de Salud patrocinara
algunas de sus propuestas. Sin embargo, el elemento mas
importante que surgi6 en las dos conferencias de salud antes
mencionadas fue el disefo inicial de un formato de reparto de
poder en el tema de salud. La idea de un sistema organizado
por el Estado con la participacién de la sociedad civil surgid
tanto en la V como en la VIII Conferencias Nacionales. Parale-
lamente, en estas conferencias surgi6é también la idea de un sis-
tema de salud con un control de la sociedad civil en los niveles
federal, estatal y municipal. Ambas ideas conformarian la base
para el posterior formato de reparto de poder.

La Asamblea Constituyente y el surgimiento
de un sistema de salud participativo en Brasil

Los afios de 1985 y 1987 fueron clave para el surgimiento de
las instituciones participativas en Brasil. El movimiento de la
reforma urbana y el Estatuto de la Ciudad, que se examinan
en el capitulo VII, tuvieron su origen en ese periodo, al igual que
la participacién en las politicas de asistencia social y de medio
ambiente. Todos los cambios institucionales de relevancia que
hicieron de Brasil un pais mas participativo tuvieron su origen
en la Asamblea Constituyente. Los actores de la sociedad civil
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brasilefia propusieron la participacién en diferentes temas
haciendo uso del sistema de la enmienda popular. En el tema
de la salud se presenté una enmienda popular con poco menos
de 60 000 firmas (Rodrigues Netto, 2003). Sus elementos prin-
cipales eran establecer la responsabilidad del Estado como
el principal proveedor de servicios de salud en Brasil; crear
un sistema nacional Unico sin prerrequisitos para acceder a
él; descentralizar la oferta de los servicios; y promover una
amplia participacién en su elaboracion e implementacién. Sér-
gio Arouca, un conocido médico especializado en salud publica,
respaldé la enmienda publica de salud en la subcomisién sobre
politica social. Arouca defendié la ampliacién de la cobertura
y la democratizacion del acceso a los servicios (Arouca, 2003).
Sin embargo, en este tema, al igual que en el de planeacién
urbana, los sectores conservadores también estaban organiza-
dos (véanse capitulos v y vII). Pese a que la centrdo, una amplia
coalicién de sectores conservadores encargados de mantener
el status quo, no estaba lo suficientemente organizada para
presentar una propuesta de reforma alternativa durante la
Asamblea Constituyente (Pereira, 1996: 446), logrd insertar un
mecanismo en la Constitucion que se acomodaba a las deman-
das conservadoras: el capitulo sobre la responsabilidad exclu-
siva del Estado en los asuntos de salud se cambié por la posi-
bilidad de subcontratar los servicios al sector privado (Costa,
2002: 54). A pesar de la insercién tardia de la subcontratacion

4 Sérgio Arouca ha desempeniado un papel clave en la transicién del
sistema brasilefio de salud durante la democratizacién del pais. Fue un reco-
nocido médico especializado en salud publica que ocupd puestos clave en el
Ministerio de Salud desde el gobierno de Sarney. Su posicién en el Ministerio
de Salud fue importante para la convocatoria a la VIII Conferencia Nacional
de Salud. También tuvo un papel destacado en la extinciéon del INAMPS, la
institucién que estaba a cargo de la fragmentada asistencia de salud para los
distintos profesionales. Sobre el papel de Arouca en la transicién del sistema
de salud, véase Cordeiro, 2004.
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al sector privado, el movimiento por la salud tuvo mayor éxito
que otros actores de la sociedad civil, como el movimiento de la
reforma urbana, en la Asamblea Constituyente. El articulo 198
de la Constitucién describe a la salud como un sistema inte-
grado, que se organiza de acuerdo con las siguientes directri-
ces: 1) la descentralizacidn; 2) la atencioén integral, con especial
énfasis en las actividades preventivas; y 3) la participacién de
la comunidad en la deliberacion de las politicas.

Por ultimo, vale la pena destacar el papel de la sociedad
politica, y del PT en particular, en esta primera fase de la
reforma de la salud publica. En los afnos ochenta, la postura
del PT en materia de servicios de salud buscaba una estatiza-
cién plena. Durante la VIII Conferencia Nacional de Salud
defendio6 su posicién y fue derrotado, pero entrd a la Asamblea
Constituyente con la misma propuesta. Sin embargo, una vez
adentro, el PT y otros sectores de izquierda llegaron a la con-
clusion de que seria imposible lograr una plena estatizacion y
decidieron que el tema central seria la relacién entre el Estado
y el sector privado (Costa, 2002). Con este paso, el PT comenzd
a desempenar un papel preponderante en el surgimiento de
una nueva legislacién en materia de salud (Pereira, 1996: 450).

El final del proceso constituyente en el tema de la salud, al
igual que en el de la planeacién urbana, implic6 un traslado a
la legislacién secundaria. A los conservadores les preocupaban
mas los efectos de la legislacién constitucional en el tema de
la salud que en el de la planeaciéon urbana porque, a la par del
proceso constituyente, sufrieron derrotas administrativas con
la creacién de los Sistemas Unificados y Descentralizados de
Salud (sups) en 1987 (Costa, 2002). Entre 1988 y 1993 se dio
una disputa legislativa y administrativa entre el movimiento
por la salud y los sectores conservadores antes de que la inclu-
sién y la participacién se pudieran convertir en principios efec-
tivos del sistema brasilefio de salud.
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La elaboracién de la Ley Organica de Salud (Lei Orgdnica
da Saude, LOS) tardd casi dos afnos una vez que se concluyd
la Constitucion de 1988, lo que demuestra qué tan controver-
tido era el tema. Tras la Asamblea Constituyente, los sectores
conservadores tenian dos objetivos. El primero consistia en
demostrar la inviabilidad financiera del nuevo formato institu-
cional. Los recursos para los servicios de salud disminuyeron
en Brasil de 1989 a 1992, desde finales del gobierno de Sarney
y durante el gobierno de Collor. En 1989, el presupuesto de
salud en Brasil era de 11.3 mil millones de délares; en 1992
sélo llegd a 6.571 mil millones. Estos recursos debian cubrir
una poblacion casi tres veces mas numerosa que antes (Costa,
2002: 54). No fue sino hasta después de la destitucién legal
de Collor cuando el presupuesto de salud comenzo6 a aumentar de
nuevo. Detras del asunto del presupuesto, surgié nuevamente
la disputa sobre el financiamiento del sistema de salud al
concluirse el proceso constituyente. Una segunda controversia
tuvo que ver con la organizaciéon del sistema de salud. La Ley
Organica de Salud (LOS) se elaboré en el Congreso y en 1990
fue enviada al presidente Collor para su aprobacién. Este veté
la ley 8080, que buscaba instituir un sistema tnico de salud
con una amplia participacién politica, centrandose en los arti-
culos sobre la participacién (Rodrigues y Zauli, 2002). El veto
llevé a un impasse con el Congreso, generando protestas en
todo Brasil. En diciembre de ese mismo afio, la ley 8142 resol-
vi6 ese impasse al regular la participacion en el sistema de
salud mediante la Conferencia y los consejos de salud. Segtun
dicha ley, estos ultimos “seran instituciones permanentes y
deliberativas, integradas por representantes del gobierno,
prestadores de servicios y representantes de la poblacidn.
Actuaran en la formulacion de estrategias y en el control de la
ejecucion de la politica de salud en cada uno de los niveles de
gobierno” (Brasil, 1990).
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La insercion de los consejos como elemento clave de la orga-
nizacién de los servicios de salud fue el resultado de al menos
doce anos de activismo por parte de la sociedad civil, lo cual
llevé a la institucionalizacién del formato de reparto de poder.
La ley 8142 de 1990 incluia, en la organizacién de la salud,
los siguientes instrumentos institucionales: 1) la conferencia
de salud y los consejos de salud; 2) el control de los gastos en
este ambito por parte de los consejos de salud a través de un
fondo administrado por la sociedad civil; 3) la paridad entre
el Estado y la sociedad civil como la forma de organizacién de
los consejos de salud en los tres niveles de gobierno; 4) y san-
ciones en caso de que no se institucionalizara la participacion
(Brasil, 1990). Juntos, los cuatro mecanismos instituyeron
una segunda forma de participacién en Brasil que hoy se prac-
tica en varios otros temas como la asistencia social y el medio
ambiente. El surgimiento de un formato de reparto de poder
en el ambito de las politicas de salud implic6 un cambio en las
concepciones de la sociedad civil, cuya propuesta se aproxi-
maba a un formato desde las bases y podria haber conducido a
una forma diferente de institucionalizacién. De hecho, fueron
las acciones del movimiento sanitarista, con una orientacién
estatista mas marcada, las que al final condujeron al formato
de reparto de poder. El papel del PT también fue muy rele-
vante. Dentro de la Asamblea Constituyente, cambié su pos-
tura a favor de una estatizacién plena por otra a favor de un
sistema publico con control de la sociedad civil. Al final, el PT
auspici6 los consejos, si tomamos en cuenta los gobiernos que
formularon sus politicas de salud con la participacién de ellos
(Cohen, 2002). En la siguiente seccion examinaré la implemen-
tacion de los consejos de salud en Sao Paulo, Porto Alegre, Belo
Horizonte y Salvador, enfocandome en la interaccién entre los
actores estatales y la sociedad civil para la ejecucién de las
politicas participativas en el tema de la salud, y en cémo la
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participacion generd nuevos resultados en lo que se refiere a
la inclusion social. Al final del capitulo, haré una comparaciéon
sistematica entre el formato desde las bases que surgi6 en Bra-
sil y el formato de reparto de poder, a fin de evaluar sus efectos
democratizadores y distributivos.

Las nuevas instituciones participativas en los servicios
de salud en Brasil: historia de cuatro ciudades

La creacién del Movimiento Popular por la Salud (Mops) y la
implementacién y consolidaciéon de las politicas participativas
en los servicios de salud tuvieron itinerarios diferentes en las
ciudades de Sao Paulo, Belo Horizonte y Porto Alegre. Sio
Paulo es el caso mas conocido, aunque se trata de uno pecu-
liar. Como senialé anteriormente, el movimiento por la salud
surgib en la zona este de la ciudad a finales de los setenta, lo
que condujo al surgimiento de la forma del consejo en 1979
(Sader, 1988). En la regién sur de la ciudad, el movimiento
popular por la salud surgié a finales de los ochenta y tenia
un concepto mas institucional (Sacardo y Castro, 2002: 14).
La principal forma de accién que surgié del movimiento por
la salud de Sao Paulo era de corte antinstitucional, y fue la
que predominé al menos hasta la Asamblea Constituyente.
El movimiento tenia serias dudas respecto a firmar o no la
enmienda popular de salud que se presentaria en la Asam-
blea Constituyente (Doimo, 1995). Al final se adhiri6 a la
peticién no como movimiento sino de forma individual. No
obstante, Sdo Paulo fue una de las primeras ciudades en
establecer una infraestructura participativa en el ambito de
la salud. Esto ocurrié durante el gobierno del PT, de 1989 a
2002. Durante ese periodo se crearon 165 consejos locales y se
establecié un consejo municipal (Neder, 1997). Sin embargo,
antes de analizar las caracteristicas de los consejos y las for-
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mas de participacién establecidas, examinaré los movimien-
tos por la salud de Belo Horizonte y Porto Alegre.

El movimiento popular por la salud de Belo Horizonte se
formo6 a principios de los ochenta, después del de Sdo Paulo.
En Belo Horizonte, el movimiento sanitarista era inicialmente
mas fuerte que el movimiento popular por la salud (Avritzer
et al., 2005). Los médicos, residentes y enfermeras formaban
la base del movimiento, y tomaban parte en los encuentros
nacionales como el de Salvador y la VIII Conferencia Nacio-
nal. El1 movimiento popular de salud surgi6 en la zona este de
Belo Horizonte a principios de los ochenta y se organizé rapi-
damente en las regiones de Barreiro y Venda Nova, donde se
desarrollé la participaciéon popular mejor organizada. El movi-
miento popular de Belo Horizonte dio cabida a importantes
dirigentes, como el conocido doctor Célio de Castro, quien fue
electo presidente del Sindicato de Médicos, constituyente en
1986 y alcalde en 1996. La enmienda popular de salud contd
con el apoyo decidido de los sindicatos del personal de salud,
psicblogos, enfermeras e integrantes de los movimientos popu-
lares. La diferencia méas importante entre los movimientos
por la salud de Belo Horizonte y de Sdo Paulo fue la presencia
temprana de activistas del movimiento de la sociedad politica.
Tanto el PT como otros partidos de izquierda, el Partido Socia-
lista Brasilefio y el PC do B, tuvieron una fuerte presencia en el
movimiento. La infraestructura participativa para la salud de
Belo Horizonte se establecié en 1991, justo antes de que el PT
ganara la alcaldia en 1992.

Porto Alegre ofrece un tercer caso debido al consenso que
hubo en la izquierda sobre las politicas participativas. Su
movimiento popular por la salud también surgi6 en los setenta,
simultaneamente a la proliferacién de las asociaciones veci-
nales en la ciudad. En 1978 se cre6 un comité para la mejora
de la salud y la sanidad, alegando que las precarias condicio-
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nes de salud de la poblaciéon estaban vinculadas con la falta
de infraestructura de sanidad (Reos, 2003: 68). La region de
Grande Cruzeiro creé su comité de salud y sanidad durante
el mismo periodo. En 1984, el ultimo afio del autoritarismo
en Brasil, ocurrié un suceso de relevancia en Grande Cru-
zeiro. Después de afos de exigir una mejora en la sanidad de
la regién, un grupo de residentes pobres se enteraron de la
existencia de tuberias que no estaban siendo utilizadas en el
Departamento de Drenaje de Porto Alegre, y decidieron apro-
piarselas para instalar un sistema de drenaje en el barrio. Esto
marcé el comienzo de un movimiento que integraba demandas
de mejores condiciones de salud con aquellas por una mejora
en la infraestructura de drenaje y sanidad. En 1992, tras una
larga discusién con los comités locales del sector, se cred un
consejo de salud.

Salvador ofrece un punto de contraste. El origen de los
movimientos populares en la ciudad difiere de los grandes
centros urbanos del sureste debido a la debilidad tanto de la
iglesia progresista como del PT. Los sanitaristas, profesiona-
les de la salud publica, han tenido una fuerte presencia en la
ciudad de Salvador desde finales de los setenta. Sin embargo,
el movimiento por la salud no tuvo una rama popular ni una
presencia consolidada en el movimiento de las asociaciones
vecinales. El PT de la ciudad no contaba con una representa-
cién destacada de activistas del movimiento por la salud, como
si ocurria en Sdo Paulo y Belo Horizonte. Ademaés, las asocia-
ciones vecinales no eran, en su conjunto, especialmente fuertes
en Salvador, cuyo consejo de salud se cre6 en 1991, con una
marcada influencia de la sociedad politica conservadora, como
se detallara mas adelante.

El analisis del surgimiento de las instituciones participa-
tivas en S&do Paulo, Belo Horizonte y Porto Alegre revela las
diferentes trayectorias de la interaccién entre las sociedades
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civil y politica. Sdo Paulo impulsé la organizaciéon de los acto-
res populares en el tema de la salud y en esa ciudad aparece
el primer consejo popular. Sin embargo, los actores popula-
res tenian una concentracién desigual en la ciudad. Ademas,
como expondré mas adelante, Sdo Paulo es un caso Unico en el
siguiente aspecto: si bien es cierto que el PT abander6 la insti-
tucionalizacién de los consejos de salud en la ciudad, ese fue el
Unico caso en el que algunos sectores de la sociedad politica —el
malufismo— estaban abiertamente en contra de la participa-
cién y dispuestos a cambiar una ley existente que hacia posible
ésta. Belo Horizonte difiere en dos aspectos importantes: el
movimiento por la salud no estaba tan consolidado como en
Sao Paulo y lo integraban maés bien profesionistas que actores
sociales. Empero, la principal diferencia tiene que ver con el
apoyo de la sociedad politica a la reforma de los servicios de
salud. En Porto Alegre, la sociedad civil tenia una menor pre-
sencia en temas de salud, pero la introduccién de las politicas
participativas en ese ramo logré un mayor consenso entre la
sociedad politica. Por ultimo, Salvador constituye un caso de
contraste en la medida en que la sociedad civil era débil y la
sociedad politica se oponia a la participaciéon popular. El cua-
dro 1 sintetiza estas diferentes configuraciones politicas.

La legislacién participativa surgié casi al mismo tiempo en
las cuatro ciudades. El consejo de salud de Belo Horizonte se
cre6 mediante la ley 5903, que aprobd la Camara Municipal en
1991. El proyecto de ley se debatié en la Camara Municipal
incluso antes de que se aprobara la legislacién nacional. El con-
sejo esta integrado por nueve proveedores de servicios de salud,
publicos y privados, nueve representantes del personal de salud, y
18 representantes de los usuarios de los servicios de salud.
Las principales funciones del consejo son: dar seguimiento a la
implementacién de las decisiones de la conferencia de salud y a
la implementacién del sistema Unico de salud (SUS); participar
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en la formulacién de la politica municipal sobre el tema en sus

aspectos econémicos y financieros; y aprobar y monitorear la

ejecucion del plan municipal de salud (BH, Ley 7536).

Cuadro 1. El papel de las sociedades civil y politica

en la implementaciéon de la participacion en la salud

Organizacion de la

sociedad civil

Organizacion de la

sociedad politica

Caracteristicas de la nueva

legislacion de salud

Sao Paulo

Belo Horizonte

Porto Alegre

Salvador

Fuerte, pero
desigual en términos

territoriales.

Fuerte, pero
desigual en términos

territoriales.

Fuerte, pero
desigual en términos

territoriales.

Débil.

Dividida. El Pt apo-
yaba la participacién
y el malufismo se

oponia.

Unida. Tanto el PT
como la oposicién
favorecian la partici-

pacién.

Unida. El pr estaba
a favor de la partici-
pacién pero buscaba
subordinarla a los
presupuestos parti-

cipativos.

La sociedad politica
estd unida en contra
de la participacién,
pero busca cumplir
con la legislacién

nacional.

Fuertemente participativa.
El principal problema es
implementarla cuando el

PT no esta en el poder.

Fuertemente participativa.
La sociedad civil preside

el consejo de salud de la
ciudad desde 1998.

Fuertemente participativa.
Se trata de la tnica ciudad
en la que los proveedores
privados de servicios de
salud no forman parte de
la representacién de la

sociedad civil.

Débilmente participativa.
Los miembros conserva-
dores de la sociedad civil
tienen una fuerte repre-

sentacién en el consejo.

La ley de Belo Horizonte sigue la mayoria de las directrices de

los movimientos populares de salud y de sanidad. Sin embargo,

este grado de consenso no se logré sin conflictos entre los inte-
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grantes de la sociedad civil y el gobierno de la ciudad. El dife-
rendo mas importante tuvo que ver con el control de los repre-
sentantes gubernamentales sobre la agenda en 1998. El secre-
tario municipal de salud era el presidente del consejo en Belo
Horizonte, Sdo Paulo y Porto Alegre. En Belo Horizonte, el
hecho de que el poder para establecer la agenda se concentrara
en las manos de los representantes gubernamentales condujo a
una rebelién que llevo a que los lideres de la sociedad civil asu-
mieran la presidencia del consejo en 1998.

El consejo de salud de Porto Alegre se cre6 en 1992 a tra-
vés de la ley municipal 277. Est4 integrado por 80 miembros,
42 representantes de salud elegidos por las asociaciones de
la sociedad civil, 24 profesionales de la salud, seis proveedo-
res privados de servicios en el sector, y ocho integrantes del
gobierno municipal. Si se le compara con la composiciéon de los
consejos en Sao Paulo y Belo Horizonte, Porto Alegre parece
estar a la vanguardia en al menos dos aspectos: los represen-
tantes de las asociaciones de la sociedad civil constituyen mas
de la mitad de los integrantes y, lo que es mas importante,
los proveedores privados de servicios de salud tienen menos
representaciéon que en las otras dos ciudades. El consejo de
salud de Porto Alegre esté encargado de definir las prioridades
en la ciudad, estableciendo directrices para el plan municipal,
monitoreando su ejecuciéon y determinando los criterios para
los contratos entre los proveedores publicos y privados de los
servicios de salud (PoA, 1997). Una vez mas, en este punto
Porto Alegre ha ido mas lejos que las otras ciudades al asig-
narle al consejo la responsabilidad de supervisar las relaciones
entre el gobierno y el sector privado (los conservadores inser-
taron las relaciones entre el Estado y el sector privado en el
texto constitucional). De esta manera podemos apreciar que el
consejo de salud de Porto Alegre tiene una configuracién mas
participativa que en otras ciudades, y que sus poderes son mas am-

192



plios que los de los consejos de salud en ciudades donde la
sociedad civil es mas fuerte. Sin embargo, el consejo de Porto
Alegre enfrenta un reto diferente: la competencia de otras
instituciones participativas, en particular de los presupuestos
participativos.

En el caso de Sao Paulo, la alcaldesa Luiza Erundina cred
el consejo municipal de salud mediante un decreto en junio de
1989 (Portaria 1.166). El consejo de salud de Sdo Paulo esta
integrado por representantes del gobierno, de los proveedores
de servicios de salud, de los profesionales liberales y el personal
de salud, y por representantes de los usuarios de los servicios,
quienes constituyen la mitad de los integrantes (sp, 01/07/1998).
El consejo de Sado Paulo tiene facultades tanto deliberativas
como normativas. Segun su constitucién interna de 2001, sus
principales responsabilidades consisten en deliberar sobre los
aspectos econémicos y financieros de la politica de salud, super-
visar la implementacién del Sistema Unico de Salud (sus) en
la ciudad, y aprobar previamente el plan estatal. El consejo de
salud de Sao Paulo refleja las demandas clave del movimiento
popular por la salud tanto en su integracién como en sus facul-
tades. Esto no se logr6 sin conflictos con el gobierno, y con el
malufismo en particular. La principal preocupacion tenia que
ver con quién representaria a la sociedad civil y cuanto poder
tendrian sus representantes frente a otros intereses.

La ley original aprobada por el gobierno del PT estipulaba
una representacién compartida, pero no detallaba cémo
estaria representada la sociedad civil. Tanto el gobierno de
Maluf como el de Pitta (1993-1996 y 1997-2000) manipularon
la representacién de la sociedad civil en el consejo al incluir
a proveedores privados en las cuotas de ésta, maniobrando
abiertamente la eleccién de sus representantes, incluso al
no convocar al consejo como lo establecia la ley, mismo que
respondié especificando més detalladamente quiénes serian
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los representantes de la sociedad civil. La constitucién del
consejo se reescribié en 2001 con el fin de estipular que para
poder elegir a uno de sus integrantes, debia haber existido
una asociaciéon de la sociedad civil durante al menos un afo
y demostrado un trabajo constante en el tema durante el
mismo periodo. Asi, pues, el consejo de Sdo Paulo muestra
la influencia de las organizaciones de la sociedad civil en la
elaboracién de una politica, pero para llegar a este punto fue
necesario que existiera una ciudadania activa y que se refor-
mulara institucionalmente la legislacion participativa. En el
siguiente apartado analizaré algunos de los resultados de las
politicas, pero antes examinaré el caso de Salvador como un
punto de contraste.

El consejo de salud de Salvador se cred en el mismo periodo
que los otros, en 1991. Su composicion difiere ligeramente del
resto: la mitad de sus integrantes son representantes guberna-
mentales y la otra mitad estd compuesta no por usuarios, sino
por representantes de la sociedad civil, definidos de manera
vaga. Estos ultimos incluyen a un integrante de la didcesis de
la ciudad, un representante de las asociaciones de comercio e
industria y uno de las religiones africanas (Salvador, 2003).
Ninguno de ellos aborda directamente los temas de salud.
Como resultado de esta composicién, hay un nimero muy bajo
de peticiones por parte de los actores de la sociedad civil, tal
como expondré en el siguiente apartado. La constitucion del
consejo de salud de Salvador no incluye claras facultades de
deliberacién, tiene, mas bien, la responsabilidad de “aconsejar”
a los representantes gubernamentales y no la de presentar
reclamos al Estado o permitir deliberaciones conjuntas entre
éste y la sociedad civil. El cuadro 2 sintetiza los diferentes
componentes que determinan la configuracién especifica de
las instituciones participativas de salud en las cuatro grandes
capitales brasilenas.
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de los consejos de salud

Cuadro 2. Caracteristicas institucionales

Caracteristica

principal

Principal obstdculo a

superar

Resultado institucional

Belo Horizonte

Porto Alegre

Sao Paulo

Salvador

Fuertemente delibe-

rativo.

Fuertemente delibe-

rativo.

La capacidad delibera-

tiva es polémica.

Débil capacidad de deli-

eraciéon

Competencia de los
sectores progresis-
tas al interior de la

sociedad politica.

Competencia de
otras instituciones

participativas.

Resistencia de la
sociedad politica

conservadora.

Resistencia de la
sociedad politica

conservadora.

La sociedad civil

preside el consejo.

La sociedad civil no
incluye a representan-

tes del sector privado.

La legislacion del con-
sejo cambi6 varias veces.
La sociedad civil detall6
con mayor profundidad
su idea de representa-
cién.

La sociedad civil tiene
una representacion ter-

giversada por el sector

privado y las iglesias

conservadoras.

El primer punto que debe tenerse en cuenta al evaluar las dife-
rencias entre dichos consejos son los elementos obligatorios de
los disefios que surgieron en el ambito de la salud en Brasil. Si
analizamos los cuatro casos en conjunto, nos encontramos con
tres de ellos de una sociedad civil fuerte —Porto Alegre, Sdo
Paulo y Belo Horizonte—, que demuestran que el activismo de
los actores es un elemento clave en la implementacién de los
consejos de salud. En los tres casos, los integrantes de la socie-
dad civil lucharon por un formato deliberativo, y en el caso de
Sao Paulo, debido al riesgo de la cooptacién, también pugnaron
por la definicion misma de la participaciéon. Asi, pues, los con-
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sejos de salud presentan otra caracteristica que los diferencia
de los presupuestos participativos, a saber, las facultades que
pueden asumir los actores de la sociedad civil cuando los poli-
ticos no tienen la voluntad de implementar las politicas par-
ticipativas. En el caso de los consejos de salud, el formato de
reparto de poder concedi6 a las organizaciones de la sociedad
civil la facultad de luchar por la efectividad de la institucién
participativa en la definicién de una politica publica especifica.
De esta manera, es mas dificil debilitar el formato de reparto
de poder, lo que hace que su influencia en la politica publica
sea mas efectiva cuando los actores de la sociedad politica no
tienen la voluntad de promover las politicas participativas. En
el siguiente apartado analizaré los efectos democratizadores y
distributivos de las instituciones participativas, y demostraré
como el disefio institucional de reparto de poder gener6 nuevas
formas de inclusién social en el Brasil democratico.

Democratizacion e inclusion politica:
los efectos de las instituciones participativas de salud

La década de los noventa presenci6 la consolidacion de las insti-
tuciones participativas del area de la salud. El primer efecto de
estas instituciones sobre la operacion de los servicios de salud
en Brasil fue la inclusién social. Los consejos de salud que se
crearon en Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre y Salvador
incorporaron bajo el estandarte de “usuarios” a un tipo de actor
social que no habia tenido acceso previo a las instituciones
deliberativas. Algunos estudios que se llevaron a cabo en Sio
Paulo, Belo Horizonte y Porto Alegre (Coelho, 2004; Avritzer et
al., 2005; Cortes, 2005) exhiben la inclusion de actores sociales
de bajos ingresos y bajos niveles educativos en los tres consejos.
En Belo Horizonte, los integrantes del consejo de salud ganan
entre dos y cinco veces el salario minimo. En Belo Horizonte
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y Séo Paulo tienen, en promedio, ocho afios de educacién. En
Porto Alegre s6lo hay cifras disponibles para un subdistrito,
Cruzerio, pero éstas revelan indicadores similares (Reos, 2003).
No hay informacién disponible sobre el ingreso y la educacién
de los consejeros de Salvador, aunque su composicién indica
que tienen mayores niveles de ingreso. El hecho de que partici-
paran personas de bajos ingresos en estos consejos significé un
rompimiento con el antiguo patrén de una mala distribucién de
los servicios de salud en la mayoria de las ciudades.

Una segunda caracteristica importante de los consejos
de salud fue su organizaciéon publica. En los cuatro casos
se celebran mensualmente reuniones ordinarias en las que se
pueden presentar nuevos temas. En las cuatro, el gobierno
es el principal encargado de establecer la agenda, pero con
antelacién comunica ésta a los integrantes de la sociedad civil
(Coelho, 2004; Avritzer et al., 2005; Cortes, 2002). Todos los
miembros del consejo tienen derecho a hacer uso de la palabra,
aunque en algunos casos, como en Sao Paulo, existe un limite
de tiempo de tres minutos. Resulta interesante sefalar el tipo de
demandas que surgieron de la integracién de los pobres al
sistema de salud, y observar si las variaciones en la organiza-
cién de la sociedad civil afectan su capacidad para presentar
demandas. La grafica 1 presenta las peticiones hechas por los
consejeros en los consejos de salud de Belo Horizonte y Salva-
dor en periodos seleccionados (en el caso de Belo Horizonte,
de 1997 a 2004; en el de Salvador, en 2003 y 2004 [Avritzer,
publicacién pendiente]). En Belo Horizonte, 34.5% de las peti-
ciones tenian que ver con la organizacién del consejo mismo y
28% con la organizacion de la politica municipal de salud. En
Salvador, las cifras equivalentes sélo fueron de 12.4% y 15%,
respectivamente. No obstante, el contraste mas destacado
entre un consejo activo, en el que la sociedad civil ha ocupado
la presidencia desde 1998, y otro con una presencia selectiva
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de ésta, es el tiempo que cada grupo hace uso de la palabra. En
la grafica 1 se compara la participacién de los diferentes gru-
pos dentro de los dos consejos:

Grafica 1. Participacion activa en las reuniones
de los consejos de salud en Belo Horizonte y Salvador.

Capacidad de expresion de los principales actores
Consejos en BH y Salvador (2003/2004)

27,43

® Belo Horizonte
m Salvador

Usuarios Gobierno Trabajadores

FUENTE: Avritzer, 2006.

Una tercera forma importante de inclusién social que intro-
dujeron los consejos de salud es de caracter territorial. No
obstante, la forma de legislacién para seleccionar a los repre-
sentantes de las subregiones varia en las cuatro ciudades. En
Séo Paulo, la legislacion estipula que debe haber seis repre-
sentantes del movimiento popular por la salud, uno en cada
zona: este, sureste, sur, oeste, norte y centro [Decreto 38,576]).
En Belo Horizonte, la legislacién dispone que habra un repre-
sentante de cada una de las nueve regiones de la ciudad (ley
7536), mientras que en Porto Alegre asigna a los consejos
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locales de salud la responsabilidad de coordinar las acciones
descentralizadas del consejo de ciudad en el nivel regional
(Constitucion del consejo de 1997). De las cuatro ciudades, sélo
Salvador no estipula la inclusién territorial.

Consecuentemente, se han creado mecanismos incluyentes
en el nivel regional en tres de las cuatro ciudades. Empero,
hay dos problemas que no parecen haber sido resueltos en el
ambito de la democratizacién territorial. El primero es que
incluso en las ciudades con una sociedad civil consolidada,
ésta no se distribuye uniformemente en todas las regiones. El
hecho de que la participacion de las regiones al interior de los
consejos haya evolucionado, no significa que no existen proble-
mas en aquellas que tienen bajas tasas de asociacion. Coelho
descubrié en Sdo Paulo que las regiones con una organizacion
previa y con una presencia en el tema de la salud estan mejor
integradas en la estructura participativa que en las que las
asociaciones populares son mas recientes (Coelho, 2004b). En
Belo Horizonte, la participacién popular se concentra en tres
regiones de la ciudad: Barreiro, Venda Nova y Noroeste, dos de
las cuales tienen una tradicién organizativa consolidada.

Un segundo tema de importancia es el de determinar si los
actores populares con menos escolaridad tienen una capaci-
dad de deliberacién equitativa frente a los representantes del
Estado en los consejos. Como expuse anteriormente, el partici-
pante promedio de los consejos de salud en Brasil es una mujer
de mas de cuarenta afnos que gana entre dos y diez salarios
minimos,® y tiene una escolaridad de al menos ocho afios. Las

5 Una excepcién interesante en términos de los ingresos es la ciudad
de Curitiba. El Partido del Frente Liberal (PFL) ha gobernado esta ciudad,
que posee indicadores sociales muy elevados. La legislaciéon del consejo de
Curitiba favorece la participacién de la clase media-alta. Fuks encontré que
33% de los consejeros ganan 10 veces el salario minimo o menos, y que 22.7%
de los consejeros ganan més de 20 salarios minimos. Véase Fuks, 2005.
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cifras muestran que los participantes en las instituciones de
salud tienen ingresos promedio en sus respectivas ciudades.
Sin embargo, cuando nos trasladamos a los representantes del
Estado, apreciamos niveles educativos significativamente mas
altos. Coelho encontré que cinco de los ocho representantes en
el consejo municipal de Sdo Paulo tenian estudios de posgrado
o una escolaridad de mas de 15 afos (Coelho, 2004: 259). Una
encuesta reciente en Belo Horizonte encontr6 que si bien 36%
de los consejeros de salud se consideran muy influyentes res-
pecto a las decisiones de los servicios en el ramo (Avritzer et
al., 2005: 56), la mayoria cree que el principal obstaculo para
tener una mayor influencia es su falta de conocimientos técni-
cos. Por lo tanto, podemos sefnalar que existe una tensién entre
dos elementos: la inclusion de actores sociales pobres dentro de
una institucién deliberativa, por un lado, y su capacidad para
tener la misma influencia que los representantes guberna-
mentales, por el otro. Ademas, hay casos, como el de Salvador,
donde ni siquiera el formato de reparto de poder concede a los
representantes de la sociedad civil una voz efectiva. La interro-
gante es jcomo afectaron las nuevas instituciones participati-
vas de salud el acceso de los pobres a los servicios?

La efectividad de las instituciones participativas de salud
se puede evaluar por los cambios en el acceso a los servicios de
sanidad que tuvieron lugar con el nuevo disefio participativo.
Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre y Salvador ofrecen
evidencias diferentes de la mejora en dicho acceso, como lo
muestra la tabla 1. Al igual que en el caso de los presupuestos
participativos, Porto Alegre tuvo el mejor desempefio al ofrecer
a sus habitantes 4.11 citas al afio. Salvador ocupa el segundo
lugar con 2.88, mientras que Belo Horizonte y Sao Paulo se
encuentran a la zaga con dos citas per capita. Sin embargo, el
numero de citas no puede ser el tnico indicador del desemperio
en el tema de la salud (Coelho, 2004). Un alto ntimero de ellas
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puede indicar una pobre salud preventiva, por lo que para medir
el desempeno decidimos combinarlo con otros dos indicadores: el
tiempo asignado por paciente y el nimero de camas disponibles
en los hospitales municipales. Ambos indicadores ubican a Porto
Alegre con un muy buen desempenio, y la ciudad ofrece casi el
mismo numero de camas per capita que Sao Paulo. En lo con-
cerniente al gasto, Sdo Paulo encabeza la lista de las cuatro ciu-
dades con siete reales per capita. Porto Alegre ocupa el segundo
lugar con 6.17, Belo Horizonte el tercero con 1.52 y Salvador el
cuarto con 1.24. Estos nimeros son muy elocuentes, aunque es
razonable suponer costos més elevados para los servicios médi-
cos en Sao Paulo. La tabla 1 clasifica a las ciudades de acuerdo
con su desempeno en al menos tres de las cuatro categorias:

Tabla 1. Desempenfio en salud de capitales brasilenas
seleccionadas (cifras de 2000-2001)

Citas de Camas de Inversion Mortalidad
salud per capita hospital por cita infantil
ofrecidas (en reales causada por
por la ciudad brasilefios)  gastroenteritis

Porto Alegre 4.13 247 6.17 0.67
Belo Horizonte 2.29 333 1.52 1.35
Sao Paulo 2.27 2,686 7.01 2.61
Salvador 3.54 6.0 1.24 2.23

FUENTE: Datasus, 2002.

De esta forma, es posible apreciar las diferencias en el acceso
a los servicios de salud de las diferentes ciudades. Porto Ale-
gre se ubica a la cabeza en tres de los cuatro indicadores. Si
tenemos en cuenta que los costos de los servicios son mas ele-
vados en Sao Paulo, es posible que también ocupe el primer
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lugar en gasto. Belo Horizonte y Sdo Paulo se encuentran en
el segundo y tercer lugar, respectivamente, con un desempero
muy similar. Los gastos per capita en salud de Sido Paulo son
cuatro veces mas elevados que en Belo Horizonte. Esto es muy
importante. No obstante, los indicadores en los que Belo Hori-
zonte supera a Sdo Paulo expresan efectos mas cualitativos
como la mortalidad infantil. Salvador est4 bien posicionado en
un indicador cuantitativo, el nimero de citas per capita, pero
la ciudad no tiene tantas camas de hospital disponibles como
las demaés ciudades. Se ubica en el cuarto lugar en dos temas
clave: el gasto per capita y la mortalidad infantil. Por lo tanto,
el desempenio de Salvador esta rezagado con respecto a las
otras tres ciudades en los dos criterios cualitativos mas impor-
tantes. Aunque no es posible demostrar que los resultados se
deban a que la sociedad civil no sea tan fuerte en el consejo, al
menos se observa una fuerte correlacién entre los dos.

La democratizacién de los servicios de salud tiene una
consecuencia adicional: un mayor acceso a ellos en las regio-
nes pobres. Solo en el caso de Sao Paulo esta disponible la
informacién por subregiéon, donde se demuestra que el acceso
esta creciendo en las regiones mas pobres. Es menester
senalar que entre las regiones con los peores indices de desa-
rrollo humano municipal (IDH-M)® se incluia a aquellas con

6 En las ciudades brasilefias hay demasiadas desigualdades subregio-
nales en el acceso a los bienes publicos en las areas de salud, educacion y
asistencia social. La desigualdad en el acceso a los bienes publicos genera
indicadores contrastantes de esperanza de vida o mortalidad infantil. Con el
fin de diferenciar partes de la ciudad de acuerdo con sus diferentes indicado-
res sociales, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
en Brasil introdujo el concepto del indice de desarrollo humano municipal
(IDH-M). Este se aparta de la media de la ciudad y recalcula el indice para
cada una de las subregiones de la misma. En Belo Horizonte, algunas regio-
nes tienen indices similares a los de Escandinavia, mientras que otras se
acercan a los de las regiones més pobres de Bolivia.
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altos niveles de organizacion social, como Cidade Tiradentes
y Sdo Mateus en Sido Paulo, cuyos indicadores sociales se
encuentran rezagados respecto a los de las regiones ricas.
Sin embargo, si comparamos a las regiones ricas y pobres en
cuanto a los servicios de salud, podremos notar una mejora
interesante, propiciada por las instituciones participativas.
De acuerdo con Coelho, el nimero de citas en las regiones
mas pobres crecié en 72.47%, mientras que en la ciudad en su
conjunto lo hizo en 35%. La autora también demuestra que el
numero de citas aumenté en todas las regiones salvo aquellas
que tenian las mejores condiciones socioeconémicas, donde el
numero de citas estaba por encima de la media internacional
(2.0 per capita) (Coelho, 2005). De esta manera, podemos
ver que aunque no se ha logrado una equidad completa en el
acceso a los servicios de salud en Sao Paulo, si se produjo una
evolucion positiva hacia este objetivo.

Tabla 2. Citas en el Servicio Publico
de Salud-Ciudad de Sdo Paulo 2001-2004

Sub-prefeituras por Num. de citas Num. de citas Crecimiento
cuartiles de acuerdo 2001 2004
con el IDH-M
Cuartil IDH-M Total Por usuario Total Por usuario %

1° 0.67 1557294 0.87 2 948 353 1.50 72.47

2° 0.70 1966 803 1.19 2 877 234 1.67 40.92

3° 0.75 1803175 1.23 2 800 854 1.90 54.65

4° 0.85 2 140 380 2.83 1734 367 2.42 14.51
Sao Paulo 0.74 7 467 652 1.32 10 360 808 1.78 35.50

FUENTE: Coelho et al., 2006, reproducido con la autorizacién de la autora.
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No fue fortuito que el movimiento popular por la salud de
Sado Paulo haya surgido en Sdo Mateus. En el caso de Belo
Horizonte, se puede advertir una conexién entre la descen-
tralizacién y el aumento en las demandas de servicio en dos
de las nueve regiones de la ciudad: Nordeste y Venda Nova
(Avritzer et al., 2005: 63). Durante los ochenta, Venda Nova
tenia algunos de los actores de la sociedad civil mejor organi-
zados. En Porto Alegre, podemos percibir una evolucién posi-
tiva similar de los servicios de salud en la regiéon de Grande
Cruzeiro (Reos, 2003: 65). Todo esto da fe de la efectividad de
las instituciones participativas de salud, una efectividad que
varia con la fuerza de la sociedad civil y la disposiciéon de la
sociedad politica para implementarlas.

Se pueden evaluar los consejos de salud siguiendo los prin-
cipales elementos que surgieron en los cuatro casos. El primer
punto que debemos recordar es que la institucionalizaciéon del
formato de reparto de poder concede a la sociedad civil prerro-
gativas legales y politicas. En el caso del consejo de salud de
Belo Horizonte, la prerrogativa que se asumi6 fue la presiden-
cia del consejo. En el caso de Sao Paulo, la prerrogativa consis-
ti6 en definir la participacién de la sociedad civil con mayor pre-
cisién. En ambos casos, al igual que en el de Porto Alegre, estas
nuevas prerrogativas implicaron la capacidad de ejercer presiéon
para lograr una distribucién més equitativa de los servicios
de salud, como he demostrado anteriormente. La fuerza de la
sociedad civil s6lo estuvo ausente en el caso de Salvador, lo que
nos permite apuntar hacia unos resultados distributivos mas
homogéneos cuando dicha sociedad es fuerte, la participacién
se encuentra legalmente institucionalizada e incluye sanciones
para los que estan en el poder en caso de que no se cumpla con
lo establecido por la ley. Las prerrogativas de la sociedad civil
son mas sélidas en los formatos de reparto de poder que en las
instituciones desde las bases, lo que nos permite diferenciarlas
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claramente. El formato de reparto de poder también lleva a que
las instituciones participativas dependan menos de la voluntad
politica de los administradores. En el Gltimo apartado de este
capitulo haré una comparaciéon sistematica entre los disefios
participativos de reparto de poder y desde las bases.

Instituciones participativas en el area de la salud:
una comparacion entre los disenos desde las bases
y de reparto de poder

A partir de nuestro estudio sobre las experiencias de las cuatro
ciudades, se pueden realizar algunas comparaciones sistema-
ticas entre los consejos de salud como institucién de reparto de
poder y los presupuestos participativos como institucién desde
las bases. La primera conclusién es parecida a la que se sefial6
en el capitulo vV respecto al surgimiento de los presupuestos
participativos. Los consejos de salud no varian y no surgen de
acuerdo con alguna estrategia institucional preconcebida. Al
contrario, de igual forma que los PP, las instituciones de salud
demuestran que los elementos inesperados son la clave de las
variaciones en el disefio que hace que las instituciones partici-
pativas sean efectivas. El reparto de poder, como disefio, surgi6
a raiz de la presencia de médicos y actores politicos al interior
del movimiento de salud, quienes comprendieron la impor-
tancia del Estado en el tema. Como sefialé en el capitulo 4, el
diseno de reparto de poder difiere del desde las bases en funcién
de la existencia de sanciones en los casos de incumplimiento.

La segunda comparacién de relevancia entre ambos disefios
tiene que ver con los efectos democratizadores y distributivos
de los consejos de salud en Belo Horizonte, Porto Alegre y Séao
Paulo. Los efectos deliberativos de los consejos de salud difie-
ren claramente de los disefios desde las bases. Aunque los PP
han tenido efectos deliberativos incluso en casos complicados
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como el de Sdo Paulo, estos efectos se veian limitados por su
falta de efectividad en la ciudad y por la competencia con otras
politicas publicas. Se puede sefnalar que los efectos deliberati-
vos de los disenos desde las bases estan claramente vincula-
dos a la voluntad de la sociedad politica para colocarlos en el
centro de las politicas participativas. En contraste, el efecto
deliberativo de las instituciones de reparto de poder esta ligado
a la institucionalizacién de la participacién de la sociedad civil.
En este sentido, los consejos de salud en Sdo Paulo demues-
tran la diferencia entre los dos disefios. En realidad, los con-
sejos de salud han tenido tanto efectos deliberativos como par-
ticipativos incluso en los momentos menos favorables, cuando
los sectores conservadores controlaban el gobierno de la ciudad
e intentaron minar el poder de las instituciones participativas.

La tercera conclusién que surge de la comparacién entre
las cuatro ciudades es que los efectos distributivos de los
consejos de salud también varian, pero de forma distinta a lo
que sucede con los presupuestos participativos. Aqui también
podemos hacer una distincién entre los disefios desde las bases
y los de reparto de poder. Una vez mas, los casos de Porto
Alegre y Belo Horizonte parecen ser los menos problematicos,
aunque Porto Alegre gasta mas en salud que Belo Horizonte.
El caso que merece un andlisis cuidadoso es el de Sdo Paulo.
A diferencia de los PP, podemos apreciar que el gasto es ele-
vado, por un lado, y que ha mejorado la distribucién entre las
regiones pobres y ricas, por el otro. De esta manera, el caso de
Sao Paulo es importante para exponer el éxito de los disefios
de reparto de poder, puesto que exhibe efectos distributivos
incluso cuando la sociedad politica no esta claramente dis-
puesta a implementar las configuraciones participativas. La
diferencia entre los casos de Salvador, el menos exitoso, y el de
Sao Paulo no estriba realmente en la voluntad de la sociedad
politica para interferir con el disefio participativo, ya que en
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ambos casos hay evidencia de esto. Lo que diferencia a Salva-
dor es que alli la sociedad civil no era lo suficientemente fuerte
para hacerle frente a esa voluntad.

El asunto de los consejos de salud de Sao Paulo resulta clave
para establecer la diferencia entre los disefios desde las bases y
los de reparto de poder. El caso de los servicios de salud de Sao
Paulo guarda dos diferencias respecto al de los presupuestos
participativos. La primera es que, a pesar de los cambios de
gobierno entre la izquierda y la derecha, asi como la aplicacién
de algunas politicas antiparticipativas durante los gobiernos
conservadores de Paulo Maluf y Celso Pitta, los actores de
salud de Sao Paulo han sabido hacer uso de las sanciones que
contempla la ley para impulsar sus intereses. Los actores del
gremio pudieron especificar la definicién de la sociedad civil
en la ley, con el fin de evitar las politicas de desempodera-
miento promovidas por los gobiernos conservadores. Ademas,
el consejo de salud de Sao Paulo también logré aplicar politicas
distributivas durante el gobierno de Marta Suplicy al tiempo
que los PP estaban siendo debilitados financieramente. Una
vez mas, la presencia de los actores de la sociedad civil en la
aprobacién del financiamiento a la politica de salud ha sido un
factor clave para evitar el debilitamiento de aquéllos pertene-
cientes al sector de la salud.

El éxito del diseno de reparto de poder en Sdo Paulo nos
permite responder parcialmente a la pregunta que formula-
mos tanto en el capitulo I como en el 1v, sobre cuéles son las
condiciones para la introduccién de las diferentes instituciones
participativas. La comparacion entre Porto Alegre y Belo Hori-
zonte, por un lado, y Sdo Paulo, por el otro, nos permite sefia-
lar que cuando la sociedad civil es fuerte y la sociedad politica
esta dividida, es mas probable que los disefios de reparto de
poder sean mas exitosos que los disefios desde las bases. Estos
son mas apropiados cuando las sociedades civil y politica estan
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unidas alrededor de la instituciéon participativa. También es
menester sefialar que los disefios de reparto de poder funcio-
nan al menos tan bien como los disefios desde las bases cuando
los primeros son exitosos.

Los consejos de salud de Belo Horizonte y Porto Alegre fun-
cionan tan bien como los presupuestos participativos. La pre-
gunta que aun esta por contestarse es qué tipo de politica par-
ticipativa se puede proponer cuando la sociedad civil es débil y,
al mismo tiempo, la sociedad politica es antiparticipativa. Sal-
vador es el caso que merece ser analizado para proponer una
tipologia completa de la participacién. Salvador no contaba con
presupuestos participativos hasta 2004 y no es un caso exitoso
en lo que se refiere a los consejos de salud, porque la sociedad
civil no ha logrado hacer frente a las acciones de la sociedad
politica para debilitar los consejos de salud. Abordaré el ana-
lisis de la implementacion de los planes maestros de desarro-
llo de la ciudad en las cuatro ciudades a fin de demostrar el
papel que pueden desempefiar las instituciones participativas
cuando la sociedad civil es débil y la sociedad politica es anti-
participativa.
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VII. EL ESTATUTO DE LA CIUDAD
Y LA IMPLEMENTACION
DE LOS PLANES MAESTROS DE DESARROLLO
DE LA CIUDAD EN LAS URBES BRASILENAS

La tercera institucién participativa que analizaré en este libro
es el Estatuto de la Ciudad y, junto con ella, la proliferacion de
los Planes Maestros de Desarrollo de la Ciudad a los que dio
origen. Estas son las nuevas instituciones participativas que
surgieron mas recientemente en el Brasil democratico y, como
expondré en este capitulo, no se sustentan en la deliberacion
desde las bases o en un reparto del poder, sino mas bien en
la ratificacion publica, que es un tercer tipo de disefio partici-
pativo. La ratificacién publica requiere que se establezca una
instancia participativa que corrobore las acciones de los gobier-
nos locales. Actualmente, los planes maestros de desarrollo
de la ciudad son obligatorios en toda ciudad brasilena de mas de
20000 habitantes, y la ley estipula que en su elaboracién es
obligatoria la participacién de asociaciones representativas.
Para aprobar o rechazar el plan maestro de desarrollo de la
ciudad (PGc, por las siglas plan general de ciudad, en portu-
gués), se celebran reuniones publicas. Asi, pues, la ratificacion
publica en cuanto tercer tipo de disefio participativo posee tres
caracteristicas principales. En primer lugar, la iniciativa para
proponer una politica publica especifica reside en las manos
del gobierno. En segundo lugar, las audiencias publicas son
la forma de participacion de la sociedad civil dentro de este
disefio; el papel de dichas audiencias consiste ya sea en apro-
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bar o rechazar la politica urbana propuesta por el gobierno.
El tercer elemento lo constituyen sanciones mas fuertes que
incluyen a los tribunales. Los planes maestros de desarrollo
de la ciudad que se proponen sin la participacién de la socie-
dad civil pueden ser anulados en tribunales. De esta manera,
el disefio de ratificacién publica es menos deliberativo que los
otros dos que se presentan en este libro, pero la dimensién de
sus sanciones es mucho méas fuerte que en el caso de los PP y
los consejos de salud analizados en capitulos anteriores.

Los planes maestros de desarrollo de la ciudad son resul-
tado de un movimiento que nacié con gran impetu en Brasil,
el movimiento de la reforma urbana, asi como de la legislacién
aprobada durante la Asamblea Constituyente y de la sub-
siguiente lucha de 13 anos que condujo al Estatuto de la Ciu-
dad. Durante los preparativos para la Asamblea Constituyente
de 1986-1987, el movimiento de la reforma urbana propuso
inicialmente que se adoptaran amplias formas de deliberacién
democratica para la administracion.

Sin embargo, a medida que se desarrollaba el debate sobre
dicha reforma urbana, el movimiento se enfoc6 en una sola
forma institucional: la ratificacién publica de los cambios admi-
nistrativos locales en la organizacion de la ciudad. Este ha sido
el principal resultado de la lucha por la reforma urbana en
Brasil. El origen de su movimiento, y de la nueva legislacion
participativa se encuentra en el profundo proceso de desarrollo
urbano que se vivié en Brasil desde los afios cincuenta hasta
los afios ochenta. La reforma urbana ya estaba en la agenda
de la izquierda brasilefia y de los sectores progresistas al final
del periodo democratico anterior (1946-1964). En 1963 tuvo
lugar la primera conferencia nacional sobre reforma urbana en
el Hotel Quitandinha en Petropolis; sin embargo, tendria que
esperar 20 anos de autoritarismo antes de regresar a la agenda
politica. A finales de los setenta y principios de los ochenta,
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en los ultimos afios del régimen autoritario, se reconstituyo la
sociedad civil democratica. En el capitulo 11 expuse la forma
como se reorganizé la sociedad civil brasilefia a finales de los
setenta y como fue que las asociaciones vecinales formaron
parte de este proceso. En la mayoria de las ciudades cobré
relevancia el tema de la relacion entre las ciudades legales y
las 1ilegales, lo que motivé la organizacién de cientos de aso-
ciaciones vecinales en el sur, sureste y partes del noreste. Una
asociacion nacional, el Movimiento Nacional para la Reforma
Urbana (MNRU), surgi6 asi al principio del proceso de democra-
tizacién y se mantuvo activa a lo largo del periodo de debates
sobre la reforma urbana (1982-2001). El MNRU se convirtié en
el Foro Nacional de la Reforma Urbana (FNRU) después de la
Constitucién de 1988, y reinventd su politica de alianzas antes
de lograr que se aprobara el Estatuto de la Ciudad en 2001.
En el proceso, retir6 su propuesta de una amplia deliberaciéon
democratica y se concentré en una demanda: la ratificacién
publica de las acciones del gobierno local.

Como punto de partida, en este capitulo examinaré el sur-
gimiento del movimiento de la reforma urbana en Brasil y
haré un andlisis de las diferentes formas de organizacién de la
sociedad civil. La reforma urbana provocé el nacimiento de
algunas de las organizaciones de la sociedad civil méas fuertes
durante la democratizacién, en particular el MNRU/FNRU. Me
enfocaré en la forma en que cambi6 la relacién entre las orga-
nizaciones de la sociedad civil y los actores politicos durante
la lucha por la reforma urbana. En segundo lugar, expondré
cémo surgid la legislacion de la reforma urbana durante y
después del proceso constituyente, y como se originé el disefio
de la ratificaciéon publica. Por ultimo, exploraré la manera
en que se ha implementado el requisito de los planes maes-
tros de desarrollo de la ciudad establecido en el Estatuto
de la Ciudad, y para ello retomaré los cuatro casos que he
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venido analizando a lo largo del libro: Sdo Paulo, Belo Hori-
zonte, Porto Alegre y Salvador. A partir de ellos, propondré
una tipologia de la efectividad de la sociedad civil nacional
en diferentes contextos y demostraré por qué la ratificacién
publica funciona bien en ciudades cuyas configuraciones
politicas impidieron que funcionaran adecuadamente los pre-
supuestos participativos o los consejos de salud.

La sociedad civil, el constituyente
y la participaciéon urbana en Brasil

El Movimiento Nacional para la Reforma Urbana (MNRU) se
cre6 en 1982 con el objetivo de formular una propuesta para
la reforma urbana en la Asamblea Nacional Constituyente.
Originalmente estaba compuesto por movimientos populares,
asociaciones vecinales, organizaciones no gubernamentales
(ONG) y sindicatos (Brasil, 2004). Su composicién demuestra
que desde el inicio era un hibrido entre una organizacién de
la sociedad civil y un grupo de cabildeo organizado. Contaba
con las caracteristicas de los movimientos sociales urbanos
en Brasil durante los ochenta, tales como la movilizacién y la
integracién de un amplio espectro de actores sociales diversos
(Doimo, 1995). No obstante, desde su creaciéon el MNRU con-
taba con el apoyo de asociaciones nacionales de ingenieros y
arquitectos con sede en Brasilia y que estaban involucradas en
la politica nacional. La composicién del movimiento (véase el
cuadro 1) era atipica en la sociedad civil brasilefia del periodo,
no s6lo por el peso de las asociaciones nacionales de profesio-
nistas, sino también por su integracién con las organizaciones
locales de la sociedad civil. De esta manera, incorporaba tanto
a instituciones locales, como la Federacién de las Asociacio-
nes de Habitantes del Estado de Rio de Janeiro (FAMERJ) y el
Movimiento de Defensa de los Favelados, como a asociaciones
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de profesionistas, tales como la Federacion Nacional de Arqui-
tectos (FNA) y la Federaciéon Nacional de Ingenieros (FNE). Ade-
mas, el MNRU anticipé la fuerte presencia de las ONG en el esce-
nario politico brasilefio a partir de los ochenta. Del reducido
numero de ellas con influencia en Brasil en esa década, todas
formaban parte del movimiento por la reforma urbana.

Cuadro 1. Movimiento Nacional para la Reforma Urbana

(MNRU)

Movimientos populares Movimiento de Defensa de los Favelados
(MDF)

Asociaciones vecinales FAMERJ

ONG FASE, Polis

Sindicatos Federacién Nacional de Ingenieros

Federacion Nacional de Arquitectos
Asociaciones de profesionistas Asociacién Nacional del Suelo Urbano

(ANSUR)

FUENTE: Brasil, 2004.

Como expuse en el capitulo 1v, la Asamblea Nacional Consti-
tuyente de Brasil consistiéo en una asamblea del Congreso que
acepté enmiendas populares. E1 MNRU propuso una enmienda
para la reforma urbana con base en los siguientes principios:

El derecho a la ciudad. Este postulado tenia diferentes aspec-
tos. Su significado clave implicaba una vida digna para los
pobres que habitaban en las ciudades (Saule, 1995: 23), pero
también incluia la unificacién de las luchas urbanas en Brasil
a través de la integracién de las demandas de salud, trans-
porte, sanidad y educacion. En palabras de un actor social de
ese periodo, “la reforma urbana hara posible la unificacién [...]
de los movimientos por el transporte, la salud, la vivienda y la
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tierra, permitiéndoles formular una plataforma Unica para dar
nueva energia a la ciudad...” (Teixeira Ferreira, 1988).

La subordinacion de la propiedad privada a los objetivos de la
politica urbana. Antes de 1988, las ciudades brasilefias care-
cian de instrumentos fiscales para organizar los intereses y las
acciones en materia de bienes raices en las grandes ciudades.
La enmienda popular sobre la reforma urbana preveia los
siguientes instrumentos: impuestos progresivos a la propie-
dad urbana e impuestos a su valor agregado; preferencia del
Estado en la adquisicién de tierras en ese sector; y prerrogati-
vas del mismo para expropiarlas. En palabras de otro impor-
tante actor social, la reforma urbana “politizé el debate sobre
la planeacién al traer al centro de la discusién el tema de la
funcién social de la propiedad...” (Rolnik, 1997).

La gobernanza democrdtica. La enmienda popular advertia
varios mecanismos para el ejercicio de una forma democratica
de gobierno, entre los que figuraban las audiencias publicas,
las iniciativas y el veto populares de la legislacién con el
apoyo de 5% del electorado y la autorizacién para que actuara
el Ministerio Publico! en caso de que existiera un vacio legal.
Asi, pues, a pesar de que ya se contemplaban varias formas
de deliberacién democratica, incluyendo la participacién
desde las bases, la ratificaciéon publica estaba presente desde

L El Ministerio Ptblico es una figura legal que existe en el derecho bra-
silefio y cuyo papel fue completamente alterado por la Constitucién de 1988.
Antes de ese ano, el papel del Ministerio Publico consistia en defender el
interés del gobierno federal y de la Unién. En 1985, el Ministerio Publico
adquirié otras facultades, entre las que sobresalié la defensa de los intereses
difusos. La Constitucién de 1988 consolidd esta funcién institucional a través
de la diferenciacién de dos instituciones: la Advocacia Geral da Unido y el
Ministerio Publico (Cavalcanti, 2006).
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la propuesta inicial del FNRU. Este elemento institucional, a
diferencia de los que propusieron el movimiento por la salud
y la UAMPA, se mantendria entre las demandas del movi-
miento de la reforma urbana hasta la aprobacién del Estatuto
de la Ciudad en 2001. La enmienda popular sobre la reforma
urbana se present6 a la Asamblea Nacional Constituyente
con 131000 firmas y desaté una lucha de cabildeo con los
intereses conservadores ligados a los bienes raices. Inicial-
mente, el comité tematico sobre asuntos urbanos y transporte
no atrajo a muchos constituyentes poderosos, puesto que
los sectores conservadores tenian otros asuntos urgentes a
corto plazo (Arturi, 2001). Alegando que el comité de siste-
matizacién habia sido tomado por los intereses de izquierda,
los conservadores constituyeron un grupo llamado Centrdo,
encargado de formular enmiendas al texto que lo transforma-
rian en una carta conservadora. Los intereses inmobiliarios
al interior de la Asamblea Constituyente buscaron transferir
la decisién definitiva sobre los asuntos urbanos a una esfera
externa al proceso constituyente, para asi evitar la aplicacién
automatica de cualquier nueva legislacién (Salue, 1995: 28).
La mayoria de las propuestas de la subcomisién sobre asun-
tos urbanos permanecieron intactas, pero se integraron con
el requisito de que las ciudades adoptaran Planes Generales,?
siguiendo la propuesta de Centrdo. Asi, pues, el parrafo 1°
del articulo 182 de la Constitucién de 1988 exige un “plan

2 Los planes maestros de desarrollo de la ciudad (planos diretores) no son
instrumentos conservadores per se, aunque el movimiento de la reforma urbana
los consideré asi debido a la forma en que surgieron durante la Asamblea
Constituyente. Algunas ciudades brasilenas, como Porto Alegre, cuentan con
planes maestros de desarrollo de la ciudad desde finales de los setenta. La nove-
dad que introdujo la Asamblea Constituyente fue el vinculo entre contar con un
plan maestro de desarrollo de la ciudad y la posibilidad de introducir los demas
mecanismos aprobados por la Constitucién en su capitulo sobre politica urbana.
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maestro, aprobado por la Camara Municipal, obligatorio para
ciudades con mas de veinte mil habitantes...” (Brasil, 1988).
Todas las propuestas de reforma urbana estuvieron sujetas
al cumplimiento de esta clausula. El MNRU tuvo un éxito
parcial al lograr que su propuesta para la reforma urbana
formara parte del texto constitucional. Logré incorporar la
gestién democratica de la politica urbana y la funcién social
de la propiedad en los estatutos como principios generales,
aunque ambos estuvieron subordinados al requisito de la ela-
boraciéon de un Plan Maestro de Desarrollo de la Ciudad. La
consecuencia de que se subordinara la agenda de la reforma
urbana a los planes maestros fue lo que la tradicién del dere-
cho brasilefio denomina un estatuto o un proceso “infraconsti-
tucional” (elaboracién de legislacién secundaria) para especi-
ficar la ley constitucional. Por lo tanto, tras la aprobacion de
la Constitucién prosiguié una lucha de 13 anos.

Al igual que con los presupuestos participativos y los conse-
jos de salud, el surgimiento de este nuevo formato institucional
incluyé un elemento de accién imprevisto. En el caso de los
presupuestos participativos, el disenio no fue el resultado de la
propuesta de un solo actor social; mas bien, como demostré en el
capitulo v, surgié a partir de diferentes propuestas de la socie-
dad civil progresista y el PT. En el caso de los planes maestros de
desarrollo de la ciudad, nadie previé el vinculo entre éstos y la
ratificacién publica participativa. Surgié a través de las negocia-
ciones y los choques entre los actores sociales y los sectores con-
servadores durante la Asamblea Constituyente y sus secuelas.

Las sociedades civil y politica en el Congreso

Tras la Asamblea Constituyente, el MNRU se convirtié en el
Foro Nacional de la Reforma Urbana (FNRU). Este cambio
implicé un debate organizacional sobre las caracteristicas de la
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sociedad civil al momento de entablar una lucha legislativa en
el Congreso. La composicién del FNRU era la siguiente:

Cuadro 2. Composicién del FNRU

Movimientos populares Central de los Movimientos Populares

(cmp)

Organizaciones no gubernamentales  Polis, Fase, ANSUR, INESC

Asociaciones profesionales Federacion Interestatal de Sindicatos
de Ingenieros (Fisenge), Federacién
Nacional de las Asociaciones del
Personal de la Caixa Economica
Federal (Fenae), Federaciéon Nacional

de Arquitectos (FNA).

FUENTE: Almeida, 2002.

El enfoque de la lucha por la reforma urbana en el Congreso
Nacional condujo a una nueva relacién entre las sociedades
civil y politica, lo que nos permite discernir los tres caminos que
llevaron al surgimiento de las instituciones participativas en
Brasil. En el caso de la reforma urbana, la movilizacién fuera
del Congreso no tuvo un papel relevante. La estrecha relaciéon
entre el PT y el FNRU jamas habria sido suficiente para garanti-
zar que se aprobara la legislaciéon. Lo que se puede apreciar en
el caso del Estatuto de la Ciudad es una estrategia inicial que
se asemeja a la que se utilizé en el tema de la salud y que gra-
dualmente evolucioné hacia una estrategia “suprapartidista”.
Durante los primeros afios que siguieron a la aprobacién
de la Constitucion (Grazia, 2001), se presentaron en el Con-
greso 16 proyectos de ley para legislacién secundaria. Ya desde
entonces, las alianzas entre los actores de la sociedad civil y
los partidos de 1zquierda no funcionaban tan bien como habia
sucedido durante la Asamblea Constituyente. El senador Pom-
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peu de Sousa presenté el proyecto de ley 180 de 1990, que se
conocié como el Estatuto de la Ciudad. Pompeu de Sousa era
un reconocido reportero de Rio de Janeiro que se habia mudado
a Brasilia en los setenta, donde se vinculé con Editora Abril, la
editorial de revistas mas grande en Brasil. También era cer-
cano a los fundadores de la Universidad de Brasilia, que fue
un proyecto importante de la izquierda brasilena durante los
sesenta. A Pompeu de Sousa no se le consideraba un politico
de izquierda. Sin embargo, su proyecto de ley incorporé los
siguientes elementos tomados de las propuestas del MNRU/FNRU:

* el derecho colectivo de los ciudadanos a la ciudad (articu-
lo 6);

* la coordinacion estatal en la aplicacién de la legislacién
urbana (articulo 5), aunque sin el énfasis que deseaba el
FNRU;

* la funcién social de la propiedad privada, aunque sin el
énfasis que deseaba el FNRU;

* impuestos progresivos sobre la propiedad urbana (ar-
ticulo 16), aunque sin el énfasis que deseaba el FNRU; y

+ el requisito de que las ciudades con mas de 20000 habi-
tantes formularan un plan maestro de desarrollo de la
ciudad (articulo 38).

Sin embargo, el proyecto de ley de Pompeu de Sousa también
se quedaba rezagado respecto a algunos temas clave plantea-
dos por el FNRU, en particular la gestion democratica de la poli-
tica urbana. El proyecto constitucional del MNRU habia previsto
varios instrumentos para la gestiéon democratica de la legisla-
cién urbana, entre ellos las iniciativas legislativas populares,
un veto popular sobre los cambios en la legislacién urbana con
5% de los votantes y el derecho a la informacién y al control
(Silva, 1991). El proyecto de Pompeu de Sousa introducia una
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formulacién mucho mas restrictiva para la participaciéon demo-
cratica: “las politicas urbanas estarian guiadas por los siguien-
tes principios: gestion (gestdo) democratica e incentivos para la
participaciéon popular en la formulacién y en la ejecucién de los
proyectos de desarrollo urbano...” (articulo 10).

De cualquier manera, el proyecto de ley de Pompeu de Sousa
fue altamente controvertido. Los conservadores no estaban
contentos con la reaparicion de una parte de la agenda de la
Asamblea Constituyente, y sus blancos fueron las facultades de
los gobiernos locales, como los impuestos progresivos, la funcién
social de la propiedad urbana y la facultad de “apropiacion prio-
ritaria” de tierras para fines publicos. Mientras tanto, los secto-
res de la sociedad civil (FNRU) no estaban contentos con algunas
de las formulaciones del proyecto de ley, en especial con la
disolucién de las formas democraticas en la gestién municipal.
Inicialmente, el FNRU forj6 una alianza con el PT y el Partido
Comunista de Brasil (pCc do B), actores politicos progresistas,
con el fin de presentar otro proyecto de ley: el proyecto de ley de
Lourdinha Savignon (PT-ES). La disputa entre los actores de la
sociedad civil y los sectores conservadores en el Congreso revela
algunos aspectos importantes de las estrategias que se utiliza-
ron para crear las instituciones participativas. Al principio, los
sectores conservadores apoyaban un proyecto y los actores pro-
gresistas otro. Sin embargo, a medida que evolucion6 el proceso
legislativo, todos se concentraron en el mismo proyecto, el de
Pompeu de Sousa. Para los actores de la sociedad civil (FNRU),
el tema clave consistia en cémo hacer que este proyecto fuera
satisfactorio en lo referente a la participacion de dicha sociedad.

El proyecto de ley de Pompeu de Sousa estuvo congelado
en el Congreso de Brasil hasta 1997, cuando lo aprobé la pri-
mera subcomisién de la Comisién de Desarrollo Econdémico,
Industria y Comercio. Entonces, una subcomisiéon del Con-
greso, la Comisién de Desarrollo Econémico, emitié un informe
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conservador que eliminaba todos los elementos participativos
del proyecto. El FNRU respondié presentando el Estatuto de la
Ciudad a la Comision de Asuntos del Consumidor y del Medio
Ambiente, que estaba bajo el control de los congresistas de
1izquierda. En esta comisién se produjeron varios de los avan-
ces que permitieron a las fuerzas de la sociedad civil (FNRU)
integrar sus agendas en el proyecto de ley de Pompeu de
Sousa. Entre ellos se encontraban los siguientes:

+ El derecho a la ciudad como un concepto para la formula-
cién de la legislacién urbana, que habia sido propuesto por
el FNRU y habia sido rechazado en la Comisién de Desarro-
llo Econémico; y

* Las facultades del gobierno local para efectuar apropia-
ciones por derecho de prioridad, lo que permitia que el
gobierno adquiriera terrenos en areas en donde se antici-
paba una expansién.

Observamos asi la forma en que evoluciond la pugna entre el
FNRU y los intereses conservadores inmobiliarios. El proyecto
de ley de Pompeu de Sousa, que se convirtié en el punto de refe-
rencia al formularse la legislacién secundaria sobre la reforma
urbana, no integré plenamente la agenda del FNRU. Tras rein-
sertar estas demandas, el siguiente paso fue la Comisién de
Justicia y Constitucionalidad, la mas importante del Congreso
brasilefio. El informe final sobre la ley, publicado en el 2000,
tomé una postura respecto a tres temas principales, dos de los
cuales estaban vinculados con la participacién: 1) como estable-
cer la obligatoriedad de los planes maestros de desarrollo de la
ciudad, y 2) si era posible que el gobierno federal le diera carac-
ter obligatorio a la participacién. En una audiencia publica,
el FNRU defendié todos los instrumentos para la concesién de
derechos especiales de vivienda, al igual que el principio de la

220



funcién social de la propiedad privada. El reto final consistié
en la reinsercion de la participacion democratica en la version
final de la ley. Dos diputados del pT pidieron que el relator
escuchara a los representantes del FNRU sobre el tema. A la
postre se aprobd una nueva enmienda a la ley. Dicha enmienda
estipulaba el requisito de que se celebraran audiencias publicas
en la formulacién de los planes maestros de desarrollo de la
ciudad (Arruda, 11-2001). Al final, la agenda participativa de
la sociedad civil se concentro6 en el tema de la ratificacion de las
acciones del gobierno local a través de las audiencias publicas.
Esta se convirtié en una demanda que trascendié a los partidos
politicos y que cre6 un nuevo mecanismo institucional cuyo
funcionamiento amerita ser analizado. Las audiencias publicas,
como demostraré a continuacién, tuvieron un papel clave en las
negociaciones para aprobar el plan maestro de desarrollo de la
ciudad de Sao Paulo y anular el de Salvador. Difieren cualitati-
vamente de los otros disefios participativos que surgieron en el
Brasil democratico.

La implementacion del Estatuto de la Ciudad:
un analisis de cuatro casos

Al igual que en los dos capitulos anteriores, dividiré mi anali-
sis sobre el funcionamiento de las instituciones participativas
en dos partes. La primera se enfoca en el papel de las socieda-
des civil y politica en el surgimiento de la nueva institucion.
En este sentido, las acciones del FNRU fueron unicas en la
sociedad civil brasilefia. Ninguna otra legislacién nacional®

3 Otra legislacion nacional sobre participacién que resulté altamente contro-
vertida fue la legislacién de salud. En 1990 se habia dado una pugna sobre el
formato participativo de las politicas de salud, al mismo tiempo que se estaba
discutiendo la Ley Orgéanica de Salud (L0s). Collor veté los articulos sobre par-
ticipacién en la LOS, lo que desaté una movilizacién en contra del gobierno fede-
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requeria de tanta movilizaciéon y cabildeo a nivel nacional. No
obstante, para comprender la efectividad de la politica se debe
tomar en cuenta un segundo aspecto: la implementacién de los
planes maestros de desarrollo de la ciudad en diferentes urbes.
En este apartado haré un seguimiento del proceso en cuatro
ciudades: Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre y Salvador.
Expondré como las diferentes caracteristicas de las acciones de
la sociedad civil, al igual que los distintos contextos politicos
de cada ciudad, llevaron a diferentes resultados.

La democratizacién brasilena produjo un crecimiento nota-
ble en las formas voluntarias e independientes de asociacién,
como expuse en el capitulo II. Sin embargo, el hecho de que las
cuatro ciudades hayan experimentado un auge a finales de los
setenta y principios de los ochenta no agota la historia de las
asociaciones de la sociedad civil. Los casos de Porto Alegre y
Belo Horizonte son ilustrativos porque implicaron una mayor
continuidad en la relacién entre los sectores de izquierda, las
organizaciones de la sociedad civil y el gobierno de la ciudad.
En Porto Alegre, las asociaciones que habian existido desde
los afios cincuenta evolucionaron en los ochenta hacia una
nueva asociacion aglutinadora: la UAMPA (Avritzer, 2002¢c). La
tradicién de movilizaciéon vecinal de Porto Alegre la distinguid
de otras ciudades brasilefias a lo largo de este periodo, al igual
que la fuerza del sector politico de izquierda, como expuse en
el capitulo 111. La redemocratizacion (1985-1988) presencid
una pugna entre la izquierda y la derecha en la mayoria de las
capitales brasilefias, aunque no en Porto Alegre, donde la com-
petencia se dio entre el PDT y el PT, ambos de izquierda. Tras el
triunfo de Olivio Dutra en las elecciones de 1988, el PT logré la

ral. Sin embargo, ese mismo afo surgi6 el formato final de la LOS con una nueva
ley que permitia la participacién. Por lo tanto, en términos de su duracién y
capacidad de movilizacién, el caso de la reforma urbana es mas impresionante.
Sobre la legislacion participativa de salud en Brasil, véase el capitulo VI.
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hegemonia de la izquierda en la ciudad y goberné durante 16
anos. Belo Horizonte, a pesar de no contar con una tradicién
tan fuerte de partidos politicos de izquierda, era un caso simi-
lar porque las asociaciones de la sociedad civil y el PT lograron
gobernar la ciudad sin crear una divisién izquierda-derecha.
De esta manera, la ratificacién funciona sin complicaciones
tanto en Porto Alegre como en Belo Horizonte, de forma simi-
lar a la deliberacion desde las bases. Si se pudiera contar con
una fuerte tradicién de la sociedad civil y con buenas relacio-
nes entre las sociedades civil y politica, el disefio institucional
no produciria una gran diferencia. No obstante, los casos de
Sao Paulo y Salvador indican lo contrario y evidencian los dife-
rentes efectos de los disefios participativos.

En el caso de Sao Paulo, la poblacién asociada evolucioné de
forma interesante. Sdo Paulo tiene una fuerte tendencia hacia
la participacién informal y religiosa. Ha presenciado vaivenes
en los papeles politicos de las asociaciones que se dedican a
las politicas publicas. La causa de esta variacién reside en el
hecho de que ninguna otra ciudad ha experimentado tantos
cambios de gobierno en el Brasil democratico. Un gobierno
en ejercicio s0lo ha regresado al poder una vez entre 1985 y
2005. Durante la década de los noventa, la ciudad oscilé entre
alcaldes de izquierda y de derecha debido a la competencia
entre el PT y el malufismo (véase pagina 190). Asi, pues, dos
caracteristicas Unicas de Sdo Paulo se expresan en los planes
maestros de desarrollo de la ciudad: la fuerza de la sociedad
civil y la pugna entre la izquierda y la derecha al interior de la
sociedad politica. La fuerza de la sociedad civil se evidencia en
los fuertes movimientos tematicos y las ONG de la ciudad, entre
los que se destacan Polis y los importantes dirigentes de la
reforma urbana. No obstante, por si solos ellos no pueden ser el
contrapeso para una articulacién consolidada de los intereses
conservadores en la ciudad. Precisamente, esta pugna marcé
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la implementaciéon del plan maestro de Sdo Paulo cuando el
PT regresé al poder con Marta Suplicy en 2000. Su gobierno
propuso la implementacién de un nuevo plan maestro de desa-
rrollo de la ciudad de acuerdo con el Estatuto de la Ciudad,
que se habia aprobado recientemente, pero los tribunales han
anulado en dos ocasiones el proceso de ratificacién. En conse-
cuencia, Sdo Paulo nos permite analizar el efecto de los disefios
de ratificacion en el contexto de una politica local renida.

Salvador es un cuarto caso interesante en el sentido de que
ha contado con una sociedad civil mucho menos activa desde
la democratizacion (Boschi, 1999). El numero de asociaciones
étnicas es muy elevado en la ciudad, casi a la par del nimero de
las asociaciones vecinales. Sin embargo, estas asociaciones no
se involucran en asuntos altamente politizados como la reforma
urbana (Fisher et al., 1995). El pFL, el partido conservador més
estable en el Brasil democratico, ha sido dominante en la socie-
dad politica de Salvador. Ademas, los Magalhaes, quienes tie-
nen una marcada tendencia antiparticipativa, son la oligarquia
familiar que controla la ciudad. En resumen, la sociedad civil
de Salvador ha sido histéricamente débil y dividida, mientras
que la sociedad politica ha estado bajo el control de los sectores
conservadores. Este es el caso clave para analizar el funciona-
miento de los disefios de ratificacion donde la sociedad civil no
esta consolidada y donde existe una oposicién entre una socie-
dad civil organizada y las instituciones del Estado.

Porto Alegre y Belo Horizonte tuvieron procesos similares
para formular los planes maestros de desarrollo de la ciudad.
Ambas ciudades contaban con una participacién institucional
desde tiempo atras, al igual que con un largo periodo de asocia-
cién entre el Estado y los actores de la sociedad civil (Baierle,
1998; Avritzer, 2002). Porto Alegre posee la tradicién mas anti-
gua de planeacién urbana en Brasil, que data de 1935. Su pri-
mer plan maestro de desarrollo de la ciudad sélo contemplaba
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el transito, pero ya en los anos cincuenta intenté formular un
plan maestro integral que abordara también la vivienda y la
distribucién por zona de las fabricas e instalaciones recreativas.
Asi, pues, los intentos de Porto Alegre por formular un plan
integral de ciudad datan del periodo autoritario. El primer plan
maestro de desarrollo de la ciudad de 1979 incluia lo siguiente:
la division entre las zonas urbanas y rurales de la ciudad; la
diferenciaciéon de las zonas urbanas de acuerdo con las unida-
des de planeacidn; y la incorporacién de algunas formas emer-
gentes de participacion. De esta manera, Porto Alegre intro-
ducia elementos de planeacién urbana y participacién cuando
estas discusiones apenas se iniciaban en otras partes del pais.
El plan maestro de Porto Alegre de 1979 estuvo vigente du-
rante 20 afos. En ese periodo surgieron nuevos problemas,
relacionados sobre todo con la continua subdivisién de los
terrenos urbanos y la dificultad para legalizar las ocupaciones
de terrenos publicos. Estos problemas, que formaron parte de
los debates en la Asamblea Constituyente y la elaboracion del
Estatuto de la Ciudad, recibieron una respuesta diferenciada.
Durante los 16 afios de gobierno del PT, la ciudad introdujo los
presupuestos participativos y coloco en la agenda los temas
de la subdivisién y la asignacién de titulos a los ocupantes de
tierras publicas. En Porto Alegre surgieron varios instrumen-
tos legales de planeaciéon urbana, paralelamente a los debates
sobre ese mismo tema a nivel federal. Ya en 1991, la ciudad
diferenciaba entre su reserva permanente de terrenos urbanos
para las areas verdes y la conservacién urbana de las tierras
ocupadas que podrian ser utilizadas para legalizar la propiedad
de los pobres. La ley también preveia concesiones de propiedad
colectiva por parte de la ciudad (Porto Alegre, 1991). En 1994,
la ciudad cre6 su fondo de planeacién urbana, una parte del
cual se estableci6 mediante la creaciéon y venta de propiedad de
la ciudad. De esta manera, Porto Alegre anticipé instrumentos
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legales que la mayoria de las ciudades no utilizarian sino hasta
la aprobacién del Estatuto de la Ciudad, lo que demuestra cémo
las sociedades civil y politica proporcionaron conjuntamente un
margen de accién para la reforma urbana con el que no contaba
ninguna otra ciudad brasilefia en ese entonces.

Empero, lo que resulta mas interesante es que los tribuna-
les no detuvieron estos intentos. El sistema legal del estado de
Rio Grande do Sul interpreto las leyes existentes de forma pro-
gresista, y favorecié la asignacién por parte del Estado de tie-
rras ocupadas por habitantes urbanos empobrecidos. En 1995,
el Corregidor General de Justicia (Corregedor Geral de Justica)
emiti6 un dictamen que autorizaba la legalizacién de la tierra
publica ocupada. El Tribunal de Justicia de Rio Grande do Sul
confirmé este dictamen y declar6 que “la divisién de terrenos
urbanos y su registro no van en contra de la ley federal; ini-
camente no estan contemplados por la ley y, debido a la pecu-
liaridad del caso, el registro es una forma de garantizar los
derechos de propiedad...” (Tribunal Justi¢a RGS, 39-1995). La
Suprema Corte de Brasil reconocié posteriormente la consti-
tucionalidad de la decision del Tribunal de Rio Grande do Sul.

El consenso en Porto Alegre sobre un nuevo plan maestro
de desarrollo de la ciudad surgié en 1993 durante la primera
Conferencia sobre la Ciudad. Se formulé en 1995 y en 1996
fue presentado ante la Cadmara Municipal. Ese afio, las orga-
nizaciones de la sociedad civil exigieron un debate mas amplio
y el gobierno entrante retiré el proyecto (Guimaraens, 2001).
Estos debates tenian que ver sobre todo con los limites para
las nuevas construcciones. Durante 1997 se celebraron nue-
vas audiencias publicas y la ley regresé a la alcaldia, donde se
aprobé dos afios més tarde, el 5 de noviembre de 1999.

Una iniciativa clave del plan maestro de desarrollo de la
ciudad de Porto Alegre, en relacién con otras grandes capitales
brasilefas, fue la incorporacién de un mecanismo de revisién
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dentro de los planes maestros de ciudad, que se aplicaria de
acuerdo con el desarrollo de ésta. El hecho de que Porto Alegre
haya contado con un plan maestro desde 1979 generd concien-
cia de que las ciudades brasilefias cambian rapidamente y de
que el gobierno de la ciudad carece de mecanismos para con-
trolar el crecimiento. El plan maestro de desarrollo de Porto
Alegre transformé toda el area de la ciudad en una sola area
urbana con el fin de establecer el control sobre este proceso.
También abri6é un espacio para redefinir la planeacién urbana,
y creb una alternativa entre la ausencia de control y un control
total, que consistié en ajustar los objetivos de la ciudad (Pila,
2005). Una segunda innovacién de importancia fue el estable-
cimiento de un consejo encargado de revisar constantemente
el plan maestro de desarrollo de la ciudad: el Consejo de Desa-
rrollo Urbano y Ambiental. El nuevo consejo tiene, entre otros
objetivos, que sugerir nuevas politicas de desarrollo urbano,
proponer formas para crear nuevos terrenos urbanos, aprobar
propuestas especificas de creacién de terrenos y deliberar sobre
temas ambientales (Poa, 1999). Asi, Porto Alegre presenta dos
caracteristicas de los disefos de ratificaciéon: en las ciudades
que tienen una fuerte tradicién de sociedad civil y una sélida
relacién entre las asociaciones civiles y el sistema politico, la
aprobacion de los disefios de ratificacién se realiza sin compli-
caciones, al mismo tiempo que el sistema juridico tiende a inte-
grarse en el amplio acuerdo que organiza la interaccién entre
la sociedad civil y los actores estatales.

La formulacién del plan maestro de desarrollo de la ciudad
de Belo Horizonte fue muy similar a la de Porto Alegre. Fue el
primero que se aprobd en una gran capital en Brasil. Cuando se
eligié a Patrus Ananias, del PT, como alcalde en 1992, él prome-
t16 que en el primer semestre de su gobierno se habria aprobado
un plan maestro de desarrollo de la ciudad. El gobierno ante-
rior, del PSDB, habia intentado implementar un plan de este tipo,

227



pero no logré que se aprobara. Inmediatamente después de su
toma de posesién, Ananias establecié una comisién, integrada
sobre todo por técnicos, para trabajar sobre el plan. No fue sino
hasta que el plan ya se habia elaborado cuando se incorporaron
al debate el Sindicato de la Industria de la Construcciéon (Sin-
duscon) y la Comisién del Mercado Inmobiliario (cMI). En cada
una de las nueve regiones de Belo Horizonte hubo una audien-
cia publica, y después se envié el plan a la CAmara Municipal, la
cual realiz6 una audiencia publica para la ciudad en su conjunto
(Mendonga, 2006). La mayoria de los mecanismos que se propu-
sieron fueron aprobados. Sin embargo, se permitié un retraso
de seis meses en Belo Horizonte para atender intereses de corto
plazo. De esta manera, los intereses inmobiliarios pudieron
adaptarse a la nueva ley, que se aprob6 en julio de 1996, pero
cuya implementacién se pospuso hasta enero del afio siguiente.
En este sentido, la negociaciéon entre los intereses inmobiliarios
y el gobierno se dio internamente en el proceso; no llegé a los tri-
bunales y tampoco implicé desafios al proceso. Belo Horizonte y
Porto Alegre demuestran que la mayoria de las formas de parti-
cipacién, sin importar su disefo, funcionan cuando las organiza-
ciones de la sociedad civil son fuertes y estan vinculadas con un
partido de izquierda afianzado en el poder. Aunque era posible
que se produjera una intervencion legal, al final esto no ocurrié.
Sin embargo, como demostraré en los casos de Sdo Paulo y Sal-
vador, el disefio y la accién legal se vuelven cruciales cuando
estas condiciones cambian.

La formulacién y la aprobacién del plan maestro de desa-
rrollo de la ciudad de Sao Paulo fue un reflejo de las discon-
tinuidades que se dieron en la organizacién de las sociedades
civil y politica de esa ciudad. El plan maestro de Sdo Paulo se
elabor6 durante el primer ano del gobierno de Marta Suplicy
y fue enviado por la alcaldia a la Camara Municipal en mayo
de 2002. Su relator fue Nabil Bonduki, un veterano del movi-
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miento de la reforma urbana. Bonduki habia sido profesor de
planeacién urbana en la Universidad de Sdo Paulo y presi-
dente de la asociacién de arquitectos de la ciudad entre 1986
y 1989, cuando se propuso la legislacion sobre participacién a
nivel nacional. Bonduki particip6 en el primer gobierno del pT
en Sdo Paulo como parte del personal de confianza del secreta-
rio de Planeacién y fue electo concejal de la ciudad en 2000. Su
presencia como relator demuestra la fuerza de los actores de
la sociedad civil en la ciudad. Sin embargo, sus acciones y la
fuerza del grupo de cabildeo conservador le hicieron entrar en
conflicto con el alcalde y con otros concejales. El plan maestro
de Sdo Paulo se aprobd en dos partes: la primera establecia
los parametros para el desarrollo de la ciudad, mientras que
la segunda contemplaba planes regionales especificos. La pri-
mera parte consistia en siete directrices principales:

* ocupar regiones intermedias en el proceso de desarrollo
urbano, que podrian ser declaradas de interés publico de
acuerdo con el Estatuto de la Ciudad, si sus propietarios
no les asignaban un propoésito inmediato;

* elegir seis nuevas zonas de la periferia de la ciudad en
las que la propiedad publica ocupada seria asignada a los
pobres mediante la cesién de derechos especiales de uso,
un mecanismo creado por el Estatuto de la Ciudad,;

* otorgar incentivos para el transporte publico con el fin de
reducir el uso de los automoviles;

 otorgar incentivos para reocupar zonas del centro con el
fin de detener la ocupacion de areas verdes;

restablecer la permeabilidad del suelo de Sao Paulo;

* incrementar el niumero de zonas exclusivamente residen-
ciales; y

* crear zonas de conservacion cultural (Fsp, 2002).
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La aprobacion de esta primera parte cumplié con los requisitos
de participacién: se celebraron 26 reuniones publicas, asi como
15 reuniones con ONG y personal técnico. Mas de 230 organiza-
ciones participaron en el proceso en agosto de 2002. La parte
mas controvertida de éste implicé la delimitaciéon de barrios
y la asignacién de licencias de construccién en ellos, tema
esencial para los intereses inmobiliarios. Cantidades impre-
sionantes de dinero se generan en las ciudades brasilenas al
cambiar la tierra disponible para su desarrollo. El plan maes-
tro regional tuvo que ser consolidado por la CaAmara Municipal;
el gobierno requirié de 33 votos para su aprobacién. Los repre-
sentantes de la CAmara Municipal hicieron enmiendas al plan
que tomaron en cuenta los intereses especificos de los especu-
ladores de bienes raices. El gobierno aceptd sus enmiendas vy,
con sus votos, aprobd el plan. Sin embargo, los actores de la
sociedad civil consideraron que el proceso se habia manchado
(Estado de Sao Paulo, 22/08/2002).

La segunda etapa del plan maestro de Sao Paulo com-
prendié la elaboracién de planes generales regionales, lo cual
resulté polémico. Existieron dos grandes conflictos: uno rela-
cionado con el acceso a la informacion y el otro con el estatus
de los representantes de la sociedad civil. El gobierno de la
ciudad publicé la informacién relevante sobre los cambios
regionales en el Diario de la Ciudad y convocé a 31 audiencias
publicas en las regiones a principios de noviembre de 2003, que
atrajeron a tres tipos de actores: integrantes de asociaciones
vecinales, que no querian el cambio en sus barrios; represen-
tantes de especuladores de bienes raices, que tuvieron un uso
restringido de la palabra en las reuniones; y urbanistas. Los
intereses inmobiliarios tenian dos quejas principales que aca-
baron en litigio. La primera tenia que ver con el hecho de que
la informacién estaba incompleta. Para ellos esto era impor-
tante porque no podian saber con certidumbre si la ley afec-
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taba sus propiedades. El fiscal publico de Sdo Paulo demandé a
la ciudad sustentado en esta imputacion y con el argumento de
que “los mapas y anexos [a la ley] estan incompletos y sin esa
informacion los ciudadanos no pueden participar plenamente
en las audiencias publicas” (Folha de Sdo Paulo, 13/11/20083).
Los tribunales aceptaron este argumento y se le exigié a la
ciudad que hiciera publicos todos los mapas que implicaran
cambios en las licencias de construccion. La segunda queja de
las empresas de bienes raices tenia que ver con su incapacidad
para defender sus intereses dado que sus representantes no
habian tenido libre acceso a las asambleas. Lo que sucedié en
realidad es que la ciudad permitié solamente una participacién
individual por parte de los integrantes de las organizaciones de
la sociedad civil. Los especuladores de bienes raices no querian
asistir a las reuniones personalmente; querian que los aboga-
dos de la asociacion defendieran sus intereses. Los integrantes
de las asociaciones vecinales participaron normalmente en las
31 asambleas. Una vez mas, los fiscales de Sdao Paulo solicita-
ron la anulacién de las 31 asambleas. Los tribunales aceptaron
esta demanda, argumentando que “la exclusién de organiza-
ciones de la sociedad civil” violaba la Constitucion. Para el
juez Simone Cassoretti, “la participaciéon individual no basta
para cumplir con la exigencia constitucional de una gestiéon
democratica de la ciudad. Se debe conceder a las asociaciones
representativas el derecho a participar...” (Folha de Sdo Paulo,
20/12/2003). Los planes maestros regionales se aprobaron en
julio de 2004, una vez que se habian celebrado las audiencias
publicas nuevamente.

Resulta ilustrativa la formulacién de los planes maestros
regionales y de ciudad de Sdo Paulo por una razén en parti-
cular: demuestra que en la ciudad los intereses involucrados
en la especulacién urbana son muy fuertes y deben ser con-
trarrestados por las fuerzas politicas. En Sdo Paulo estas
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fuerzas fueron la sociedad civil organizada, en particular las
ONG fuertes como Polis y las asociaciones vecinales en barrios
que se enfrentaban a desarrollos indeseados. No obstante, los
intereses inmobiliarios se organizaron y lograron anular varias
disposiciones del plan maestro de desarrollo de la ciudad. El
proceso de ratificacién publica del plan maestro de Sao Paulo
demuestra el funcionamiento de los elementos participativos:
las audiencias publicas desemperniaron el papel que esperaba
el FNRU, al incluir a la poblacién en el proceso de aprobacién, y
también fungieron un rol que el FNRU no esperaba, a saber, la
legalizacion de los intereses inmobiliarios. Sin embargo, a dife-
rencia de los presupuestos participativos y de los consejos de
salud, al final la ley establecié un punto medio y demostro el
potencial de la ratificaciéon publica para mediar entre intereses
opuestos. Asi, pues, en un caso en el que tanto la sociedad civil
como los intereses de bienes raices eran fuertes, la ley permiti
una configuraciéon aceptable para ambas partes, que conside-
raba parcialmente a los intereses inmobiliarios a través de la
Camara Municipal y el sistema judicial.

Una vez mas, resulta interesante comparar los procesos de
Sao Paulo y Porto Alegre. En Sido Paulo los controles urbanos
no se podian promulgar sin la aprobacién del Estatuto de la
Ciudad, a pesar de la fuerza de los movimientos urbanos de
la sociedad civil en la ciudad. Ni siquiera durante el gobierno
del PT entre 1988 y 1992, la mayoria de las propuestas de la
reforma urbana habia prosperado en la Camara Municipal o
sido rechazada en los tribunales. Los intereses inmobiliarios
conservadores habian puesto en movimiento a los tribunales
de Sdo Paulo para defender sus intereses, mientras que en
Porto Alegre los tribunales habian anticipado algunos meca-
nismos del Estatuto de la Ciudad. Por lo tanto, podemos con-
cluir que sin el Estatuto de la Ciudad, muchos de sus nuevos
mecanismos jamas se habrian implementado en Sdo Paulo.
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Salvador es un cuarto caso de interés. Su plan maestro de
desarrollo de la ciudad se formul6 entre 1999 y 2002. En 1999,
la ciudad contraté a una consultoria privada para que le pre-
sentara un diagndstico preliminar sobre el desarrollo urbano
(Sampaio, 2004). No existe mucha informacién disponible sobre
lo que sucedi6 en esa etapa. No obstante, lo relevante es que
no participé ninguna asociacion civil ni ningin movimiento de
planeacién urbana, permitiéndole al gobierno realizar su propio
diagnostico con base en los intereses inmobiliarios. En 2003, la
ciudad planeé dos audiencias publicas para recabar sugerencias
para su plan maestro. La primera se celebrod, pero la segunda
no fue posible debido a que no se le dio difusién. A pesar de
que la ley exige mas de una audiencia publica durante la for-
mulacién del plan, el alcalde de Salvador, Antonio Imbassay
envid la propuesta de plan maestro a la Camara Municipal, sin
importarle que no cumpliera con los requisitos del Estatuto de
la Ciudad. La Federacién de Asociaciones Vecinales de Salva-
dor y el capitulo de la ciudad de la Orden de Abogados Brasile-
fios (0AB) solicitaron al ministerio publico que presentara una
demanda civil en contra de la ley (Caribe, 2002). La demanda
procediod, y el 12 de noviembre de 2003 se anul6 el proceso. El
nuevo gobierno dirigido por el PDT asumié funciones en 2005 y
cambi6 el enfoque de la ciudad hacia las audiencias publicas;
actualmente las estd promoviendo con el fin de formular un
nuevo plan.

Consecuentemente, podemos observar como varia la efecti-
vidad de los disefos participativos en Brasil. Aunque es cierto
que los planes maestros de desarrollo de la ciudad, los consejos
de salud y los presupuestos participativos funcionan de forma
similar en Porto Alegre y Belo Horizonte, también he consi-
derado casos mas complicados en los que la sociedad civil no
tiene el suficiente poder para obligar a la implementacion de
las instituciones participativas o en los que el sistema politico
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se opone enfiticamente a estas instituciones. En este sentido,
los casos de Salvador y Sao Paulo esclarecen los elementos que
intervienen en la expansion de las instituciones participativas.
En la siguiente secciéon de este capitulo propondré una tipolo-
gia para el éxito de las instituciones de ratificacion.

Los planes maestros de desarrollo de la ciudad
en una perspectiva comparada

La comparaciéon de Salvador con Sdo Paulo, Porto Alegre y
Belo Horizonte nos permite proponer una tipologia sobre el
funcionamiento de los disefios de ratificaciéon publica en Brasil.
Porto Alegre y Belo Horizonte son los casos mas simples, donde
la fortaleza de la sociedad civil y los actores politicos de corte
progresista orientaron la politica de la ciudad en una direccién
también progresista. Varios de los mecanismos que debieron
esperar al surgimiento de una legislacién federal ya estaban
presentes en Porto Alegre desde principios de los noventa. La
ratificaciéon publica en Porto Alegre y Belo Horizonte funcio-
naba tan bien como el reparto de poder y la deliberaciéon desde
las bases. En este sentido, podemos afirmar que en las ciudades
donde las organizaciones de la sociedad civil son fuertes y estan
bien enlazadas con el sistema politico, los disefos de ratifica-
cién tienen un papel auxiliar al lado de otras instituciones par-
ticipativas. En lo que se refiere a la comparacién entre diferen-
tes tipos de disenos participativos, también podemos sostener
que cuando funcionan bien los disefios desde las bases, igual
operan bien los disefios de reparto de poder y de ratificacion.
Sao Paulo es un caso completamente diferente, a pesar de la
fortaleza de su movimiento de la reforma urbana. No obstante
que ese movimiento tuvo sus origenes en la ciudad y de que sus
dirigentes mas importantes surgieron ahi, los intereses inmobi-
liarios también eran fuertes y la sociedad politica se encontraba
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marcadamente dividida. Por lo tanto, el Plan Maestro de Sao
Paulo debi6 esperar al surgimiento de la ley nacional: el Esta-
tuto de la Ciudad. Incluso con el Estatuto, la aprobacién de un
nuevo plan maestro de desarrollo de la ciudad fue controver-
tida. El sistema juridico y la CAmara Municipal reflejaron el
conflicto sobre la politica urbana en la ciudad. Las audiencias
publicas a las que asistieron las organizaciones de la socie-
dad civil se anularon porque no incorporaron a los intereses
inmobiliarios. En consecuencia, Sdo Paulo demuestra que los
planes maestros de desarrollo de la ciudad funcionan bien en
un ambiente politico de discordia. La ratificacién publica posee
la ventaja de involucrar a actores sociales con opiniones encon-
tradas en la formulacién de politicas publicas. Al final, cuando
se aplica la politica publica, ésta tiene el apoyo de todo un con-
junto de actores. En este sentido, —se insiste— la ratificacién
publica funciona mejor en contextos complejos y de discordia.

El caso de Sdo Paulo también nos permite comparar los
efectos democratizadores y distributivos de los disefios desde
las bases, de reparto de poder y de ratificacién. Los disefios
desde las bases, como sefialé en el capitulo v, no funcionaron
bien en la ciudad debido a su fuerte dependencia de la volun-
tad politica del gobierno. Por otro lado, y como expuse en el
capitulo VI, el disefio de reparto de poder funciona mejor debido
a la independencia que los actores de la sociedad civil pueden
adquirir frente a la sociedad politica. El disefio de ratificacion
publica es el mas independiente de los tres en lo que se refiere
a la voluntad politica. Sus efectos democratizadores y distribu-
tivos pueden ser limitados a corto plazo debido a sus aspectos
reguladores. Sin embargo, los disefios de ratificacién funcionan
bien cuando se trata de establecer un consenso a largo plazo
sobre una nueva forma de regular la politica publica. En el
caso de Sdo Paulo, también fue muy importante que todos los
cuestionamientos legales a la nueva politica pablica se dieran
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a lo largo del proceso de implementacién de los planes maes-
tros de desarrollo de la ciudad. Al final, la ratificacién pablica
es el disefio mas eficiente para generar consenso respecto a
una politica publica. Igualmente, es el Unico disefio que invo-
lucra a los tres poderes gubernamentales en la esfera local: el
Ejecutivo, la Camara Municipal y los tribunales.

Salvador es un buen caso de contraste y nos permite ver
los disefios participativos desde una perspectiva comparativa.
Ninguno de los demés disefios participativos que hemos abor-
dado hasta ahora en el libro ha sido eficaz en la ciudad. Los
presupuestos participativos no se introdujeron aqui sino hasta
2004 y la elite local logré que los consejos de salud evitaran la
participacion de la sociedad civil en la materia.

El plan maestro de desarrollo de la ciudad de Salvador
demuestra que en un contexto en el que tanto la sociedad civil
como la sociedad politica progresista son débiles, el Estatuto
de la Ciudad es crucial y permite restringir las acciones de
los sectores conservadores. Este es un aspecto adicional de los
disefios de participacion que esta ausente en los disefios desde
las bases y de reparto de poder. También se pueden disefiar a
las instituciones participativas para bloquear acciones indesea-
das. El disefio de ratificacion publica tiene la ventaja de exigir
el compromiso de actores sociales plurales en la formulacion de
la politica urbana. Cuando no existe una verdadera participa-
cién es posible anular el plan, como en efecto ha sucedido. Esto
también distingue a la ratificacion publica del reparto de poder
y de la deliberacién desde las bases: la ratificacion publica es el
disefio que tiene la mayor capacidad para establecer sanciones.
En este caso, la sancién no se aplica mediante la suspensién de
una transferencia de recursos, sino mas bien mediante la anu-
lacién de la politica publica en cuestién. El cuadro 3 resume los
diferentes casos:
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Cuadro 3. Comparacion de los disefnios de ratificacion

en diferentes contextos

Organizacién de

la sociedad civil

Acciones de la

sociedad politica

Acciones legales

involucradas

Resultado

Sio Paulo Fuerte, uno de  |Divididas a lo Acciones legales |El plan maestro
los origenes del [largo del proceso |presentadas por |de desarrollo
movimiento de democra- los sectores con- |de la ciudad fue
de la reforma tizacién. El servadores con  |aprobado tras
urbana. Sin PT goberno la el fin de permitir [cambios hechos
embargo, los ciudad en dos que los intereses |por los tribuna-
intereses inmo- |ocasiones; los inmobiliarios les y la Camara
biliarios tam- sectores conser- |estuvieran Municipal.
bién estdan bien |vadores en tres. |presentes en
organizados. las audiencias

publicas.
Porto Alegre  [Muy fuerte. Hegemonia del [No se empren-  [EI plan maestro

Participé en el
Congreso de la
Ciudad, donde
se decidié sobre
la revisién del
plan maestro
de desarrollo de

ciudad.

PT y consenso
en torno a la

reforma urbana.

dieron acciones

legales.

de desarrollo de
la ciudad llevé a
cabo la reforma
de las politicas

urbanas.

Belo Horizonte

Fuerte. Participd
en la propuesta
de un nuevo
plan maestro de
desarrollo de la

ciudad.

EIPT es muy
fuerte; tiene
margen de
maniobra sobre

la oposicién.

No se empren-
dieron acciones

legales.

EI plan maestro
de desarrollo de
la ciudad llevé a
cabo la reforma
de las politicas

urbanas.

Salvador

Débil.

Hegemonia del
PFL, de derecha.
Control de la
familia Magal-
haes.

Acciones legales
interpuestas por
la sociedad civil
y los actores poli-
ticos progresistas
para contrarres-
tar los intereses

inmobiliarios.

EI plan maestro
de desarrollo de
la ciudad conser-
vador fue frenado

por los tribunales




En las observaciones finales del libro sistematizaré la relaciéon
entre las instituciones participativas en funcién de su contexto
y de su disefio. También analizaré las diferentes configuracio-
nes de las instituciones participativas y trataré de proponer
una tipologia sobre el contexto en el que se deberian imple-
mentar. Asimismo, demostraré que una estrategia diferente
para implementar las instituciones participativas en fases, y
de acuerdo con el contexto, puede ser una politica mas apro-
piada que la multiplicaciéon de estas instituciones. Al final de
las conclusiones del libro se vera que, conjugando el contexto
y el disefio, es posible proponer un enfoque diferente al de la
bibliografia de la corriente dominante en el tema.

238



CONCLUSION: DIFERENCIACION ENTRE
LAS INSTITUCIONES PARTICIPATIVAS

Este libro tuvo el objetivo de contextualizar los presupuestos
participativos (PP) en Porto Alegre mediante el analisis de
otras dos experiencias participativas en Brasil: los consejos de
salud y los planes maestros de desarrollo de la ciudad. El ana-
lisis de las tres experiencias en cuatro ciudades —Porto Alegre,
Belo Horizonte, Sdo Paulo y Salvador— nos permitié proponer
desde el primer capitulo el concepto de las instituciones parti-
cipativas. Este concepto, a su vez, hizo posible percibir desde
un inicio las diferentes formas en que las organizaciones de la
sociedad civil y los partidos politicos se involucran en las confi-
guraciones participativas. Asimismo, nos permitié enfocarnos
en los diferentes disefios participativos y apreciar de qué modo
éstos hacen que la participacién varie segun el contexto.

Al aplicar el concepto de instituciones participativas a las
diferentes experiencias de participacién en Brasil, pudimos
establecer tres argumentos respecto a los recientes debates
sobre la participaciéon (Fung y Wright, 2003; Baiocchi, 2005;
Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006). La primera observacién
analitica que se presenta desde los capitulos 1 y II es que la
organizacién de la sociedad civil no es una condicién suficiente
para la introduccién de las instituciones participativas, y que
las variaciones en la organizacién de la sociedad civil justifi-
can los cambios en el formato de la participacién. Un segundo
punto es que las organizaciones de la sociedad civil y los par-
tidos politicos tienden a ser socios de igual peso al momento
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de introducir las configuraciones participativas. Adem4as, en
el capitulo 111 expuse cémo las divisiones al interior de los
partidos politicos conducen a configuraciones participativas
débiles. Por ultimo, pero no menos importante, el concepto de
instituciones participativas nos permite senalar que el disefio
de éstas deberia modificarse de acuerdo con las dos variables
previas; es decir, que las variaciones en la organizacién de la
sociedad civil y en la formacién de una coalicién politica a favor
de la participacién deberian justificar los cambios en el disefio
de la misma. En el capitulo 1v denominé a esta variacién
disefio participativo interactivo. A continuacién ampliaré estas
tres observaciones analiticas.

La organizacién de la sociedad civil es una variable clave en
las instituciones participativas. En varias obras se ha demos-
trado la importancia de la organizaciéon de la sociedad civil en
el surgimiento y posterior éxito de las instituciones participati-
vas (Avritzer, 2002; Dagnino, 2002; Wampler y Avritzer, 2004;
Baiocchi, 2005; Sintomer, 2005). Otros trabajos han subrayado
el impacto de las instituciones participativas en el fortaleci-
miento de la organizacion de la sociedad civil (Abers, 2000;
Baiocchi, 2003; Fung y Wright, 2003). Sin embargo, existian
muchas dudas sobre los limites que una débil organizacién
de la sociedad civil le impone a las instituciones participati-
vas. Para intentar responder a esta interrogante en el libro
comparé tres casos de presupuestos participativos y cuatro de
consejos de salud. La comparacién de la experiencia de los PP
en Porto Alegre con el uso que se les dio en otras dos ciudades
—Belo Horizonte y Sao Paulo— tuvo el objetivo de demostrar que
éstos pueden conducir a resultados distintos incluso cuando la
sociedad civil es fuerte. En las tres ciudades habia una socie-
dad civil relativamente consolidada cuando se inici6é la demo-
cratizacién a finales de los setenta. No obstante, diferencias
coyunturales como la composicién y la distribuciéon geografica
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de organizaciones de la propia sociedad civil en el territorio de
las ciudades influyeron en la capacidad de los gobiernos del pr
en esas tres localidades para llevar a cabo las politicas partici-
pativas, tal y como expuse en los capitulos II, Il y V.

A la sociedad politica también se le ha considerado una
variable clave en la implementacién de las instituciones parti-
cipativas (Santos, 1998; Abers, 2000; Baiocchi, 2003; Avritzer
y Navarro, 2003; Houtzager et al., 2003). Todas estas obras
se enfocaron en el papel central que tiene la iniciativa de los
partidos politicos en la implementacién y posterior expansién
de las instituciones participativas. Sin embargo, en ellas no
se resolvieron varias dudas sobre la calidad de la participa-
ci6n en las experiencias que se sustentaban Unicamente en
las iniciativas de los partidos politicos (Silva, 2003; Avritzer
y Navarro, 2003). Muchas de estas experiencias carecian de
la calidad y la intensidad de la experiencia de Porto Alegre.
En el presente libro propuse vincular a la sociedad civil y a la
sociedad politica en un marco integral con el fin de demostrar
que el elemento analitico relevante es la forma en que interac-
tdan ambas. Este nuevo marco me permitié contextualizar la
experiencia de Porto Alegre y exponer los éxitos y los fracasos
tanto con los presupuestos participativos como con otras expe-
riencias participativas.

Intenté esclarecer la importancia del contexto al proponer,
en el capitulo 1v, el concepto del disefio participativo interac-
tivo; para tal efecto, expuse de qué modo los disefios partici-
pativos varian dependiendo de la forma en que permiten que
la participacion redefina la distribuciéon del poder y de los
recursos materiales. En el capitulo v comparé tres casos de
presupuestos participativos —Porto Alegre, Belo Horizonte y
Sao Paulo— a fin de demostrar la importancia del disefio. Porto
Alegre es el caso tipico de los PP con una sociedad civil fuerte
que propuso la democratizaciéon del presupuesto desde 1986
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(Avritzer, 2002), y un PT fuerte y unido que la implement6 a
partir de 1990 (Abers, 2000). Los otros dos casos difirieron del
de Porto Alegre en por lo menos dos aspectos: Belo Horizonte
también cuenta con una sélida organizacién de la sociedad civil
y una sélida presencia del PT, pero ninguno de estos actores es
tan fuerte como en Porto Alegre. En Belo Horizonte la organi-
zacion de la sociedad civil es mas débil que en Porto Alegre y
carece de una agrupacién aglutinadora que pueda desempenar
el papel que asumi6 la UAMPA, como expuse en el capitulo II,
lo que dio como resultado una experiencia participativa mas
moderada. Los PP en Belo Horizonte han sido exitosos en el
sentido de que han existido durante mas de 12 afos, han per-
mitido implementar cerca de mil obras publicas y distribuir
cerca de 100 reales por persona en las regiones pobres de
la ciudad. No obstante, difieren de los de Porto Alegre en el
lugar prioritario que éstos tienen dentro de la administracién
publica y en las sumas de las inversiones que canalizan. Los
PP de Belo Horizonte no centralizan todas las politicas sociales
de la ciudad y funcionan en conjuncién con otras politicas par-
ticipativas, como expuse en el capitulo v. La inversiéon mas ele-
vada para PP en Belo Horizonte fue de 5.35% del presupuesto
total, mientras que en Porto Alegre fue de 20.8%. De este
modo, los casos de Porto Alegre y de Belo Horizonte nos per-
miten demostrar que las diferencias en la configuracién de las
sociedades civil y politica hacen que la misma instituciéon parti-
cipativa, los PP en este caso, distribuyan el poder y los recursos
materiales de formas distintas.

El caso mas ilustrativo sobre la expansion de los PP es Séo
Paulo. La sociedad civil de Sdo Paulo estaba tan organizada
como las de Porto Alegre y Belo Horizonte cuando se inicia-
ron los procesos participativos en Brasil a principios de los
noventa. En Porto Alegre y Belo Horizonte, la sociedad civil
se expandié mas alla de sus bastiones de origen a través de
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los procesos participativos. Esto fue precisamente lo que la
de Sao Paulo no logré hacer. La sociedad civil organizada per-
maneci6 acotada a una de las regiones de la ciudad, el distrito
Este, lo que inhibid la expansién del proceso. En el caso de la
sociedad politica, el PT de Sdo Paulo era menos participativo
que en Porto Alegre y Belo Horizonte, lo que hizo que las poli-
ticas participativas fueran mas controvertidas al interior de los
gobiernos del PT. El resultado fue que el gobierno del PT en Sao
Paulo concedié menor importancia a los PP, y la mayoria de sus
planes de inversién no rebasaron los 100 reales per capita en
las regiones pobres, incluyendo programas que ya se habian
decidido al interior del gobierno, como el Programa de Salud
de la Familia (PsF). Ademas, en Sao Paulo sélo se implementé
40% de los planes de inversién.

Los casos de Porto Alegre, Belo Horizonte y Sdo Paulo nos
permiten mostrar las variaciones en la eficacia de las institu-
ciones participativas para reasignar el poder y los recursos.
A este elemento lo denominé eficacia de los disefios desde
las bases, que surgen bajo condiciones muy especificas. Los
presupuestos participativos aparecieron por primera vez en
Porto Alegre y es muy probable que sélo alli hubieran podido
surgir. Sin embargo, nuestro analisis sobre la expansion de
los PP demostrdé que también podian funcionar bien en Belo
Horizonte, aunque en condiciones menos favorables. En este
sentido, establecer la distinciéon entre las condiciones de sur-
gimiento y las condiciones de expansiéon puede ayudarnos a
comprender lo que diferencia a Porto Alegre de Belo Horizonte.
El factor mas importante que expone este libro respecto a los
disefios desde las bases es que éstos constituyen las institucio-
nes participativas mas democraticas y las mas distributivas
cuando funcionan bien. Pero, también se trata de la institucién
participativa mas exigente y la que presenta el mayor nimero
de requisitos, tales como una sociedad civil fuerte y una socie-
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dad politica unida. Ademas, los disefios desde las bases son la
institucién participativa que resulta mas facilmente afectada
cuando hay una sociedad politica antagénica.

El segundo elemento importante de los PP en cuanto disefio
participativo desde las bases es su deficiente eficacia cuando
la sociedad politica no estd muy dispuesta a implementar-
los, y esto se refleja en compromisos presupuestarios acota-
dos. Sao Paulo, con su deficiencia de practicas deliberativas
s6lidas y su ausencia de mecanismos de sancidén en casos
de incumplimiento, demuestra que la eficacia se convierte
en la principal preocupacion en los casos débiles. Respecto
a esta ciudad también llama la atencién un asunto que a
menudo han ignorado los defensores de la expansiéon de los
PP, a saber, que bajo condiciones desfavorables esta institu-
ci6on genera menos resultados democraticos y distributivos
que otras instituciones participativas como los consejos de
salud. A fin de demostrar mejor este postulado, examinamos
otros cuatro casos de consejos de salud, enfocandonos en un
segundo elemento de los disefios participativos que se analizé
en el capitulo 1v: el elemento de la sancién.

Los consejos de salud fueron el segundo disefio participativo
que se analizd en este libro. Estos consejos no son institucio-
nes participativas desde las bases, al menos no en el mismo
sentido que los pp. La diferencia institucional de los consejos
de salud tiene que ver con la preocupacién de los profesionales
de la salud por la accién del Estado a lo largo de la democrati-
zacion brasilefa, lo que llevé a lo que denominé el disefio par-
ticipativo de reparto de poder. Los consejos de salud en cuatro
ciudades —Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre y Salvador—
difieren de los presupuestos participativos en la medida en que
la disposicién de la sociedad politica para ejecutar la politica
participativa se ve relativizada por la obligacién de las ciuda-
des de implementar los consejos.
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En los casos de Porto Alegre y Belo Horizonte, no existe
una gran diferencia entre los presupuestos participativos y
los consejos de salud. Ambas instituciones surgieron al ini-
cio del proceso de democratizacion y no dependian de una
fuerte presencia del PT en las ciudades. En Belo Horizonte,
la legislacion de los consejos de salud se aprob6 antes de que
resultara electo un alcalde del PT. Los consejos de salud fun-
cionan bien en ambas ciudades y han producido efectos deli-
berativos y distributivos. De entre los efectos deliberativos en
Belo Horizonte se puede destacar que los actores de la socie-
dad civil presiden el consejo y que los participantes tienen
el poder de establecer la agenda. En Porto Alegre, la fuerte
presencia de la sociedad civil en el consejo ha llevado a que se
establezca una clara divisién entre ésta y los proveedores de
servicios de salud. En ambos casos, la fuerte presencia del PT
y la continuidad de la izquierda en el gobierno han garanti-
zado los elementos deliberativos del consejo. Las dos ciudades
también muestran los resultados distributivos de las insti-
tuciones participativas de salud. Las cifras sobre mortalidad
infantil en ambas ciudades son muy bajas y el nimero de
camas de hospital destaca entre las capitales brasilenas. Asi,
pues, una conclusiéon general que se puede extraer es que
en las ciudades donde las instituciones desde las bases son
fuertes, también es notable la capacidad de las instituciones
de reparto de poder para distribuir poder y recursos. El éxito
de los presupuestos participativos en Porto Alegre y Belo
Horizonte coincidié con el éxito de los consejos de salud. De
este modo, el primer elemento que es menester sefialar en
cuanto a los disefios desde las bases y de reparto de poder es
que cuando los primeros son exitosos, como en Porto Alegre
y Belo Horizonte, también lo son los de reparto de poder. Sin
embargo, lo inverso no es cierto, como lo demostré con los
casos de Sao Paulo y Salvador en los capitulos VI y ViI, lo cual
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introduce en la discusion la importancia del elemento de la
sancion.

Para comprender mejor la diferencia en el disefio de las ins-
tituciones participativas en Brasil se analizaron otros dos
casos: Sao Paulo y Salvador. El primero ofrece una compara-
cién ilustrativa debido a los problemas que enfrentaron los
presupuestos participativos en la ciudad. Los consejos de salud
son una institucién muy importante en Sao Paulo debido a los
origenes del movimiento popular por la salud en su distrito
Este. Sin embargo, a diferencia de lo que sucedié con los PP
—donde la incapacidad de la sociedad civil para expandirse en
toda la ciudad se convirtié en el principal obstdculo para su
eficacia deliberativa y distributiva—, el consejo de salud de Sao
Paulo si produjo resultados deliberativos y distributivos. El
efecto democratizador méas importante del consejo de salud de
Sao Paulo fue el esfuerzo de dicho consejo por definir la partici-
pacién y evitar la cooptacion. El efecto distributivo mas impor-
tante de los consejos es un mayor acceso de los pobres a las
citas médicas, como expuse en el capitulo V1. Asi, pues, difiere
el desempenio de las dos instituciones participativas en Sio
Paulo: en el caso de los presupuestos participativos, el clasico
disefio desde las bases, su dependencia de la sociedad politica
mind su implementacion, mientras que en el de los consejos de
salud, incluso bajo gobiernos poco afectos a estas instituciones,
observamos efectos democratizadores y distributivos positivos.
Yo atribuyo la diferencia a dos elementos de disefio: primero, el
hecho de que los niveles de movilizacién no tienen que ser tan
elevados en el caso de los consejos, y segundo, la existencia de
una sancién para los actores gubernamentales en caso de que
no cumplan con las reglas para la participacion. De ahi, pode-
mos destacar dos elementos que marcan la diferencia entre el
disefio desde las bases y el de reparto de poder: la organizacion
de la sociedad civil, vinculada a una sancién obligatoria en
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casos de incumplimiento. Conjuntamente, estos dos elementos
marcan la diferencia entre las dos instituciones y demuestran
la importancia del concepto de los disefios participativos inte-
ractivos. Esta diferenciacion de las instituciones participativas
también nos permite hacer una recomendacion de politica
publica: cuando la sociedad civil es fuerte y la sociedad poli-
tica no tiene la disposicién para implementar politicas participa-
tivas, el disefio de reparto de poder es la forma méas apropiada
de participacién. La insistencia de los gobiernos, de las institu-
ciones internacionales y de los formuladores de politicas publicas
en implementar el disefio desde las bases en todo lugar donde
desean promover la participaciéon puede conducir a politicas
participativas que no son tan eficaces como deberian serlo.
Esta es la conclusion que se deriva de la comparacién entre el
caso de Sdo Paulo y los de Porto Alegre y Belo Horizonte.

Sin embargo, los tres casos anteriores no agotan la gama
de posibilidades. El de Salvador, con sus consejos de salud y
planes maestros de desarrollo de la ciudad, demuestra que
las instituciones participativas pueden carecer de eficacia
aun cuando existan sanciones. Es el méas ilustrativo sobre los
limites y los potenciales de las instituciones participativas.
Salvador no implement6 los presupuestos participativos sino
hasta 2005 y su movimiento por la salud no estd muy bien
organizado. Si contaba con una fuerte presencia de los sani-
taristas, pero sus asoclaciones vecinales no estaban tan acti-
vas en el tema de la salud debido a la sobreconcentraciéon de
las asociaciones civiles en temas étnicos (Baiocchi, 2007). La
hegemonia de muchos anos de los liberales (PFL) ha conducido
a una legislaciéon inusual sobre participacion en el tema de la
salud. Los representantes de la sociedad civil en los consejos
de salud de Salvador no estan directamente relacionados con
temas de salud. Se trata de integrantes de la Iglesia y de las
asociaciones del comercio y de la industria. La endeble repre-
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sentacion de la sociedad civil en el consejo de Salvador ha
dado como resultado una reducida capacidad deliberativa. En
el capitulo VI expuse como los representantes gubernamenta-
les de Salvador, en las reuniones del consejo de salud, hacen
uso de la palabra veinte veces mas que en Belo Horizonte, y
de igual modo los representantes de la sociedad civil hacen
uso de la palabra menos de la mitad de las veces, también en
comparacion con Belo Horizonte. Ademas, si atendemos a los
resultados distributivos, observaremos que en Salvador no se
han implementado politicas de salud clave como las camas
auspiciadas por la ciudad en los hospitales locales. Al compa-
rar a Sdo Paulo con el resultado general en Salvador, podemos
establecer una segunda tipologia: si los disefios de reparto de
poder funcionan mejor bajo condiciones politicas desfavora-
bles, como lo demuestra la comparacién entre los presupuestos
participativos y los consejos de salud en Sdo Paulo, también es
necesario sefialar los limites de las instituciones de reparto de
poder. Estas ultimas requieren de la presencia de una sélida
representacién de la sociedad civil en las instituciones. Las
asociaciones de salud de Sado Paulo jamas cejaron en su lucha
con el gobierno de la ciudad sobre la composicion del consejo de
salud de la ciudad. Salvador no cuenta con un movimiento por
la salud lo suficientemente fuerte para desempenar tal papel.
Esta diferencia se expresa tanto en los resultados deliberati-
vos como en los distributivos de la institucién participativa de
salud de Salvador. Asi, pues, la fortaleza de la sociedad civil es
el limite que diferencia la capacidad del gobierno y de las insti-
tuciones internacionales para implementar disefos participati-
vos de reparto de poder.

La tercera institucién que analicé en el libro se trata de
los planes maestros de desarrollo de la ciudad. Estos no son
instituciones desde las bases puesto que surgen al interior del
gobierno y sélo se ven ratificados en audiencias publicas. Los
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planes maestros de desarrollo de la ciudad se diferencian de los
PP porque no son instituciones desde las bases, y de los conse-
jos de salud porque el proceso deliberativo que desencadenan
no conduce a una institucién, sino mas bien a un traslape
entre el Estado y la sociedad civil sobre las reglas que rigen la
expansiéon urbana. En la implementacién del plan maestro de
desarrollo de la ciudad hay dos nuevas instituciones que tuvie-
ron un papel clave: las cAmaras municipales y el sistema judi-
cial. En el capitulo VIl comparé cuatro casos de planes maes-
tros de desarrollo de la ciudad —Porto Alegre, Belo Horizonte,
Séo Paulo y Salvador—, para demostrar como las variaciones
en el disefio producian resultados diferentes a los de los PP y
los consejos de salud. El nuevo elemento de disefio que he des-
tacado es la sancién a través del sistema judicial, vinculada a
la restriccién de las acciones del poder ejecutivo. Aunque de las
instituciones que se abordan en este libro, los planes maestros
de desarrollo de la ciudad son los que llevan a un menor empo-
deramiento civil y los menos deliberativos, el elemento de la
sancién que incluyen permite que esta institucion participativa
se aplique en contextos antagdnicos a la participacion. Mas
adelante ofreceré un resumen de los cuatro casos de planes
maestros de desarrollo de la ciudad examinados en este libro.
Porto Alegre y Belo Horizonte son casos similares y se ana-
lizan conjuntamente. Ya expuse el éxito de los presupuestos
participativos y los consejos de salud en ambas ciudades, el
cual se puede atribuir a la fortaleza de la organizacién de la
sociedad civil y el sélido consenso a favor de la participacion
entre la sociedad politica; a estas experiencias las he denomi-
nado “publicos participativos” en mis obras anteriores (Avrit-
zer, 2002). El mismo analisis es aplicable a los planes maestros
de desarrollo de la ciudad, de los cuales el de Belo Horizonte
es el mas antiguo de los cuatro y se aprobd durante el primer
ano de gobierno del PT. Los planes maestros de desarrollo de
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la ciudad son la institucién participativa que mas interfiere
con los intereses privados. El plan de Belo Horizonte introdujo
una caracteristica que se emuld en casi todas las ciudades: la
conjuncién de una amplia consulta en las regiones sobre nego-
ciaciones tematicas con intereses privados. El plan de Belo
Horizonte se aprob6 en la Camara Municipal, un actor clave
para este tipo de institucién, pero para su aprobacién la ciudad
negoci6 una proérroga de sels meses antes de su promulgacién,
separando asi la aplicacién de las nuevas reglas a corto y largo
plazos. El caso de Porto Alegre es muy similar al de Belo Hori-
zonte. La ciudad propuso su plan maestro como resultado del
primer Congreso de la Ciudad; este plan se formulé en 1996 y
fue presentado ante la Cadmara Municipal. A su vez, ésta sélo
aprobé el plan tras regresarlo a la sociedad civil para sostener
un amplio debate. Una caracteristica del caso de Porto Alegre
que merece especial atencion es el hecho de que en esta ciudad
los tribunales decidieron legalizar la ocupacién de los terrenos
publicos por los pobres, una forma de activismo juridico que no
ocurriria en ningun otro lugar. Los planes maestros de desa-
rrollo de la ciudad de Belo Horizonte y Porto Alegre fueron
exitosos por dos razones: ambas lograron contener los intereses
inmobiliarios organizados y aprobar un plan urbano de desa-
rrollo mas equitativo; asimismo, integraron los distintos inte-
reses en una coalicién que fue aprobada en la Camara Muni-
cipal y que no fue cuestionada por los tribunales. De hecho,
todas las instituciones participativas que se introdujeron en
el Brasil democratico funcionaron bien en estas dos ciudades.
En ese sentido, se puede proponer un primer elemento de una
tipologia sobre las instituciones participativas. De acuerdo con
este elemento, las instituciones de ratificacion y de reparto de
poder se pueden implementar cuando las instituciones desde
las bases han sido exitosas. Porto Alegre y Belo Horizonte ofre-
cen evidencias sélidas en este tenor. El tema que merece un
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analisis mas detallado es el relativo a cual es la institucién par-
ticipativa adecuada en el contexto de una sociedad civil fuerte
y una sociedad politica antagoénica a la participacion. Para
responder a esta pregunta, examiné los casos de Sdo Paulo y
Salvador con el fin de diferenciar la eficacia de las instituciones
participativas de reparto de poder y las de ratificacion.

El caso de Sado Paulo también es clave para entender las
complejidades de los diferentes disefnos institucionales en
cuanto a los planes maestros de desarrollo de la ciudad. Marta
Suplicy propuso un plan de este tipo unos meses después de su
toma de posesion, lo que implic6 negociaciones entre los actores
de la sociedad civil, los urbanistas, los intereses inmobiliarios
y la Camara Municipal. El primer plan propuesto fue presen-
tado ante audiencias publicas que lo aprobaron. Sin embargo,
los intereses inmobiliarios lo cuestionaron en los tribunales,
alegando que su participaciéon habia sido indebidamente res-
tringida. Los tribunales aceptaron esta demanda y se dio una
segunda ronda de asambleas publicas en las cuales se man-
tuvo intacto el plan. Al final, las negociaciones estratégicas se
realizaron al interior de la Camara Municipal e implicaron la
adaptacién del plan a los intereses especificos de los poseedores
de bienes raices en lo relativo a las delimitaciones territoriales.
No obstante, a largo plazo el plan maestro de Sdo Paulo orga-
nizé la expansion de la ciudad, evité cambios constantes en el
uso del suelo, y doté a la ciudad de mecanismos para buscar el
asentamiento de los pobres. La deliberacion del plan maestro
de desarrollo de la ciudad de Sdo Paulo revela las diferencias
entre las tres formas de disefio participativo que se examinan
en el libro. Los presupuestos participativos no funcionaron bien
en la ciudad debido a, por un lado, la ausencia de una sociedad
civil fuerte y con presencia en toda la ciudad y, por otro, la
ausencia de un consenso sobre la participacién en la sociedad
politica. Los consejos de salud de Sao Paulo se enfrentaron a
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limitantes similares, pero fueron exitosos tras algunas luchas
con gobiernos conservadores. Su plan maestro de desarrollo de
la ciudad también parece ser un caso positivo: en él se incluy6 a
los sectores conservadores en las negociaciones, pero al final la
ciudad obtuvo un plan maestro progresista. La diferencia entre
los disefios de reparto de poder y los de ratificacion parece ser
la mayor capacidad de la ratificacién para producir una deli-
beracion en toda la ciudad entre intereses plurales. Asi, pues,
aqui se puede proponer un nuevo elemento para una tipologia
sobre la probabilidad de que las instituciones participativas
funcionen exitosamente. Las instituciones de ratificacién fun-
cionan bien en contextos donde las instituciones desde las
bases y las instituciones de reparto de poder son exitosas. El
elemento clave en Sdo Paulo es que cuenta con una sociedad
civil fuerte, la cual da muestras de estar activa en instituciones
con capacidad para imponer sanciones. El ultimo punto que se
debe abordar en esta tipologia son los casos en que la sociedad
civil es débil y la sociedad politica se opone a la participacién.
Esto me llevo al ejemplo de Salvador.

El plan maestro de desarrollo de la ciudad de Salvador tam-
bién nos permite hacer una evaluaciéon de la eficacia de los
diferentes disefios participativos. Como senalé anteriormente,
Salvador no contdé con presupuestos participativos sino hasta
2005 y, por lo tanto, no se le puede evaluar en funcién de sus ins-
tituciones participativas desde las bases. Por otro lado, su plan
maestro de desarrollo de la ciudad —propuesto en 1999 y presen-
tado ante la Camara Municipal en 2002— es un buen caso para
evaluar la eficacia de la legislacién de ratificacién. En Salvador
no se siguié la mayoria de los pasos que estipulaba la legislacién
y que si se cumplieron en las otras tres ciudades. El diagnéstico
de la ocupacién de terrenos urbanos se hizo casi en secreto y a
ninguna asociacion de planeacién urbana se le informé acerca de
la contratacién de una empresa consultora externa al Estado.
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Cuadro 1. Contexto e implementacién de las instituciones

participativas
Contexto Estudio de Institucio- | Instituciones | Institucio- | ;Qué diserio
caso nes parti- | participativas | nes partici- | implementar
cipativas | de reparto de | pativas de |en casos simi-
desde las poder ratificacion lares?
bases
Una sociedad |Porto Alegre |Fuertesy Fuertes y efi- | Fuertes y Las tres
civil fuertey |y Belo Hori- |eficaces. caces. eficaces. instituciones
una sociedad |zonte. participati-
politica unida vas de forma
que apoya la simultdnea.
participacion.
Una sociedad |Sao Paulo. Relati- Fuertes y efi- |Fuertesy Implementar
civil fuerte y vamente caces. eficaces. Unicamente
una sociedad débiles e las institu-
politica divi- ineficaces. ciones de
dida. reparto de
poder y de
ratificacién.
Una sociedad |Salvador. Las insti- Débiles e Relati- Implementar
civil débil y tuciones ineficaces. vamente la participa-
una socie- desde las débiles pero |cion en eta-
dad politica bases no eficaces para |pas, comen-
opuesta a la se pueden frenar las zando con las
participacion. implemen- accionesde |instituciones
tar. quienes tie- | de ratifica-
nen el poder. |cion.

Cuando se propuso el nuevo plan, no se llevd a cabo el numero
requerido de audiencias publicas. Se presentd ante la Camara
Municipal y fue cuestionado en los tribunales por su incumpli-
miento de los requisitos que estipula el Estatuto de la Ciudad.
Al final, el tribunal anul6 el plan de Salvador y exigi6 a la
ciudad que llevara a cabo las audiencias publicas requeridas.
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Salvador es un caso limite porque la ciudad ya habia imple-
mentado consejos de ciudad que se alejaban de las practicas
comunes en Brasil y socavaban el poder de los actores de la
sociedad civil. La diferencia entre los consejos de salud y los
planes maestros de desarrollo de la ciudad es que el disefio
de ratificaciéon sancionaba el incumplimiento, que en los otros
dos casos sélo habia conducido a problemas de eficacia. En
este sentido, los disefios de ratificacion son los que propician
un menor empoderamiento, pero los que tienen maés eficacia
cuando los actores de la sociedad civil no son lo suficiente-
mente fuertes para influir en las acciones de la sociedad poli-
tica. El disefio de ratificaciéon es el inico que puede detener las
acciones de quienes tienen el poder cuando la sociedad civil es
débil y la sociedad politica se opone a la participacion.

Los once casos de participacién que se contemplan en este
libro nos permiten establecer una tipologia de la eficacia de las
instituciones participativas en contextos diferentes. Las insti-
tuciones desde las bases funcionan bien con una sociedad civil
altamente empoderada y una sociedad politica favorable a la
participaciéon. Aqui observamos resultados tanto deliberativos
como distributivos. Aunque no se trata de un nuevo descubri-
miento (Abers, 2000; Avritzer, 2002; Baiocchi, 2005), la apor-
tacion del presente libro consiste en demostrar que cuando se
les traslada a contextos que no reproducen estas condiciones,
las instituciones desde las bases se vuelven menos eficaces.
Las instituciones de reparto de poder se distinguen de las ins-
tituciones desde las bases por dos caracteristicas. En primer
lugar, son mas eficaces cuando la sociedad civil es mas débil.
En este sentido resultan ilustrativos los casos de los consejos
de salud de S&do Paulo y Salvador. Mientras que los presupues-
tos participativos en Sao Paulo produjeron débiles resultados
deliberativos y distributivos, los consejos de salud garantizaron
las deliberaciones democraticas incluso en el contexto de condi-
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ciones politicas altamente desfavorables durante los gobiernos
conservadores de Maluf y Pitta. Esto también fue en parte lo
que sucedié en Salvador, donde no se contd con presupuestos
participativos entre 1990 y 2004, si tiene un consejo de salud
con facultades limitadas. La diferencia entre Salvador y Sio
Paulo reside en qué tan activa es la oposicién de la sociedad
politica a la institucién participativa y cémo reacciona la socie-
dad civil frente a este escenario. No obstante, es indudable que
cuando las instituciones desde las bases funcionan bien, pro-
ducen mejores resultados deliberativos y distributivos que las
instituciones de reparto de poder. El tercer disefio participativo
que se examina en el libro es la ratificacién. Este posee dos
caracteristicas principales: funciona relativamente bien cuando
la sociedad civil es débil y la sociedad politica no es participa-
tiva, y cuenta con fuertes mecanismos de sancién. Sdo Paulo y
Salvador expresan ambos elementos. También demuestran que
la Camara Municipal y los tribunales marcan una enorme dife-
rencia en la implementacién de los disefios de ratificaciéon. En
comparacién con los disenos desde las bases y los de reparto de
poder, los disefios de ratificacién producen efectos deliberativos
mas limitados. Sin embargo, no debe pasarse por alto el hecho
de que bajo condiciones muy desfavorables si se pueden produ-
cir algunos pequerios efectos deliberativos y distributivos.

La tipologia de la participacién que se presentd anterior-
mente nos permite tanto contextualizar la experiencia de
Porto Alegre como responder a las preguntas clave que se
formularon en los capitulos 1 y II, a saber, cudles instituciones
participativas deben introducirse en diferentes contextos y
como diferenciarlas. La respuesta que ofrece este libro sobre la
diferenciaciéon de las instituciones participativas consistié en
separar la voluntad de quienes tienen el poder para distribuir
el poder y los recursos, del elemento de sanciéon que se incor-
pora en el funcionamiento de las instituciones participativas.
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Esta diferenciacién nos permite contextualizar el experimento
de Porto Alegre, teniendo en cuenta que lo anterior no significa
devaluar su impacto politico. Al contrario, a lo largo del libro se
ha aclarado que las instituciones desde las bases son las mas
democraticas y distributivas, razén por la que los presupues-
tos participativos se han vuelto tan populares. Asi, pues, la
presente obra no pretende devaluar las instituciones desde las
bases, sino que busca mas bien demostrar que, si no se presta
atencion al contexto, la mayoria de los intentos por expandir los
presupuestos participativos de Porto Alegre estaran destinados
al fracaso. Sin embargo, este libro también presentd una alter-
nativa en estos casos, la cual consiste en recurrir a formas mas
institucionalizadas de participaciéon con una mayor capacidad
de sancién. En los capitulos VI y VII expuse que estas institu-
ciones producen mejores resultados en contextos menos favora-
bles. Esto nos lleva al segundo propésito del libro, que consiste
en demostrar que soélo la interaccion entre las sociedades civil y
politica puede fortalecer la participacién, ya que por si solas no
llevan al éxito de la participacién. Es la variacién en el disefio,
integrada al contexto, la variable que resulta clave para gene-
rar instituciones participativas exitosas. La expansién futura
de estas instituciones en Brasil, América Latina y otros lugares
dependera de la capacidad de los promotores de la participacion
para superar la fase de los encomios acriticos a las virtudes de
las instituciones desde las bases, y de que se den cuenta de que
la mejor manera de extender la participacién consiste en adap-
tarla a los distintos contextos donde se pretende implementar.
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