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ABSTRACT

FACTS, PLAYERS AND SENSE: THE DEVELOPMENT OF THE
DELIBERATIVE STRUCTURE OF PUBLIC POLICY COUNCILS IN BRAZIL

After almost twenty years under military rule, Bfaexperienced a fervent
multiplication of social movements pressing foreeubcratization. The period ended with a
profound constitutional reform, which institutedetfideliberative participation” in the

administrative structure of the State.

The model, that after it would become worldwide Wno emerged by the
conjunction of different cyclical elements. It iBet result of the combination of two
conselllors’ types of experiences: the people’sthrdState’s one (community). After the
first experiences of deliberative participationat saw appear a broad and diversified
spectrum of spaces of deliberative participati@amsolidating a model in the processes of

production and execution of public policies.

Having as a base the neo-institucionalist hist@pproach, this research- of
qualitative type, with extensive bibliographic atmtumentary sources — aims to understand
which mechanisms contributed to the inclusion ofibéeative participation in the
administrative structure of the Brazilian State ander which conditions this was possible
in order to have the model consolidated and widedgeminated.

Our hypothesis is that the adoption of the practiteeliberative participation in
Brazil follows a pattern of path dependence, winekans that the historical condition in the
constituent process determined the socio-politichlnges in the country. Such
reconstitution is important not only by the needotganize the facts and highlight the
stakeholders, but primarily to retrieve ideas. Vimlence them is an important instrument of
political analysis, as allows to the subjects af thistorical process understand the present

and guide the future, either by confirming theieaitleas, or transforming them.

As a result, if was found that the institutionaliaa of deliberative participation
through councils has followed a path dependentdstah It has been identified that the
development of the model is the result of inteacof various actors: international agencies,
who advocated for community participation approaahesnvironmental and health issues;
catholic activists, in tune with the theory of fdeen, the workers” movement led by the
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Workers” Central Association (CUT), vanguard leftygvpoliticians, particularly those of
the workes’s politicas party (PT), and the activistthe Movement for Health and Sanitary
Reform (MRS).

The organicity proposed by the MRS had as operatioglel the meetings and
assemblies of workers, and the reflections of ta#h@lic’s church activists belonging to the
grass root ecclesiastical communities that orgahnize community in the so called popular
councils.

From the break-even point, initiated by the 1988&%itution, different intermediate
frames that triggering of the process of consalixtabf deliberative participation though
councils were analyzed. One of the main elemergstified for the effectiveness of the
implementation was the establishment of mandategulations for the constitution of the

Councils.

Finally, it was noted that the process of reprodumodf the model was fundamentally
of coercive isomorphism type. The consequence isf fdct represents both a positive
condition represented by its consolidation andiktgabwith high cost of reversal; and a
condition of alert to avoid the possibility of becmg inflexible and not to allow for the
gradual adaptation of the institutional model tdtumal codes that will adjust with the
passing of time.
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RESUMEN

ENTRE HECHOS, SUJETOS Y SENTIDOS: EL DESARROLLO DE LA
ESTRUCTURA DE PARTICIPACION DELIBERATIVA DE LOS CON SEJOS DE
POLITICAS PUBLICAS EN BRASIL

Después de casi veinte afios bajo un gobierno miitasil experimento una fervorosa
multiplicacion de movimientos sociales que presi@mapor la redemocratizacion. El periodo
finalizé con una profunda reforma constitucionaile gnstituy6 la participacion deliberativa en

la estructura administrativa del Estado.

A partir de la euforia vivida a finales de los 7ihieio de los 80 por la organizacién de
los movimientos sociales para la democratizacidnpagés, las practicas dispersas de los
distintos modelos de participacion, tanto de logadrsmos Internacionales como de los
sindicatos y de las Comunidades Eclesiales, vampgarse para dar lugar a experiencias de
consejo que poco a poco van consolidando un madelcreto de interrelacion entre Estado y
Sociedad Civil.

En Brasil, los actuales consejos gestores de gadison resultado de la combinacion
de las experiencias de consejo, popular y estatahifnitaria). Conforme afirma Carvalho
(1995, p. 46), “ni conquista de una sociedad cemseini concesion de un estado benevolente”.

Se puede afirmar que el modelo consolidado no @statialmente proyectado. Surgio
de un proceso de desarrollo gradual, sistemataro, o programado. Llevado a la practica por
un lado, por la creciente permeabilidad del Estadiss demandas de sectores sociales hasta
entonces excluidos de las agendas publicas, comeafde “compensar” el déficit social
existente y por otro por la organizacion estructarde las demandas de los movimientos
sociales, en este caso especialmente por el Mavimide la Reforma Sanitaria, que
reivindicaban ademas de las pautas especificdgn@cratizacion de las decisiones, a causa

del contexto autoritario vivido.

El punto de inflexiébn, o el momento de cambio deag@ma se realiza cuando el
Estado de S&o Paulo reconoce la participaciénmtegentantes de los usuarios de los servicios
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de salud de la Zona Este de Sdo Paulo en las wisegsdel consejo que indicaria las
prioridades de gastos presupuestarios (Decret6.h0Q/79).

La fusion de la estructura institucional formaliagde los consejos comunitarios) que
hiciese viable la interferencia en la producciotitipa, con elanimusparticipativo de control
social (dos consejos populares), alza la partigdpacsocial al nivel estratégico de la

planificacion estatal.

Después de las primeras experiencias de partidipaliberativa, Brasil vio surgir un
amplio y diversificado espectro de espacios deigiyaation deliberativa, consolidando una

especie de modelo en los procesos de produccifgtyaon de las politicas publicas.

A partir del enfoque neo-institucionalista historiesta investigacion — cualitativa, con
fuentes bibliograficas y documentales - busca cenger qué mecanismos contribuyeron para
la insercion de la participacion deliberativa eest&ructura administrativa del Estado brasilefio
y cuales condiciones posibilitaron que el modelsald se mantuviera, sino que ademas se

difundiera.

Tal reconstitucion es importante no solo por laes&ad de organizar los hechos y
evidenciar sujetos, sino principalmente, para rempideas. Evidenciarlas es un importante
instrumento de andlisis politico, pues permitesaalttores del proceso historico comprender el

presente y orientar el futuro, sea confirmandadeas anteriores, sea transformandolas.

Nuestra hipétesis es que la adopcion de la pradtigearticipacion deliberativa en Brasil
sigue un patrén death dependencé que quiere decir que la condicion histérica adaren

el proceso constituyente determino la variaciofaesecuencia sociopolitica del pais.

Nuestra investigacion esta organizada en tres gade primero comprende los
antecedentes historicos, evidenciando las condisigmolitico, econémicas y sociales del
periodo pre-redemocratizacién, la identificacioriatesujetos que influyeron en el desarrollo
del modelo de participacion deliberativa, asi cdasocondiciones especificas de las politicas
en las cuales surgieron los primeros espaciosfmgintos de la nueva concepcion de

participacion deliberativa.
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La segunda parte comprende el analisis detallddoa®ento de ruptura y la posterior
formalizacibn del modelo institucional. Son anal@a los elementos formales vy

administrativos que tornaran operativo el modelpakticipacion.

Por altimo, el tercer momento contempla el analilgslas secuencias reactivas a la
formalizaciéon de la nueva institucion y la idemt#tion del legado, que encierra el analisis de

existencia o no de dependencia de la trayectoria.

Como resultados, se ha constatado que el desadellonodelo de participacion
deliberativa en consejos en Brasil es resultaddadateraccion de varios actores: de las
agencias internacionales, que defendian instrurael@participacion comunitaria en los temas
de Medio Ambiente y Salud; de los activistas cat@ide la Teologia de la Liberacion, del
movimiento operario comandado por la Central Udied rabajadores (CUT), de los politicos
progresistas, especialmente los del Partido dddakajadores (PT), y de los activistas del

Movimiento por la Reforma Sanitaria (MRS).

La organicidad propuesta por el MRS tuvo como nmaglerativo las reuniones vy
asambleas de los operarios y, las reflexiones ded los activistas catolicos de las
Comunidades Eclesiasticas de Base que organizabeontunidad en consejos populares.

Tiene, por lo tanto, gran influencia de los actam@s tendencias izquierdistas.

A partir de la ruptura, ocurrida con la proclamadi@ la Constitucién de 1988, diversos
marcos intermediarios que determinaron el deseneadiento del proceso de consolidaciéon
de la participacion deliberativa en consejos fuensalizados. De ellos, se ha identificado que
el elemento estructurador para la efectiva impléaw@dn de los consejos fue el establecimiento
por ley de la obligatoriedad de creacion. La estinacde descentralizacion de la participacion
fue, en gran medida, viabilizada por haber sidewada a la l6gica de financiacion de las
acciones de salud. La forma de vinculacion del noode participacion a la estructura de
financiacion fue, en gran medida, el elemento amgdivo que posibilitd la reproduccion en

cadena del modelo.

Aunque el proceso de reproduccion del modelo deicgmcion haya sido,
fundamentalmente, por isomorfismo coercitivo, fdenitificada la existencia de patrones
organizativos regionales. La constatacion de ldribigion regional de los consejos

demuestra que tanto la concentracion como la diadsde consejos por region esta
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relacionada con la capacidad estadual (regionalmuynicipal (local) de asumir
responsabilidades de gestién en cada uno de lmseeen los cuales el consejo fue previsto.

Usaremos estadual como referido a cada estadoogyaooe la nacion brasilefa.

Otros resultados complementarios pueden ser listadoidentificacion del marco
juridico de institucionalizacibn de diversos espscie instrumentos de participacion
deliberativa en Brasil, la propia organizacion t@gde los marcos de institucionalizacion, la
propuesta de una estructura de clasificacion dedosejos, y por ultimo una matriz légica de

analisis del proceso gmth dependence.

La conclusion de la investigacion es que la insitiializaciéon de la participacion
deliberativa en consejos en Brasil ha seguido tndpaependiente de la trayectoria, generando

altos costes para reversion de la actual estruatimanistrativa, juridica y social.
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INTRODUCCION

Brasil estuvo, de 1964 a 1985, bajo el régimenrdgabierno militar y al final de la
década de los 70 experimentd una fervorosa mukigidn de movimientos sociales que

presionaban por la redemocratizacion.

El periodo de transicién democratica finalizé coa profunda reforma constitucional,
en 1988, que trajo una gran innovacion institudioke participaciéon deliberativa en la

estructura administrativa del Estado.

El desarrollo del modelo de Estado contemporanasilbiio, mas alla de las estructuras
politicas democraticas, puso en marcha una nuevefde legitimacion del ejercicio del poder
soberano del pueblo a través de su participaciéectdi por medio de distintos espacios
deliberativos, como los consejos gestores de paditiconferencias, audiencias y consultas

publicas, etc.

Hasta la década de los 70 las escasas experigleci@sticipacion adoptadas por parte
del Estado eran meramente formales. La participat@da sociedad civil, cuando era prevista,
tenia cufio consultista y estaba restringida a tlesd. Por otro lado, las experiencias populares
existentes en aguel contexto de transicion politidaen eran aplastadas por el control militar,
o bien no ganaban ninguna visibilidad, no teniatarade politico. Sin embargo, los
movimientos sociales continuaban, de manera caotoaid, buscando maneras de penetracion

en las mas distintas areas de actuacion del Estado.

El punto de inflexion llega con el reconocimientr parte del Estado de S&o Paulo de
la participacion de representantes de los usudades servicios de salud de la Zona Este de
Séo Paulo, en las discusiones del consejo queanidi@s prioridades de gastos presupuestarios
(Decreto n° 16.100/79).

El modelo, que se volveria mundialmente conocidgidypor la conjuncién coyuntural
de diversos elementos, en un inquieto momento amrecratizacion, y es el resultado de la

combinacion de dos experiencias consejistas: lalpop la estatal (comunitaria).

Se puede afirmar que el modelo consolidado no as#tétialmente proyectado. Surgio
de un proceso de desarrollo gradual, sistemata, po programado. Fue viabilizado por un
lado, por la creciente permeabilidad del Estadasademandas de sectores sociales hasta

entonces excluidos de las agendas publicas, comeafde “compensar” el déficit social



existente, y por otro, por la organizacién estnarta de las demandas de los movimientos
sociales, especialmente por el Movimiento de laoRe& Sanitaria, que reivindicaban ademas
de las pautas especificas, la democratizacionsddeleéisiones, a causa del contexto autoritario

que se habia vivido.

Fueron varios los factores que influyeron paraegsenueva estructura de participacion
social surgiese: el desgaste social impuesto adapion debido a la mala conduccién de las
politicas sociales brasilefias, la crisis econonmizgada en la segunda mitad de la década de
los 70 y agravada en la década de los 80, la aétuate los partidos de izquierdan
movilizaciones sociales, especialmente del Padallms Trabajadores (PT), la actuacién de la
Iglesia Catolica, (especialmente de los parrocgsideres de la Teologia de la Liberacién), la
influencia de los organismos internacionales y a& propuestas del cuerpo académico
(especialmente de las universidades de Sao Paola@eRlaneiro y Minas Gerais) ademas de

la actuacion reformadora de técnicos del GobiegurFal.

Conforme apunta Carvalho (1995, p. 46), “ni congude una sociedad consciente ni
concesion de un Estado benevolente”. La Consofidadel modelo de consejo — que
posteriormente solidificaria toda la estructurdiinsionalizada de participacion social en

Brasil — no era un resultado esperado de la tri@mstemocratica.

El hecho es que después de las primeras expesedeigarticipacion deliberativa
(consejo de politicas, audiencias publicas y cem@rns, etc.), Brasil vio surgir un amplio y
diversificado espectro de espacios de participad@iberativa, consolidando una especie de
“modelo” en los procesos de produccion y ejecudérnas politicas publicas. En palabras de
Teixeira (dem ibidemp. 2), es imposible tratar las instituciones ipgrativas creadas como
mera parte de un experimentalismo democratico.ahttente, Brasil cuenta con mas de 40.000
consejos instituidos en los tres niveles federatiem mas de 15 politicas sectoriales distintas
(BUVINICH, 2012).

! Sabemos que el concepto de “izquierda” y “derettwy’ dia no es algo muy claro de definir en término
ideoldgicos. Para fines de esta investigacion se aansiderar que la tendencia politica haciadaierda es
la que estd mas centrada en el desarrollo deqgadlifiociales y de redistribucion de renta, miemuesla
tendencia politica de derecha est4 méas centradbegyilibrio econdmico financiero del Estado.
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Aunqgue los espacios e instrumentos de participag@ibberativa no se restrinjan a la
propuesta politica de un partido y si al Estadbeses que la tendencia politica indica en

muchas situaciones una mayor o0 menor propensiapaigo a estas instituciones.

La propuesta de esta investigacion se ha dado eroarento en el cual Brasil enfrenta
grandes cambios politicos. Tras 13 afios de habéafoteen la Presidencia a un partido de
“izquierda”, que daba prioridad a politicas de i@ social y participacion de los segmentos
marginalizados, el pais vive ahora el ascenso geartito de coalicion mas “elitista”, que tiene
como prioridad la reduccion del déficit publicoaydstabilizacion econdémica, de manera que

la participacion deliberativa no es una prioridatigtupo politico que ahora gobierna.

Un ejemplo claro se ve en el rechazo del Decret®.2#3, de 23 de mayo de 2014,
conocido como Politica Nacional de Participacioridlo Este decreto fue publicado por la
Presidenta Dilma Rouseff, con el objetivo de “flatar y articular los mecanismos y las
instancias democraticas de dialogo y la actuacamuata entre la administracién publica
federal y la sociedad civil’. Seria el marco magaareto de la estructura de participacion

politica desde la Constitucion de 1988.

A pesar de que la presidenta publicé el DecretGpelgreso Nacional lo derrocé con el
argumento de que la politica era “bolivariana’tdehazo se dio con la aprobacion del Proyecto
de Decreto Legislativo n® 1491/14, presentadogopbsicion, representada entre otros por los
Demdécratas (DEM). Conforme fue expuesto en lasiagtien aquella época (Folha de Sao

Paulo), el autor del proyecto alegd que el deguetsidencial tendria un cariz autoritario.

En este contexto, es importante comprender cualesori los mecanismos que
contribuyeron a la insercion de la participaciohibdgativa en la estructura administrativa del
Estado brasilefio y qué condiciones hicieron pogjbkel modelo no solo se mantuviera, sino
gue ademas se difundiera. Asi se puede esclang@lesson las estructuras institucionales que

sostienen este modelo, que en la década de lage80rfovador.

De manera mas especifica, se pretende identifisdrfagtores se conjugaron y como
influyeron en el surgimiento del modelo de partcign deliberativa, asi como identificar cual

es el resultado del legado de esa nueva instity@dm las politicas publicas de Brasil.
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Nuestra hipétesis es que la adopcion de la pradtigearticipacion deliberativa en Brasil
sigue un patron death dependencé& que quiere decir que la condicion historica ddaren
el proceso constituyente determind la variaciotaesecuencia sociopolitica del pais, creando
con ello una idea de participacion deliberativa, gleextenderse hacia otras politicas, acabo
generando efectopositivos y consolidando esta institucion en laruestira del Estado

brasilefo.

Tal reconstitucion es importante no solo por laes&tad de organizar los hechos y
evidenciar sujetos, sino principalmente, para rerapideas que, como vimos, representan la
finalidad de la accién. Evidenciarlas es un impadanstrumento de analisis politico, pues
permite a los actores del proceso historico contmerl presente y orientar el futuro, sea
confirmando las ideas anteriores, sea transformasdian cualquier caso, la accion se vuelve

mas consciente.

En palabras de Jorn Rusen (208iyd MEDEIROS, 2005) la conciencia histérica se
articula, fundamentalmente, a partir de dos eleosei pasado como experiencia y el presente
y el futuro como campos de accion orientados pemasado y tiene como funcidn ayudar a

comprender la realidad pasada para comprendealldaé presente.

Identificar por qué la participacién deliberative ®nfiguré6 de esa manera, y cuales
fueron los impactos de esa innovacion instituci@rela politica brasilefia, permite también
desagregar los elementos politicos que hicierdslevial institucion, lo que en Ultima instancia,

también puede auxiliar a que otras realidadesigadipromuevan estudios comparados.

Al mismo tiempo, y teniendo como foco las politickssalud, el registro ordenado y
concatenado de los hechos que desencadenaronakioaredel modelo de participacion
deliberativa en este sector es una importanteibatén para una comprension mas integral.
Los registros existentegstan distribuidos en distintos enfoques: losisisafjue tratan de
participacion en general parten su narrativa detgso constituyente; otros analisis trabajan

centrados en los movimientos sociales que culmimarola redemocratizacion; otros, en fin,

2 La primera publicacion enteramente dirigida aeleonstitucion histdrica del proceso de institucizaaion de
la participacion deliberativa surgié en diciembec2@14. Se trata de la obra “Participacién Soci@msil: entre
conquistas y desafios”, de la Secretaria General Beesidencia de la Republica.
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se centran en la formacion de los consejos, pemat®ra bastante fragmentada. Reconstituir
todo el proceso exigid juntar todas esas “partes”.

Para ello, adoptamos la perspectiva neo-institadista historica, que nos proporciona
elementos para analizar por qué determinadasuastites se forman y dirigen otras politicas,
para reforzar el trayecto iniciado por la participa deliberativa. El enfoque death
dependencees usado como herramienta analitica para comprdadenportancia de las

secuencias temporales y del desarrollo de los esgnprocesos sociales.

El marco teorico que orienta la investigacion caenge también la Teoria de la Accion
Comunicativa de Habermas (2012), con las aportasit@dricas de otros autores (Bohman y
Cohenapud Farias, 2000), que insiere la problematizaciénadehbio paradigmatico en el
proceso decisorio del Estado, a partir de la inderde sujetos de la sociedad civil en las

decisiones publicas.

Este trabajo esta organizado en cuatro capitulemasl del capitulo metodoldgico (que
es el primero), en el cual se propone un modelbteoagpara la aplicacion del enfoque ith

dependenca los consejos de politicas brasilefios.

El segundo capitulo trata de los marcos tedricogados para sostener el andlisis
empirico. En él se articulan los conceptos relatavéa democracia deliberativa y participacion

politica.

A continuacion, el capitulo tercero presenta unlisisBade las condiciones que
precedieron la creacion del modelo de participadiiberativa en consejos, tanto en relacion
al contexto politico y social general, como enai@la a los actores directamente involucrados

en el establecimiento del nuevo paradigma partieipa

El capitulo siguiente expone de manera mas diseatalitica la ruptura y el momento
critico de formalizacion juridica de la nueva ingtion participativa. Para ello son analizadas
las estructuras juridicas y administrativas antesiy posteriores a la Reforma Constitucional,

gue han proporcionado la base para la implememaetmodelo de participacion deliberativa.

A pesar de que nuestro objetivo esta relacionadola® consejos de politicas, es
importante tener en cuenta que la participaciéibeedtiva puede tomar muchas otras formas

organizativas, distintas de los consejos. En emtéido, considerando que muchas veces el
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desarrollo institucional no puede ser completamaigido de un contexto de participacion
deliberativa mas amplio, la investigacion hace sipmaciones mas generales sobre el

desarrollo de otros espacios/instrumentos de fEation deliberativa.

El capitulo quinto se centra en el andlisis dgad® que la implementacion de esta
nueva institucion ha concretado. El analisis ewdgerel patron organizativo instituido, la
manera por la cual la Administracion Publica hdicado el modelo en las politicas publicas y

coémo estan implantados hoy en dia en el &mbit@naki

Por altimo, en las conclusiones se presentan fgmiestas a la pregunta-problema de la
investigacién, indicando si la participacion deldieza en consejos en Brasil sigue un patrén
de dependencia de la trayectoria, ademas de algonagleraciones y recomendaciones que

surgen del trabajo.
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1. DESCRIPCION METODOLOGICA

El conjunto de procesos empleados en la investiga@n las ciencias, es conocido
como meétodo. Su importancia se traduce como falg@eguridad y economia, como resalta
Cervo citando a Fontenelle: “El arte de desculbrivdrdad es mas precioso que la mayoria de

las verdades que se descubren” (2010, p. 27).

De este modo, conviene distinguir “método” de “téaly conforme prescribe Cervo:
“Por método, se entiende el dispositivo ordenad@recedimiento sistematico, en plano
general”. Se identifica como método el raciondl gientifico. Este “aprovecha la observacion,
la descripcidn, la comparacion, el analisis y hesis, ademas de los procesos mentales de la
deduccion y de la induccién, comunes a todo tipmdestigacion” (CERVO, 2010, p. 29).

Como método la investigacion uso el hipotético-aéga, que posee en si dos procesos
divergentes y complementarios: el “inductivo fozalen la observacion de algunos fenomenos
de determinada clase hacia ‘todos’ los de aqueitanm clase”, mientras que el deductivo
“parte de generalizaciones aceptadas por el toeldeyes amplias hacia casos concretos”
(MARCONI y LAKATOS, 2008, p.71)

Conforme prescriben Tobar y Yalour (2001, p. 6Bgy varias taxonomias de tipos de
investigacion, de acuerdo con diferentes criteriggiroponen dos: “los relacionados con los

fines y los relacionados con los medios”.

Asi, el presente trabajo se configura como unasimya&cion empirico-explicativa
(PEREA, MARTINEZ Y LAGO, 2009, p. 12), pues tienemo resultado la identificacion de
causas y consecuencias, los motivos y los efdetetende, por tanto, responder a la siguiente

pregunta patrén: ¢ Por qué ocurre?

Es cualitativa, porque busca comprender los fenémeegln la perspectiva de los

participantes, y a partir de ahi situar la inteigw®n de los fendmenos estudiados.

Como ya se ha sefalado, esta investigacion pretem@@der como el modelo de
participacion deliberativa en los consejos gestdeepoliticas fue incluido en la estructura
politica y administrativa brasilefia y consiguiés@do mantenerse, sino ademas difundirse. Para

ello utilizamos la perspectiva de los estudios imstitucionalistas histéricos, que nos
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proporciona elementos para analizar por qué datedas instituciones se forman y orientan

otras politicas, de manera que refuerzan el trayaittiado.

El problema de la investigacion puede ser traducido por laisige pregunta: ¢ Como
se conformo la participacion deliberativa por metkdos consejos de politicas, y qué factores
influyeron para que se concretizase y se difundiefarasil, aunque hubiera politicas contrarias

a un modelo participativo?

Para abordar esta cuestion podemos delimitabjetivo general de la investigacion
como: identificar e interpretar qué factores sgugaron y como influyeron en el surgimiento
del modelo de participacion deliberativa de lossegos de politicas brasilefios e identificar
cuadl es el resultado del legado y los factoregfleerzo de esa nueva institucion en las politicas

publicas de Brasil.
Como objetivos especificos, podemos enumerar:

1) Establecer un modelo analitico conceptual que parmdentificar y analizar las
ideas que impulsaron la formacion del modelo imsiitnal de la participacion
deliberativa en los consejos de politicas y expligaién las transfirio y de qué
manera se dio su interaccion;

2) Caracterizar el contexto histérico en el cual tisas de participacion deliberativa
se originaron y desarrollaron;

3) Identificar y analizar el “momento critico”, en elial fueron determinadas las
elecciones y decisiones que resultaron crucialea fga concretizacion de la
participacion deliberativa en el ambito de la podide salud;

4) Identificar el legado de la participacion deliberat observacion de la formacion
de elementos institucionales y estructurales quériboyen al condicionamiento
de la trayectoria;

5) Identificar e interpretar las secuencias reactivs formacion de los elementos
institucionales y estructurales que sirvieron dmetiback” positivo o negativo al

proceso.

Asi, el objeto aqui investigado es egbroceso de institucionalizacion de la

participacion deliberativa en consejos de politicapublicas, y su posterior difusién en la

30



estructura juridica de la Administracion Publica brasilefia Al articular los elementos de
las teorias de deliberacion y de participacion bmjoerspectiva neo-institucional, obtenemos

elementos conceptuales para delimitar el conceptpatticipacion deliberativa”.

En ese sentido, entendemos “Participacion Delivaatomo una institucion que
prescribe la inclusion, en espacios formalizados gloEstado, de distintos actores de la
sociedad civil en la discusién, de forma dial6gaylica e inclusiva, de las cuestiones estatales

que les afectan directa o indirectamente.

La “institucion” es aqui entendida como el conjunt® reglas formales, normas,
practicasoperativasy codigos de comportamiento que estructuran laci@h entre los

individuos que componen organizaciones (politicasaales) formales.

La Deliberacién debe ser entendida como un procesectivo de intercambio de
argumentos, de presentacion conjunta de manifesiexly debates sobre un tema, lo que no se
confunde con ladecisiér. Dado que las decisiones pueden ser vinculantes, para el
propédsito de esta investigacion no analizarempsteincial de influencia de los distintos tipos

decisorios que las experiencias de participacidibetativa pueden presentar.

Para que sea posible la comprension del procestelduitacion del analisis de esta
investigacion, este capitulo fue organizado dedaiente manera: la primera parte pretende
evidenciar el modelo analitico conceptual estabte@ara analizar la existencia deth
dependencela segunda define qué se comprende por participadéiiberativa; la tercera

describe coémo fue conducida la investigacion.

1.1 DELIMITACION DEL OBJETO

Para disefiar la investigacion fue estructurado odeto analitico que estableci6 el

ambito de aplicacion empirica del concepto de @pecion deliberativa basado en las

3 La decisién como un tipo de manifestacion, encierra un ju@ajunto, aunque no unanime. Segin Avelino
(2012, p. 110), la decision es un “acto enunciagwe, basado en las manifestaciones de los divessasonentes
[...] y en sus interacciones discursivas, producpo de juicio que pasa a ser reconocido comnmdaifestacion
institucional del consejo”. Esas decisiones puesgrvinculantes o no.
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estructuras formalmente establecidas en Brasilcdralicion primera fue definir lo que se
entendia por participacién deliberativa y qué fnstones formalmente instituidas en Brasil

cumplian con la delimitacion pretendida.

A partir de los elementos conceptuales establequwslas referencias tedricas se
identific6 qué espacios/instrumentos existentesleeractualidad serian de participacion
deliberativa. Se ha considerado para esta deteciiméa existencia formalmente establecida

en las normativas vigentes. Después, se hizo 8ssnde normativas anteriores a 1988.

Ello se hizo necesario porque, ademas de dar nudyjetividad a la investigacion, el
analisis de la ruptura y de la conformaciéon deli@cmodelo de participacién pasaba por la
identificacién de la existencia de estructuras atigipacion anteriores. Para que se pudiese
hacer esta identificacion y la posterior compamaa@e va a caracterizar la ruptura, fue
necesario delimitar qué tipos de estructuras adinativas serian consideradas de participacion

deliberativa.

En la actualidad fueron identificados como siendopdrticipacion deliberativa los
consejos de politicas, las audiencias y consulddigas, las conferencias y presupuestos
participativos. En cuanto a la existencia formakd&ucturas de participacion deliberativa (o
similares a esta) antes de 1988, se ha identifitagwesencia de consejos, conferencias y
audiencias publicas.

El enfoque en los consejos se justifica por halokr k& primera estructura existente
antes de la conformacion del nuevo modelo, y hsiderla primera en conformarse y difundirse

bajo la nueva estructura juridica del periodo demgocratizacion.

Sin embargo, también fue relevante la identificacidel contexto general de
surgimiento de los demas espacios/instrumentosadeipacion deliberativa, pues influyen
tanto en el contexto de conformacion inicial detvaumodelo, como en su diseminacion. De
hecho, tomando como presupuesto que la participat@bberativa es un modelo conceptual,
su “operacion” puede adquirir formas distintas, ggte motivo los otros espacios/instrumentos

actualmente existentes no fueron desconsiderados.

De esta manera, a pesar de que nuestro foco akcessia en los consejos, consideramos
otros espacios que, de alguna manera, contribuyetardelimitacion de la institucionalidad
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actualmente existente en los consejos, bajo lgpeetisa mas amplia de la “participacion
deliberativa”.

Otro recorte realizado trata de la temporalidathdénstituciones. Considerando que la
estabilidad institucional es uno de los elementrsstituyentes del marco teérico de los neo-
institucionalistasse optd por no considerar para analisis las utstihes deliberativas con
plazo determinado de actuacion. Como se vera néardd, en el proceso de desarrollo de la
estructura administrativa de participacion delibeagbrasilefia, algunos espacios/instrumentos
de participacion poseen un objetivo determinadel éiempo, tales como las mesas de dialogo
y las comisiones de politicas publicas, o sea,isstituidas por instrumentos formales, pero

poseen plazos y objetivos bien delimitados, pl&sbtss con una media de 180 dias.

Por ultimo, importa decir que esta investigacionestringe a las estructuras juridicas

del Poder Ejecutivo brasilefio.

1.1.1 Delimitacion de instituciones de participacid deliberativa

La identificacion de las estructuras de participacdeliberativa se dirige a las
previsiones normativas, ya que la formalizaciomeledimbito del Estado es una condicién para
su validez. Eso ocurre porque Brasil prescribe camadicion de la actuacion estatal el
principio de la legalidad y de la indisponibilidddl interés publico, que, de manera bastante
resumida, exige que la accion de la administrapidsiica esté limitada a la prevision legal o
sea, solamente puede hacer y dejar de hacer aquella ley expresamente prevé. En la jerga
juridica se dice que la actividad administrativgonede secontra legem, nem praeter legem

sino solosecundum legem

El ordenamiento juridico brasilefio esta basada émadlicion romano-germanica, esto
es, organizada en cddigos, de tradicion escritangi@lista. La Constitucion de la Republica
Federativa de Brasil es la Mayor Ley del pais gasacteriza por su forma rigida. Organiza el
pais en una Republica Federativa, formada por idnuimdisoluble de los estados, de los
municipios y del Distrito Federal. Los 26 estadedefrados y el Distrito Federal tienen
autonomia para elaborar sus propias Constitucieiséstales y leyes, pero su competencia

legislativa viene limitada por los principios edéalidos en la Constitucion Federal.
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La Constitucién Federal dispone sobre los instruosetegales del ordenamiento
juridico brasilefio, a saber: (a) enmiendas a lasttagién, que consisten en cambios en el
texto constitucional; (b) leyes complementariag gomplementan la Constitucion al detallar
una cuestion sin interferir en el texto Constitueip (c) leyes ordinarias, que lidian con todas
las materias, a excepcién de aquellas reservatisslayes complementarias; y (d) medidas
provisionales, que son editadas por el Presidenta BRepublica en situaciones importantes y
urgentes; tienen naturaleza temporal y fuerzayjddg decretos: son actos administrativos de
competencia exclusiva del Jefe del Poder Ejecutigstinados a proveer situaciones generales
0 individuales, previstas abstractamente, de moxmeso o implicito, en la ley; (f)
convocatorias y reglamentos: son los instrumentediante los cuales los Ministros u otras
autoridades expiden instrucciones sobre la orgeidzay funcionamiento de los servicios y
practican otros actos de su competencia; (g) aosed@ auto-reglamentacion: actos que

vinculan privativamente a las partes interesadasgj@mplo, contrato).

A pesar de que el abordaje neoinstitucional considae las instituciones van mas
alla de las reglas formales (lo que incluye cédigesomportamiento informales), el analisis
de las estructuras formales no puede ser ignonadi@ue la propia estructura juridica,
representada por su Ley Mayor, la Constituciéngdeloe ser concebida Unicamente como un
sistema de normas, “sino como una estructura glatradreta de unidad politica y de orden
social” (SchmittapudBARZOTTO, 2005, p. 190)

Asi, a pesar de reconocer que la participaciorabesimas amplia que la politica, y que
los movimientos sociales de masas también puedeerayjeefectos sobre el gobierno y el
Estado, esta investigacion se centra en la paatidp deliberativa formalizada por
instrumentos juridicos en el ambito del Poder Bjgou-ederal. No trataremos del plebiscito,
del referéndum ni de la iniciativa popular, que $ostrumentos de participacién politica
directa, pues estos son instrumentos de partidipate la poblacién en el proceso legislativo,

y nuestro foco se limita al Poder Ejecutivo.

4 Es importante resaltar que a pesar de que eldeda investigacion esta en las instituciones d#cjzacion

deliberativa juridicamente constituidas en la estma de la Administracién Publica brasilefia, refenimos a
iniciativas no formalizadas (como los consejos a@s), siempre que tales iniciativas hayan siqmitantes en
la definicion del modelo constituido en el momeattidico.
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Ademas de los instrumentos de participacion letiysladirecta (plebiscito,
referéndum e iniciativa popufyy la CF/88 previd otros mecanismos de participacio

politica como audiencias, consejos y conferencias.

La Constitucion federal brasilefia no instituyé dexfa organizada y uniforme los
espacios/instrumentos de participacion para togmpaoliticas. Sin embargo, incluyé una
importante prevision general de participacion prjt como consta en el art. 37; § 3°,
atribuyendo a la ley la competencia de institucigbmormalizacion de espacios de
participacion: “La ley disciplinara las formas dearfcipacion del usuario en la
administracion publica directa e indirecta (...)e@&ccion dada por la Enmienda
Constitucional n°® 19, de 1998)".

Con esa prevision, el legislador amplia la posladi de formas y estructuras de
participacion social en Brasil. Asi, a partir d€lanstitucion Federal de 1988 fueron instituidos

paulatina y legalmente diversos espacios e instntosale participacion.

Ademas de estos, otros espacios/instrumentos tamgmé mencionados por la
bibliografia especializada tales como institucionparticipativas, los presupuestos
participativos;ombudsmar(“ouvidorias”) y mesas de negociacion (BRASIL, @8l IPEA,
2012 a 'y b; DIALOGOS, 2012, etc.).

El Decreto n° 8.243, del 23 de mayo de 2014, caigi@s espacios e instrumentos
gue consideraba presentes en la practica institalcéte la administracion publica brasilefa.

En ese sentido, el art. 6° prescribia:

Art. 6° son instancias y mecanismos de participasigcial, sin perjuicio de la
creacion y del reconocimiento de otras formas déodo entre administracion
publica federal y sociedad civil:

| - consejo de politicas publicas;

Il — comisién de politicas publicas;

5 No trataremos del plebiscito, del referéndum yal@niciativa populal, pues estos son instrumentos de
participacion directa de la poblacion en el prodegslativo, y nuestro foco se limita al Poderdtjgvo. Vale
mencionar, sin embargo, que el plebiscito fue gtevpor primera vez en la Constitucion Federal @&71
pero no fue utilizado. La primera vez que un pletisfue realizado en el pais fue en 1963 paradaifestacion
popular acerca del sistema de gobierno (presidéstai@ parlamentarista), ya que el sistema pamaanista
habia sido instituido con la intencion de limitagebierno del entonces presidente Jodo Goulatgrdiencias
socialistas, hecho que asustaba no sélo los retitasino a la clase dominante. Fue precisamentéanted
plebiscito que Jodo Goulart consiguio retomarstesia presidencialista, lo que le daba mayoresrpsgara
implementar su “Reforma de Base”. Eso fue lo qebagor desencadenar el golpe militar de 1964
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[l - conferencia nacional;

IV — ombdusmapublico federal;

V - mesa de dialogo;

VI - férum interconsejos;

VII - audiencia publica;

VIII - consulta publica; y

IX - ambiente virtual de participacion social.

Complementariamente, el art. 2° establecia:

Art. 2° Para los fines de este Decreto, se corsider

Il - consejo de politicas publicas - instancia g@da tematica permanente
instituida por acto normativo, de dialogo entredaiedad civil y el gobierno para
promover la participacion en el proceso decisorienyla gestiéon de politicas
publicas;

[l — comisién de politicas publicas - instancidegpada tematica, instituida por
acto normativo, creada para el didlogo entre leedad civil y el gobierno en torno
a un objetivo especifico, con plazo de funcionaimsiemculado al cumplimiento
de sus finalidades;

IV - conferencia nacional - instancia periédicadibate, de formulacion y de
evaluacion sobre temas especificos y de interécpiilson la participaciéon de
representantes del gobierno y de la sociedad giuiljendo contemplar etapas
estadualés distrital, municipales o regionales, para propod@ectrices y
acciones acerca del tema tratado;

V — defensor del pueblo publico federaluyidorig)- instancia de control y
participacion social responsable del tratamienttadeeclamaciones, solicitudes,
denuncias, sugerencias y elogios relativos a liqas y a los servicios publicos,
prestados bajo cualquier forma o régimen, con wvisiala mejora de la
gestion publica;

VI - mesa de didlogo - mecanismo de debate y deai@gion con la participacion
de los sectores de la sociedad civil y del gobieiirectamente implicados, con la
intencién de prevenir, mediar y solucionar condigcsociales;

VII - férum interconsejos - mecanismo para el dj@l@ntre representantes de los
consejos y comisiones de politicas publicas, contencién de acompafar las
politicas publicas y los programas gubernamentidasulando recomendaciones
para mejorar su intersectorialidad y transversdlida

VIII - audiencia publica - mecanismo participativie caracter presencial,
consultivo, abierto a cualquier interesado, cquosibilidad de manifestacion oral
de los participantes, cuyo objetivo es subsidiaisienes gubernamentales;

IX - consulta publica - mecanismo participativaea realizado en plazo definido,
de caracter consultivo, abierto a cualquier ingles que pretende recibir
contribuciones por escrito de la sociedad civilreotbeterminado asunto, en la
forma definida en su acto de convocacion; y

X - ambiente virtual de participacion social - ni@isano de interaccion social que
utiliza tecnologias de la informacién y de comuaiéa, en especial internet, para
promover el didlogo entre administracién publicalefal y sociedad civil.
(BRASIL, 2014).

6 La federacion brasilefia esta organizada en tvesesi: Nacional (central); Estadual (regional) yriitipal

(local).
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A partir de la contribucion dada por el decretestiablecer y conceptualizar qué

instancias y mecanismos eran los que el gobiernsideraba de participacion social, junto

a otros mecanismos instituidos por otras normas,camo gracias a indicaciones

bibliograficas de investigadores, fue posible tistadefinir los siguientes instrumentos

participativos:

Tabla 1- Descripcion del instrumento/espacio de partidifpasocial

Espacio/instrumento  de
participacion

Descripcién del instrumento/espacio

De manera general, plebiscito es una consultageeld poblacién sobre el objeto de ung

Plebiscito proposicién legislativa, que posee amplio e imp#etanterés colectivo (adaptado de
AUAD, 2004).
. El Referéndum es un mecanismo de consulta popatarlp confirmacion o rechazo de
Referéndum

determinada ley, proyecto de ley, enmienda (AUATNA).

Iniciativa Popular

La iniciativa popular puede ser ejercida por lsspreacién a la Camara de los Diputados
de proyecto de ley suscrito por, como minimo, uoo gento del electorado nacional,
distribuido por lo menos por cinco Estados, comenos de tres décimos por ciento de log
electores de cada uno de ellos (AUAD, 2004).

Consejo Consultivo

Instancia colegiada tematica, instituida por aciomativo, creada para el dialogo entre Ia|
sociedad civil y el gobierno en torno de objetigpexifico, con plazo de funcionamiento
vinculado al cumplimiento de sus finalidades; (Réxm® 8.243/14).

Comisiébn de politicas
publicas

Instancia colegiada tematica, instituida por actonativo, creada para el didlogo entre I3
sociedad civil y el gobierno en torno de objetigpexifico, con plazo de funcionamiento
vinculado al cumplimiento de sus finalidades.

Conferencias de politicas
publicas

Son eventos que ocurren con periodicidad espedf@@eralmente bianual) en los cuales
son determinadas las principales cuestiones ytademes normativas de areas tematicag
en politicas publicas. Las conferencias ocurreneggmente en los tres niveles de
gobierno, municipal (local), estadual (regionalyacional (central), siendo que, en cadg
nivel, son discutidas problematicas correlacionadas conforme avanzan las
negociaciones, son llevadas al siguiente nivelp&ticipacion esta abierta al publico
aungue, en los niveles estadual y nacional, seldétegados escogidos en el ambito de lals
conferencias del nivel anterior tengan poder de tEA 2012: Teixeira, Souza y Lima,
p. 14 y 15). Instancia periédica de debate, de ditaoion y de evaluacién sobre temas
especificos y de interés publico, con la partidifpade representantes del gobierno y de I
sociedad civil, pudiendo contemplar etapas estadyatlistritales, municipales o
regionales, para proponer directrices y accionescadel tema tratado; (Dec. 8.243/14).
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Defensor del Pueblo
(ouvidoriapublica)

Instancia de control y participacién social respdhs del tratamiento de las
reclamaciones, solicitudes, denuncias, sugereg@mgios relativos a las politicas y a los
servicios publicos, prestados bajo cualquier foomégimen, con vistas a la mejora de I3
gestién publica; (Concepto del Decreto n° 8.243/14)

Mesa de dialogo

Mecanismo de debate y de negociacion con la paatedn de los sectores de la sociedaq
civil y del gobierno directamente implicados enitdencion de prevenir, mediar y
solucionar conflictos sociales; (Concepto del Decré 8.243/14).

Audiencias publicas

Las audiencias publicas son encuentros publicaepogales, promovidos por el gobierno
en torno a teméticas especificas, con el objeterdiscutir aspectos concernientes a una
determinada politica, abiertas a la participaciérod individuos y grupos interesados. ES
muy comun, por ejemplo, la realizacion de audiengablicas en el drea ambiental,
cuando, en general, el gobierno esté obligado lizan&s impactos no solo ambientales,
sino también sociales, de determinados proyectpsngso, decide consultar a la sociedag
acerca de sus principales opiniones y demandaspeaso especifico. (IPEA 2012: Pires
y Vaz, p. 13). Mecanismo participativo de caragtegsencial, consultivo, abierto a
cualquier interesado, con la posibilidad de matafgén oral de los participantes, cuyo
objetivo es subsidiar decisiones gubernamentales.(®243/14).

Consultas publicas

Mecanismo participativo, a ser realizado en plafndio, de caracter consultivo, abierto
a cualquier interesado, que busca recibir contrimes por escrito de la sociedad civil
sobre determinado asunto, en la forma definidaiet® de convocacién (Dec. 8.243/14).

Presupuesto Participativo

Mecanismo participativo que permite a los ciudadaimtervenir directamente en la
gestién financiera, presupuestaria y contable danstituciones publicas (COSTA, D.,
2010).

F6érum Interconsejos

Mecanismo para el didlogo entre representantessdeohsejos y comisiones de politicas

publicas, con la intencion de acompafiar las paftigublicas y los programas
gubernamentales, formulando recomendaciones pajaranesu intersectorialidad y
transversalidad; (Dec. 8.243/14)

Ambiente  virtual de
participacion social

Mecanismo de interaccion social que utliza tecgf@e de informacion y de
comunicacién, en especial internet, para promoveti&ogo entre la administracion
publica federal y la sociedad civil.

Fuente: Elaboracion propia a partir de publicacsatligersas

A partir de los criterios tedricos combinados capiopuesta de esta investigacion,

fue posible establecer los siguientes requisitog paracterizar que un espacio/instrumento

sea considerado efectivamente de participaciobelaliiva:

1) Estar en el &mbito del Poder Ejecutivo;

2) Ser una institucion juridicamente formalizada;

3) Tener un caracter atemporal, ya que captar lasecaeacias ddeedbacks

(retroalimentacion) positivos de experiencias tostonales dispersas y puntuales

es de dificil operacion metodoldgica;
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4) Ser un proceso dialdgico, de construccion conjdetantendimientos (soluciones,
propuestas, normas, etc.);

5) Que los debates/dialogos sean publicos;

6) Tener un proceso de inclusion de las mas variatas]

7) Enlos casos de didlogos por representantes,ddtexios transparentes de eleccion
de las instituciones;

8) Tener un proceso publico de acceso a la informacion

9) Proporcionar iguales condiciones de vocalizacion;

10) Proporcionar iguales condiciones logisticas paréigipacion;

11) Tener por finalidad una decision.

Como se comprueba a partir del analisis del Apéntlj;o todos los instrumentos
de participacion previstos por el ordenamientodjad brasilefio seran tratados en este
estudio, en virtud de que no cumplen uno o masslesuisitos establecidos.

De este modo, no componen este analisis el refenénel plebiscito o la iniciativa
popular, por ser instrumentos de participacionlgraceso de elaboracion legislativo, por
tanto, externo al Poder Ejecutivo.

Tampoco forman parte del analisis las comisiongsaditicas publicas y las mesas
de diadlogo, por no cumplir el requisito de atemfidaal, ya que ambos son instrumentos
creados para discusiones puntuales, que aunquéoseates poseen plazo para extinguirse,
lo que perjudica el analisis institucional propogstr el neo-institucionalismo histérico.

Por su parte, el forum interconsejos y el ambieirtaal de participacién social no
son considerados instituciones de participacioib€eedtiva. El primero trata de la actuacion
en red de consejos de politicas publicas, paracant#io de experiencias y mejores
practicas. Aunque sea una organizacion que augllidesarrollo de la participacion
deliberativa, no es en si una institucion de pigdition deliberativa del ciudadano. Tampoco
lo es el ambiente virtual de participacion, queuesnstrumento (o canal) que facilita la
participacion deliberativa, y no una instituciongdeticipacion.

Por ultimo, no consideraremos a toebudsmeromo instituciones de participacion
deliberativa, aunque los reconozcamos como imp@rtastrumento de participacion social.
No obstante, los entendemos como instancia de atopara el tratamiento de las
reclamaciones, solicitudes, denuncias, sugeregasgios relativos a las politicas y a los

servicios publicos. En ese contexto, consideramesed| requisito deliberativo - que exige

39



el intercambio de argumentos publicos, a partprdeesos dialdgicos publicos e inclusivos

a fin de producir una decision — no se muestraeptesuna vez que a su funcién es mucho
mas establecer una relacion entre el sector puapkdandividuo que crear el ambiente para

discusiones publicas. Aungque eventuales denuremggn caracter publico, su tratamiento

cumple un rito sigiloso, hasta que se establezaatiantacion/decision por parte del sector
publico.

Ante ello, entendemos que de todos los espaciosteumentos previstos en la
legislacion federal, los que cumplen los requistimsceptuales de participacion deliberativa
son: las audiencias y consultas publicas, los ¢osisie politicas publicas, las conferencias
de politicas publicas y el presupuesto participativ

Asi, aunque nuestro analisis esté direccionadosactmsejos, siempre que sea
necesario comprender mejor el desarrollo de laigq@ation deliberativa ampliaremos
nuestro enfoque a esos otros espacios.

De igual manera, aunque el desarrollo de la palilie salud sea nuestro principal
enfoque, porque fue en este sector que los congjamn mejor implementados, hacemos
un recogido historico en las politicas de Medio Aenke porque también influyeron en el
desarrollo del modelo de consejo.

En cuanto al analisis de las normativas anteriark388 partimos del andlisis de las
Constituciones del periodo republicano. La prim@oastitucion que prevé la existencia de
alguna institucion similar a las actuales institneis de participacion deliberativa es de
1934.

La CF de 1934 preveia la existencia de consej@saadiliar en la toma de decisiones

en los ministerios. Asi prescribia en aquella época

Art 103 - Cada Ministerio sera asistido por uno @smConsejos Técnicos,
coordinados, segun la naturaleza de sus trabajpomsejos Generales, como
organos consultivos de la Camara de los Diputadi= $enado Federal.

§ 1° - La ley ordinaria regulara la composicidrfuecionamiento y la competencia
de los Consejos Técnicos y de los Consejos Geserale

8 2° -La mitad, por lo menos, de cada Consejo, estara c@mesta por personas
especializadasajenas a los equipos del funcionariado del reseklinisterio.

7 ldentificamos aquellas instituciones que mas sexapan al modelo de participacion deliberativalizaao.
Eso no significa que sean instancias idénticas.
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§ 3° - Los miembros de los Consejos Técnicos naitpean sueldo por el desempefio
del cargo, pudiendo, no obstante, recibir una dpa las sesiones a las que
comparezcan.

8 4° - Estvedado a cualquier Ministro tomar deliberaciéon, enmateria de su
competencia exclusiva, contra el parecer unanime Heaespectivo Consejo
(Negrita mia) (BRASIL, 1934).

Preveia también especificamente la existencia oles€o Nacional de Educacion:

Art 152 - Compete principalmente al Consejo NadiotleaEducacion, organizado en
forma de ley, elaborar el plan nacional de educap#ra ser aprobado por el Poder
Legislativo y sugerir al Gobierno las medidas quegye necesarias para la mejor
solucién de los problemas educativos asi comcstaildiicion adecuada de los fondos
especiales.

Paragrafo Unico - Los Estados y el Distrito Fedemala forma de las leyes respectivas
y para el ejercicio de su competencia en la mateséableceran Consejos de
Educacién con funciones similares a las del Cons&gaional de Educacién y
departamentos auténomos de administracion de &fiangaiflem ibideny

La Constitucion Federal de 1937 ademas de preweiséencia de consejos, preveia

también la paridad de representacion entre empteadmpleadores:

Art 57 - El Consejo de Economia Nacioeata compuesto por representantes
de los varios ramos de la produccion nacionallesignados, entre personas
cualificadas por su competencia especial, por $agiaciones profesionales o
sindicatos reconocidos en lggrantizada la igualdad de representacion entre
empleadores y empleados.

(..)

Art. 59 - Cabe al Presidente de la Republica desj@ntre personas cualificadas
por su competencia especial, hasta tres miembrascpda una de las Secciones
del Consejo de la Economia Nacional. (Redaccioa gad la Ley Constitucional
n° 9, de 1945).

§ 1° - De las reuniones de las varias seccionganos, Comisiones o Asamblea
General del Consejo podran participar, sin derechioto, mediante autorizacion
del Presidente de la Republica, los Ministros, @oees de Ministerio y
representantes de Gobiernos de los Estadasimente, sin derecho a voto,
podran participar de las mismas reuniones represeantes de sindicatos o
asociacionegle categoria comprendida en alguno de los ramdes pl®@duccion
nacional, cuando se trate de su especial inteRedaccion dada por la ley
Constitucional n® 9, de 1945).

§ 2° - La Presidencia del Consejo cabrd a un Consejero gliéo por sus
pares(Redaccion dada por la ley Constitucional n® 91 @45).

Art 60 - El Consejo de la Economia Nacional orgariizsus Consejos Técnicos
permanentes, pudiendo, ademas, contratar el awdicespecialistas para el
estudio de determinadas cuestiones sujetas a scepap interrogatorios
recomendados por el Gobierno o necesarios panapa@cion de proyectos de
su iniciativa. (Negrita mia) (BRASIL, 1937).
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En la Constitucion de 1946, los consejos anterioten@revistos desaparecen, pero
continla existiendo la prevision de la existenc& abnsejos con la participacion de

representantes de la sociedad civil:

Art 205 - Es instituido el Consejo Nacional de Emmifa, cuya organizacion sera
regulada en ley.

§ 1 ° - Sus miembros seran nombrados por el Rmsidie la Republica, después de
aprobada la eleccion por el Senado Federal, einladanos de notoria competencia,
en asuntos econdémicos.

§ 2 ° - Incumbe al Consejo estudiar la vida ecacardel Pais y sugerir al Poder
competente las medidas que considere necesarRASIR, 1946).

Como seria de esperar, la Constitucion de 1967EXL n° 1/69) hace poca referencia
a instrumentos democraticos. Habla en su art.|X&denen representativo, y determina en su

81° que todo poder dimana del pueblo y en su noesbegercido.

Aungque no estuviesen previstas en la Constitucgseral, las conferencias fueron
instituidas en 1937, por la Ley 378, en las pa#ide educacion y salud. De esa manera, se ha
identificado que los espacios/instrumentos quesaa&sercan del actual modelo conceptual de
participacion deliberativa en el periodo anteridi988 son los consejos y conferencias.

Teniendo tal definicion, a continuacion son presdos los elementos que

posibilitaran la definicion de un modelo analitammo disefo de la investigacion.

1.2 PARAMETRO CONCEPTUAL PARA EL MODELO ANALITICO D E LA
INVESTIGACION

El enfoque del llamado neo-institucionalismo dio wnoevo significado a las
instituciones, rescatando al Estado como actovaate de las acciones politicas y sociales.
Para ellos las instituciones deben ser encaradésrda central en los andlisis relativos a los

procesos politicos y sociales, en una contraposi@ilos estudios de politica comparada y de
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Ciencia Politica de inspiraciobehaviorista, presentes y hegemoénicos en el escenario
académico e intelectual norteamericano hasta los .

Bajo esta perspectiva los sujetos sociales nirsatitbnomos y todopoderosos ni serian
un elemento pasivo, sujetado por las estructurasles, que delimitan sus posibilidades de
accion. Los neo-institucionalistas defienden la loimacion de la agencia (la capacidad de los
individuos de transformar o alterar la estructyrdd estructura, como forma de explicar los
fendmenos y resultados sociales y politicd8SCIMENTO, 2009, p. 97).

Con la instituciébn como foco, el neo-instituciosalo se ocupa de la capacidad de las
instituciones para coordinar las expectativas dealtores, generar sistemas compartidos de
ideas y moldear asi normas, valores y eleccionéicps (GOLDSTEIN, 1993; ROSAMOND,
1999apudFERRAZ, 2012).

De esta manera, las cuestiones que circundaralogjds desarrollados con ese enfoque
tienen como preguntas centrales: ¢qué son lasupieties? ¢ Cudl es el impacto real de las
instituciones sobre la accién humana? ¢ Como somaftas y transformadas las instituciones?

¢, Como explicar el cambio institucional?

Para esos tedricos, las acciones humanas, losxtmsteociales y las instituciones
operarian unos sobre los otros de manera compleaps procesos de accidén, complejos e
interactivos, forman significados que son impoeargara la vida politica.

Entonces, en definitiva, ¢ qué seria “instituciéatgplos neo-institucionalistas? Dicho
concepto no esta tan consensuado entre los tedé8egsin una de las perspectivas (HALL,
2003; NORTH, 1990), las instituciones incluyen fesgformales, procedimientos consentidos,
practicas operativas sistematizadas que estrudturatacion entre los individuos en las varias
unidades de la politica y de la economia”. Segtmdaefinicion mas amplia, se incluyen tanto
reglas formales como constrefiimientos informaledacienados con coédigos de

comportamiento y convenciones en general.

8 Uno de los puntos mas importantes de la criticaimgtitucional a estos trabajos aborda su incapacte
considerar en sus analisis la diversidad de sitnasi histéricas presentes en los paises centratastd la
reestructuracion economica e institucional ocuragertir de los afios 60 y 70 (MARQUES, 1997, . 76
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Como existen dentro de la corriente neo-institualiaffistintos enfoques (historico,
racional, socioldgico, discursivo, etc.), el maganenor alcance sera determinado por el cariz
analitico adoptado. Sin embargo, el propio Halhadi que “en general, esos tedricos tienen la
tendencia a asociar las instituciones a las orgaiuges y a las reglas o convenciones editadas

por las organizaciones formalesip( cit p. 196).

En ese sentido, North defiende que se diferenagemstituciones de las organizaciones.
Mientras que las primeras “incluyen cualquier foroe constrefiimiento que moldea las
interacciones humanas”, las segundas engloban pasiepoliticos (partidos politicos, el
Senado, una alcaldia, una agencia reguladora)pasieeconémicos (firmas, sindicatos,
haciendas familiares, cooperativas), cuerpos sxi@jlesias, clubs, asociaciones atléticas) y
cuerpos educacionales (escuelas, universidaddaspgsei® entrenamiento vocacional)” (idem,
p. 4-5apudMARQUES, 1997).

En esos estudios dos cuestiones sobresalen: coswaraflas instituciones al
comportamiento del individuo y cémo las institu@ersurgen y se modifican. Para responder
a la primera cuestion, algunos son los argumentitigados. Los autores de la corriente
historicd concuerdan en que las instituciones estructusasilaaciones en que los actores se
encuentran, alterando sus estrategias, como loHasdedricos de la linea racionalista. Sin
embargo, los histéricos discuerdan de la premisguddos actores sean maximizadores bien-
informados y egoistas en sus preferencias; creefoguagentes, la mayor parte del tiempo,

intentan seguir las reglas y normas sociales sisgreen su propio interes.

Para los historicos, las instituciones no solo tdren las acciones de los actores, sino
gue ademas crean preferencias. En esa interacdidstitucion x actores —son activadas y
organizadas las identidades y fragmentaciones lescide otro modo quiescentes (TILLY,
1978; OLSEN & SAETREN, 198@pud MARCH, 2008, p. 127). Las preferencias y los
significados se desarrollarian por medio de unabooacion de educacion, adoctrinamiento y

experiencia. No serian, por tanto, ni estables@genos (COHEN & AXELROD, 1984pud

® Como se ha dicho, existen corrientes distintasrdedel abordaje neo-institucional, que centrarastgn de
premisas algunas veces distintas. No cabe enrabgd que profundicemos en tales diferenciasugacgmo se
ha apuntado en el capitulo metodologico, partinedbedfoque histérico.
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MARCH, 2008). Eso significa que las institucionegsam/transforman constrefiimientos y

crean/transforman preferencias.

Asi, los actores responden estratégica o moralnaeateconjunto de reglas formales o
informales que son circunscritas a las institucsoB@ un primer momento las instituciones
constrefiirian a los individuos, limitando sus prerfieias, para después moldearlas. En ese
momento se produce el desarrollo denodelo institucional, que influye en los resultadds
Los modelos institucionales (o conjunto de “corfstréentos™!) favorecen el establecimiento
de significados que pueden orientar la formaciotaggreferencias. Bajo este entendimiento,

las instituciones tienen caracter relacional.

La accion social viene llena de intereses, queesddgenos a la institucion, o sea, nace
de esa interaccion. En palabras de Ferraz (2002),irltereses no surgem priori e
independientemente del contexto de la accién, deetaepcion del “yo” y su localizacion

estratégica, y de la percepcion del otro.

Dado que el proceso de interaccion institucionyiaidio es un proceso relacional, esta
interaccion sera condicionada por la mutua fornmadié identidad, o sea, la institucion tanto
moldea, como es moldeada. A su vez, la acciomdeliduo sera condicionada por un conjunto
de norma¥, que producen sobre él un impacto. Tales normasiaakas a la interaccion de
identidades condicionaran el interés, que a sweset motor de la accion.

Las ideas serian, por su parte, los fines que entas intentan alcanzar. Son
construcciones historicas complejas, definidasmiereses institucionales, vicisitudes politicas

y motivos pragmaticos. Segun delinea Nascimespocit. 2009, p. 108), los institucionalistas

10 Eso no significa que las instituciones resocializzdicalmente a los individuos, como una espesiisada del
socio-determinismo, como argumenta Inmergut (1998)n cuando individuos adoptan nuevas identidades
colectivas, no pierden su habilidad para percdsrdonflictos entre su identidad e intereses comividuos y su
compromiso con su colectividad. En vez, las insiities — sean estas reglas formales en espacitieqml
canales de comunicacion, cédigos de lenguaje,iocddgle situaciones estratégicas — actian comusfifue en
forma selectiva favorecen interpretaciones espasifiya sean de propoésitos perseguidos por loseagioliticos

o las mejores formas y medios para alcanzarlo2(ptraduccion nuestra).

11 Se entiende “constrefiimientos” como reglas formalgrocedimientos consentidos, practicas operativas
sistematizadas, etc.

12 Las Normas son entendidas como un conjunto desigrde simbolos, explicitos e implicitos, cuyo atip
transciende su instrumentalidad de medio dirigitlb@nsecucion de un objetivo: poseen una capaesigecial
para incorporar y reforzar determinados signifisadiado su caracter de juicio prescriptivo y sicaplon formal

y rutinaria. (FERRAZ, 2012, p. 62-3)
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histdricos tienden a ver las ideas como normadores cuya importancia es una funcién de
las instituciones materiales de las cuales ememiemientras que los institucionalistas
sociologicos las conceptualizan como estructurgmitivas separadas de las estructuras

formales.

El trabajo de Hall busca demostrar que el podectigte de las ideas no puede ser
disociado de los arreglos de las instituciones lpsleiferentes intereses econdémicos, politicos
y sociales organizados, y que por tanto, la imporéade las ideas no puede ser tratada sin

considerar las configuraciones de intereses ynkguciones.

Como argumenta Tapia (2008), las ideas tendriatmtzén de ofrecer una explicacion
de cébmo se conforman las motivaciones de los actordanto en términos de lo que es
relevante como seleccioopmo de los medios o instrumentos para alcanzar sobjetivos.
Visto de esta manera, cobra sentido el debate sbpragmatismo de incluir este elemento de

andlisis en las investigaciones institucionales.

En la tentativa de articular ideas, intereses #tuicgones, Gofas (200Bpud Tapia,

2008, p. 259) proporciona tres cuestiones clave,ogganizan el analisis:

1) Cuales son las ideas transferidas, esto es, agjuglia estdn en disputa, reflejando
diferentes concepciones sobre determinados problagua orientan diagndésticos y
delimitan el campo de las alternativas plausilzjeg, proporcionan modelos de relaciones

causales, etc.

2) ¢Quien transfiere las ideas? ¢ Cuales son los aotdes instituciones que difunden las
ideas dominantes o las estructuradoras, y por goeamsmos? Aqui podemos trabajar la
nocion de diferentes constelaciones de actoresaffichl997) o de comunidades de
politicas, que interactian dentro de una logicaredies de compartimiento (Kenis y
Schneider, 1991).

3) Finalmente, ¢coémo son transferidas las ideas? kesamsmos pueden ser la emulacion o
el aprendizaje social. Aqui son cruciales las adeiones estratégicas reiteradas que se dan
en arenas especificas (reuniones periddicas, cmnstsj.).

46



La idea seria entonces la finalidad de la accibobjetivo ultimo del individuo o de la
institucidn, que asociadas a los eventos historieosa influir en su direccion. Tal enfoque se
tornaria relevante en los estudios institucionafgses en Uultima instancia, las ideas —

contextualizadas en su ambiente historico - datidgea los constrefimientos institucionales.

Los neo-institucionalistas historicos depositamgnaportancia en el entendimiento del
desarrollo histérico de las ideas e institucioResa eso, proponen que “los factores en cuestion
en un momento historico particular determinan \c@oi@es en las secuencias sociopoliticas, o
en los resultados de los paises, sociedades gast&n ese sentido, eventos pasados influyen
en la situacion presente y la historia cuenta”. KA 1996, p. lapudFERNANDES, 2002).

Tal abordaje es conocido corpath dependence.

Para Levi (1997, p. 28pud FERNANDES, 2002) gath dependencyo significa
simplemente que la historia cuenta. Esto es taetdad como trivial.Path dependency
significa que un pais, al iniciar una trayectoria, los costes aumentados para revertirla.
Existiran otros puntos de seleccion, pero las basraele ciertos arreglos institucionales

obstruiran una reversion facil de la eleccion wdici

De esa forma, la evolucién de la estructura soaglcomo la trayectoria de elecciones
y las decisiones politicas de los actores a I@ldaf tiempo, moldean la arena politica y definen
las institucionegop. cit, p. 82).

Como argumenta Fernandes (2002), sera la obsenvaripirica la que proporcionara
al investigador condiciones de verificar bajo ca&@iecunstancias las tradiciones tenderan a ser

preservadas o entraran en decadencia.

Asociada al concepto death dependencesta la nocion de “momento critico”, que
puede ser definido como momento dkcciones cruciales y sus legados, sea, son
circunstancias decisivas en la vida politica, endae ocurren transiciones que establecen

ciertas direcciones y excluyen otras, de manerargpidean la politica durante afios.

El momento critico, por tanto, conforma una nuestauetura institucional, que tiende
a estabilizarse durante algun tiempo. Evolucionesfgrmas coyunturales son posibles, pero
estaran siempre relacionadas con la tonica impesael instante mas agudo de la

transformacion generada en el momento critico.

47



Hoff (2011), citando a Mahoney (2000), nos ofrec@ buena sintesis de lo que se
entiende popath-dependencen la Sociologia histérica: (a) analisis del tpaih-dependent
incluyen el estudio de procesos causales que smextte sensibles a eventos que toman lugar
en los estadios iniciales de una secuencia hiat@ic general; (b) en una secuenuadh-
dependentlos eventos histdricos iniciales son ocurrenc@gingentes (o0 sea, aleatorias) que
no pueden ser explicadas tomando como base evanewdss o condiciones iniciales; (c) una
vez que un evento historico contingente haya aboyfa secuencipath-dependergs marcada
por patrones causales relativamente deterministagued pueden ser entendidos como
“inerciales”. Una vez que el proceso entre en m@mho y comience a seguir determinado
resultado, ese proceso tiende a continuar en mertmiy continla siguiendo ese resultado, o

sea, la trayectoria se vuelve dependiente de es0$0s.

Con la intencion de identificar métodos adecuadwoa el tipo de estudio propuesto,
Hoff (2011) hace una sintesis de los siguientesresit Dosi (1997), Mahoney (2000),
Goldstone (1998), Grener (2005), Torfing (1999)t6¢2001), Gels (2002; 2004) y Puffert
(2001). Cada uno de los autores proporciona sastrate de alguna forma se complementan y
vienen a reforzar la propuesta de Collier & Col([#99, apud Fernandes, 2002, p. 86), que

sugiere la consideracién de los siguientes eleraento

1) Condiciones antecedentes: representan la lineaabgsbre la cual el momento
critico y el legado son evaluados. Las condicicaargscedentes permiten indicar
qué importantes atributos del legado pueden, dedhenvolver una considerable
continuidad, olinks causales directos con el sistema preexistente,nquson
mediados por el momento critico. Dicho de otro mémkcondiciones antecedentes
procuran mostrar si la ruta tomada por el fenébnsgoe el camino inicial del
momento critico o bien si dichas condiciones edigadas a las condiciones

anteriores al momento critico;

2) Ruptura o crisis: surge fuera de las condiciondscadentes y desencadena el
momento critico. Es la situacion en la cual se k& necolocacion de las fuerzas
politicas y sociales, recolocacion que definembfeeno observado, llevando a que

emerja una situacion revolucionaria o de reformadgjara un legado.
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3) Momento Critico: la eleccién hecha durante la coyxancritica es consecuente,
porque lleva a la creacion de patrones institudesnay estructurales que
permanecen a lo largo del tiempo. El autor desjaeadespués de que ha ocurrido
el momento critico de eleccion, el conjunto de psos causales subsiguientes es
determinante cuando reproduce las condiciones toralaes, sin que haya una

recurrencia de las causas originales.

4) El Legado y sus tres componentes: por su partestablecimiento institucional
causa una secuencia reactiva, en la cual los actesponden a los arreglos
predominantes a través de una serie de respuestEsilies y de contra-
respuestas. Esas reacciones, entonces, canalidasagtollo del proceso hacia un

resultado final. Son los siguientes:

a) Mecanismos de Produccion del Legado — el legaddaemayoria de las
ocasiones no cristaliza inmediatamente despuésa®lento critico, sino que

casi siempre es moldeado por medio de una sepasies intermedios;

b) Mecanismos de Reproduccién del Legado — la repmdnalel legado ya no
es un resultado automatico, sino que casi siengppegetuado por procesos
y decisiones politico-institucionales sucesivashbfey (2001) sugiere que
existen momentos criticos de reafirmacion (aunquatitice esta expresion),
0 sea, las reacciones posteriores a la eleccidnyaeios ambitos, van
condicionando el camino a ser seguido;

c) Estabilidad de los atributos centrales del legadses-los atributos basicos
producidos como un resultado del momento critelestcomo los patrones de

decision politica.

Tomando como base la propuesta de Collier (1990d Hoff, 2011) pueden ser

enumerados los siguientes pasos para constatastareia de lgpath dependence:

a) construir la trayectoria histérica que lleva alli®observado;
b) identificar las condiciones antecedentes, leyesigdes y otros elementos de la
coyuntura existentes en el ambiente de insercibhat#o, que puedan contribuir

al surgimiento de momentos criticos para la fordgmadie lgpath-dependence
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c) identificar, a lo largo de la trayectoria, los matoes criticos que llevan a las
elecciones que hacen emerger una trayectoria depded

d) a partir de las elecciones, observar la formac®eldmentos institucionales y
estructurales que contribuyan para el condicionatmide la trayectoria, o sea, que
generen secuencias de refuerzo, dificultando efrreta las condiciones iniciales
gue permitan otras elecciones entre las alterrsatlisgponibles;

e) identificar las secuencias reactivas procedentés eleccion y de la formacion
de los elementos institucionales y estructurale® @irven de feedback
(Retroalimentacién) positivo o negativo al procgsermitiendo la ratificacion del
camino o el surgimiento de nuevos momentos crfticos

f) describir los resultados finales observados argitia solucion de los conflictos

surgidos en la fase de las secuencias reactivas.

1.2.1 Modelo Analitico Aplicado a la Investigacién

Retomamos entonces @bjetivo general de la investigacion: identificar e interpretar
qué factores se conjugaron y como influyeron esuejimiento del modelo de participacion
deliberativa de los consejos de politicas brasfiefimentificar cudl es el resultado del legado
y los factores de refuerzo de esa nueva institusidlas politicas publicas de Brasil.

Siguiendo la dinamica propuesta anteriormentebkstamos un orden de analisis, que
contempla tres momentos. El primero comprende mdscadentes histéricos de la situacion

politico-social de Brasil, localizada temporalmeeére los afios 1964 a 2010;

)) Condiciones Politicas y Sociales Generales (de ¥&@0€10) — daran la
comprension del contexto histérico general del pais

i) Condiciones especificas de los sectores que pnneste desarrollan
espacios e/o instrumentos de participacion delivergMedio Ambiente y
Salud)

iii) Los actores que influyeron en la institucionalipacide la participacion

deliberativa en consejos

El segundo momento comprende el andlisis detatlaticnomento de ruptura y la

posterior formalizacién institucional, marcada pbmomento critico.
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iv) la “ruptura” es definida como la formacién del waenodelo juridico brasilefio,
por la Constitucion de 1988; y

v) el “momento critico”, que consiste en la formalibac del modelo de
Participacion Deliberativa en el ambito del Podgechktivo brasilefio, que se

extiende de 1988 a 1990.

El tercer momento contempla el andlisis de lasesezias reactivas a la formacion

de la nueva institucion y la identificacion deldelg.

aqui:

vi) el analisis del modelo de participacion delibe@tn consejos;

vi) la identificacibn de los “momentos criticos” defueyzo, o sea, los
“feedbacks” positivos y negativos que confirmariréyectoria (de 1991 a
2014);

viii) la reproduccion del modelo de participacion dehtiga en consejos;

ix) el andlisis de la existencia de dependencia dayadtoria.

Las principales categorias del modelo de analisigyesto son las que se presentan

Tabla 2 — Matriz analitica de la investigacion

1)

Condiciones precedenteslinea de base con la cual la formacion institudioss|
comparada

2) Desarrollo del modelo institucional
2.1) Actores que transfieren las ideas Ideas transferidas
2.2) Momento de Formalizacion de la Institucion

2.2.1) Ruptura: Recolocacion que define el fenbmeno observado

2.2.2) Momento critico:Momento de eleccion de los patrones institucionalestructurales

3)

Andlisis del Legado

3.1) Elemento de Refuerzo inicial Resultado

3.2) Elementos de Refuerzo Secuenciales| Resultados

Fuente: Elaboracion propia
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1.3 OPERACIONALIZACION DE LA INVESTIGACION: METODO, TECNICASY
PROCEDIMIENTOS

Para el analisis de los datos fueron utilizadasités del método de analisis de
contenido, consagradas por Bardin (2016). El as&lis contenido es un conjunto de técnicas
de analisis de las comunicaciones que utiliza gliatientos sistematicos y objetivos para la
descripcion de mensajes de textos. Es un instruntentnduccion para investigar las causas
(variables inferidas) a partir de los efectos (BARX2016, p. 169).

El proceso de andlisis de contenido en si inclugdas etapas para extraer la
significacién de los datos, entre las cuales: &}gmdlisis, 2) exploracion del material y 3)
tratamiento de los resultados, inferencia e ingtgmion. Para la descodificacién de los
documentos, el investigador puede utilizar varroe@dimientos, procurando identificar el mas
apropiado para el material a ser analizado, corabsaléxico, analisis de categorias, analisis

de la enunciacion, analisis de connotaciones ¢it).

Como pre-andlisis, fue realizado un extenso laram@nto bibliografico. La dificultad

del tema tratado reside justamente en la amplitdeahde informacién y produccién existente.

La investigacion bibliogréafica se ha dado por melidousquedas textuales en bases de
datos como el Portal de periddicos de la Coordended@perfeicoamento de Nivel Superior
(Capes), Scielo, LILACS, Bancos de tesis y dis@tas de diversas universidades, asi como
libros y publicaciones consultadas fisicamenteasrbibliotecas de la Universidad de Brasilia
—UnB, Universidad Federal de Paraiba — UFPB, Usigdad Federal del Espirito Santo — Ufes,
Universidad Estadual de Campinas. Algunos librasdn consultados electrénicamente en
Googlebook$’.

Los documentos consultados estaban en repositelamsronicos de las siguientes
instituciones publicas: Presidencia de Brasil (wplanalto.gov.br), Congreso Nacional

(www.senado.gov.br www.camara.leg.lr Archivo Nacional www.arquivonacional.gov.hr

Asamblea Legislativa de Sdo Paulewiw.al.sp.gov.br y Archivo Publico de Sao Paulo

13 Durante el proceso de elaboracién de esta tesidafizado el portavww.participa.by que contiene una
biblioteca digital sobre el tema. A pesar de poaéerpocas obras catalogadas, el repositorio pietencial para
ser una buena base de informacion para los ineektigs del tema.

52



(www.arquivoestado.sp.gov)bLa relacion de paginas electronicas consultadi@sregistrada

en la relacion de listas al inicio del trabajo.
Las fuentes de informacion utilizadas en esta tiy@gsion se caracterizan por ser:

1) Bibliografica - publicaciones de diversos tipodrdis, articulos cientificos,

resefias e investigaciones académicas, en extemslimezsas, tanto fisicas como
electrénicas;

2) Documental — normas (leyes, decretos, ordenanzas), énformaciones

oficiales (anuarios e informes), discursos (trapsain), periddicos y fotos;

Se solicité informacién sobre normativas y reglatogm las instituciones responsables
de los datos/documentos necesarios. Todas lagatbnes fueron hechas de manera digital,
sea por correo, 0 por un sistema gubernamentaladsa a datos llamado e-SIC, accesible por
la siguiente direccion: e-sic.gov.br. Todas lassattas realizadas componen los apéndices de

esta investigacion. Las consultas realizadas fueron

Tabla 3 — Relaciéon de solicitaciones de informacion

Institucion Fecha Mecanismo de Consulta

Ministério das| 13/04/2015 E-SIC

Comunicacgoes 17/02/2015 (53850000541201588)
00077000180201521

Instituto Brasileiro do Meio 30/03/2015 E-SIC

Ambiente e dos Recurs046/04/2015 (02680000626201524)

Naturais Renovaveis 20/04/2015

Sistema Estadual de Meid 9/02/2015 E-SIC/MG

Ambiente e Recursags 192047

Hidricos de Minas Gerais 192051

Imprensa Nacional 20/02/2015 E-SIC
00077000180201521

Ministério do Meio| 16/02/2015 E-SIC

Ambiente 02680000349201550

SENADO Sistema proprio
0003986/15/WW

Fuente: Elaboracion propia
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Se ha hecho una organizacion del material recap#éettronicamenten macrotemas,

a partir de una interpretacion propia de la autora:

a) Participacion Deliberativa
a. Participacion Social
b. Participacion Politica
c. Teorias Democraticas
i. Democracia Representativa
ii. Democracia Participativa
lii. Democracia Deliberativa
b) Politicas Publicas
a. Politicas de Salud
c) Espacios e Instrumentos de participacion
a. Consejos
b. Audiencias Publicas
c. Consultas Publicas
d. Conferencias
e. Presupuesto Participativo
d) Neo-institucionalismo
e) Sociedad Civil y Movilizacién Social
f) Datos (IPEA, IBGE)

El contenido del material consultado fue leido terpretado, y las conclusiones
preliminares fueron registradas en diversos cuadede notas, que contienen también el

registro debrainstormings Fueron producidos cuatro cuadernos de notas.

Después de la exploracion del material y mejomigtn del modelo de analisis a ser
utilizado, la organizacion del material fue hechacarpetas segun la fase de analisis y

produccion:

a) Marco Tedrico
b) Condiciones Precedentes
a. Coyuntura Politica y Social

b. Actores
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C. Ruptura
¢) Momento Critico
d) Legado

Ademas la recopilacion de documentos fue organigagan esta logica:

a) Leyes y Normativas
b) Periddicos

c) Fotos

Por ultimo, todas las versiones producidas seguwianpatron para grabacion:

Capitulo_item_fecha de produccion.

A pesar de gue la investigacion esté basada ebandaje que busca comprender los
sentidos presentes en los textos de registrosad®b® interpretaciones de tales hechos, para
la dltima parte del anadlisis (Legado), especificatime fue necesario utilizar de manera

complementaria datos primarios y cuantitativos, detas a enriquecer los resultados.

En cuanto a los datos cuantitativos de los congiggsoliticas, importa remarcar que
los andlisis fueron realizados tomando como basdallas que componen la publicacion
Munic/2009.

El MUNIC se define como investigacion instituciogade registros administrativos de
la gestidn publica municipal y se insiere entredamas investigaciones sociales y estudios
empiricos dedicados a la escala municipal. Se, tlzaicamente, de un levantamiento
pormenorizado de datos sobre la estructura, dirmamitincionamiento de las instituciones
publicas municipales, en especial la alcaldia gutefa), comprendiendo también diferentes

politicas y sectores que incluyen el gobierno nmipalg/ la municipalidad.

Es realizada por el Instituto Brasilefio de Geogr&Stadistica — IBGE, desde 1999, en
los 5.565 municipios brasilefios. Los datos aquserados tienen como afio de referencia

2009, y fueron recogidos entre mayo y septiembre.

Utiliza como instrumento de recogida de datos uestonario, que identifica
informacion sobre los siguientes temas relativola aadministracién publica municipal:

informacion sobre el actual alcalde, recursos hausaegislacion e instrumentos de recursos
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para la gestién, comunicacion e informética, eddcacultura, deporte, vivienda, transporte,
salud, seguridad y acceso a la justicia, derechosahos, gestién de la politica de género y

medio ambiente.

Todas las tablas analizadas fueron organizadadiag®las agregaciones de los datos
de municipios por clases de tamafio de la poblatddnando como base las estimaciones de
poblacion residente en los municipios a 1 de jyar, las Grandes Regiones del Pais y por la

Unidad de la Federacion en que estan localizadpsr gstado/region.
Especificamente en cuanto a los consejos, fuemrifttados los siguientes datos:

1) Si habia consejo municipal para aquella determidagia tematica;

2) Cual era el instrumento legal y el afio de creacion;

3) Si el consejo era paritario;

4) Cuél era el caracter del consejo (directivo, cangylfiscalizador, normativo);

5) Si hubo reunién del consejo en los 12 meses antsrala investigacion.

Los célculos efectuados para definir los patronesadalisis por regiones fueron
realizados para encontrar la relacion de propoatidad (entre los elementos analizados y la
cantidad de municipios de cada region), a partladsgilizacion de la regla de tres simple. Los
patrones de andlisis se repiten en las distinteasamanteniéndose inalterada la forma de
calculo. Los modelos de los célculos realizadogreskplicitados en el cuadro siguiente:
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Tabla 4 — Discriminacién de los calculos de losqats de andlisis de datos

PATRON DE ANALISIS DISCRIMINACION DEL
CALCULO

Porcentaje de implantacion de conse Total de consejos de la region x 100 +

por region total de municipios de la region

Porcentaje nacional de los consejos pofTotal de los consejos con la competencia
competencia decisoria especifica que se pretende analizar x 100
+ por el total de consejos del area

especifica

Porcentaje regional de implantacion  Total de consejos con la competencia
consejos en virtud de la competen especifica que se pretende analizar por
decisoria region x 100 + por el total de consejos de

la region

Porcentaje de implantacion de consejosTotal de consejos paritarios de la region
en virtud de la naturaleza de lax 100 = total de consejos de la region

representacion

Porcentaje de no implantacion de | Total de los municipios que no
consejos de salud implantaron consejos en cada region +
total de municipios de aquella region,

identificAndose asi la media regional

El criterio utilizado para representar los patromggonales en mapas que indican baja,
media y alta concentracion de implantacion, parigl@dpacidad deliberativa fue establecido
en el trabajo de BUVINICH (201%)y considera la frecuencia de mayor o menor poagent

14 La investigacion de Buvinich (2012) sirve de bpaga la cuantificacion de la diseminacién de lassefos en
Brasil y fue realizada como parte inicial de estistdoctoral, habiendo sido presentada como csinaldel curso
de Méster en esta misma Universidad.
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de frecuencia de concentracion regional identiicdd manera agregada para las diversas

caracteristicas de los consejos. La clasificaciopyesta considera:
Tabla 5 - Escala de clasificacion de concentrad@tas regiones

Nivel de concentracion Frecuencia de mayor

0 menor porcentaje

Baja concentracion Oal
Media concentracion 2a4d
Alta concentracion Mas de 5

Fuente: BUVINICH, 2012, p. 32

En cuanto a los datos cuantitativos de los otrpa@ss e instrumentos de Participacion
Deliberativa, fueron utilizadas fuentes diversagraplas conferencias y presupuestos
participativos — investigaciones de recopilaciomules autores; para las audiencias y consultas
publicas — consultas a los registros de los orgamokas paginas electronicos y consultas

directas por correo o E-SIC.

Conviene destacar que los datos de los demas esfiasirumentos de participacion
son informaciones complementarias, que indicafeledbackpositivos, reforzando el analisis

principal de los datos de los consejos.

En lo que se refiere a la forma de presentacidmaleajo siguid los requisitos exigidos
por las normativas del Instituto Universitario devdstigacion Ortega y Gasset (IUIOG),
complementado por las normativas brasilefias cuamdespecificados por IUIOG: NBR
6023:2000; NBR 6024:2003; NBR 6028:2003; NBR 103202 y NBR 14 724:2011 todas

ellas de la Asociacion Brasilefha de Normalizaciéonica — ABNT.
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2. DELIBERACION PARTICIPATIVA: UNA TEORIA PARALAP RACTICA

La democracia deliberativa propone un nuevo panagaigara el modelo democratico
de Estado. No se refutan los instrumentos tipices lal democracia representativa:
representacion y voto, pero sus sentidos ganaticadasl. La participacion politica no se debe
restringir solamente al voto, sino que debe ocwenirtodas las oportunidades en que el
ciudadano precisa dirigir las decisiones publicas gondicionan su vida. Al contrario del
primado en la racionalidad de la democracia lihdéaaioma de decisiones no debe tener como

base las preferencias individuales, sino el bienlog construido cooperativamente.

El presente capitulo busca, en sintesis, evidenuires el sentido de la deliberacién
para los tedricos del tema. Sobre ello se puede giee la democracia deliberativa nace de la
premisa de que las decisiones debatidas entretioea implicados generan acciones politicas
mas legitimas y cualificadas. Para ello, no prekcite la creacion, por parte del Estado, de
espacios decisorios que pretenden viabilizar ggrdatica una forma ampliada y publica de
participacion deliberativa. Exige también nuevasmfais de lidiar con la informacién:
inicialmente la percepcion de que el conjunto deftarmacion esta disperso entre los sujetos,
y que, por tanto, ni el Estado ni el mercado posdemonopolio de la informacion a ser
considerada en una toma de decision; a continudaidapacidad de diseminacion transparente
y responsable de las informaciones necesariadgdrscusion y ejercicio del control publico.

A seguir, se exponen los principales elementosc®gue posibilitaran identificar los
cambios institucionales promovidos en el Estadgilei@o, a partir de la compresion de una

nueva racionalidad publica.

2.1 EL PARADIGMA DE LA DELIBERACION

El concepto de deliberacion no es nuevo, pero ptasen sus origenes un sentido
bastante distinto del que tiene en la actualidad.r8ices pueden ser rastreadas desde el siglo
V, en Grecia. Aristételes puede ser consideragoimler gran tedrico en defender la discusion
publica de las leyes atenienses.
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Sin embargo, la democracia ateniense poseia dadimites bastante distintas, y la
participacion ciudadana estaba, en realidad, ldaita la aristocracia, por tanto era
necesariamente, motivo de segregacion. En el ideligperiodo moderno, a pesar de todas las
profundas alteraciones habidas en la concepcida alganizacion del Estado, el sentido de la
deliberacién no vio sus fronteras ampliadas: sisguelacionaba con el proceso dial6gico, pero
estaba limitada a un circulo cerrado de personmastituciones.

Conforme Gutmann (2007, p. 2), solo en el inicibgiglo XX algunos autores como
John Dewey, Alf Ros y A.D. Lindsay propusieron ine@camente que el proceso deliberativo

tuviera limites mas inclusivos.

Habermas (2012) sera responsable de retomar ladeedeliberacion con sentido
inclusivo asociandola a las estructuras democgateaun Estado Democratico de Derecho. El
autor compatibiliza el ideal de la participacidmdas estructuras de una sociedad moderna
(compleja y plural), cuando las propuestas tedueagarticipaciot® desarrolladas en la época

tenian, en su mayoria, una concepcion contra-hegemo

Basado en lareoria del Actuar Comunicativdilabermas (2012) propone que la
legitimidad de la accion politica se desarrollakambito de un proceso discursivo, en el cual
los ciudadanos toman parte para debatir libremsotiee los temas que les afectan, generando
opiniones publicas consensuadas a partir de ui@nediclad discursiva. La accién, elemento
presente en la tradicion tedrica, es resignificadal “actuar comunicativo”. El concepto de
politica deliberativa propuesto se basaria en armad de democracia procedimental, con sus
pluralidades sociales y culturales — se concré#izzo en la agregacion de la voluntad de la
mayoria, sino en la institucionalizacion de proogdntos que promoviesen la deliberacion —

entendida como intercambio discursivo de razBresel cual los participantes buscan llegar a

151 os autores con mayor relieve en la construcc®iodjue se convino en llamar democracia partisipaon
Carole Patemann (1970) y Crawford Brough Macphe(48ii8). Los autores defendian una implicacion mayo
del ciudadano en actividades politicas, principatmeen aquellas que afectan a su vida, a pesarode n
desconsiderar los mecanismos de representaciopatt@ipacion para ellos era mucho mas que un el@me
instrumental de la participacion: era un fin ennmismo. Consideraban el caracter educativo del pmce
participativo como instrumento de la socializagida emancipacion necesarias para fortalecer laodeania.

16 Conforme describe Melo (2004) razén publica eselguaceptada por las distintas visiones de mundo y
concepciones de bien, sin que esta razén deje dersebuena razon” para cada uno de aquellosajaedptd en

un determinado contexto. Asi, son publicamenteificstios aquellos principios y normas fruto de una
reconciliacion de las diferentes formas de vidarpedio del uso publico de la razon.
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un acuerdo solamente tomando como base el mejomeargo. La validez de las normas estaria
anclada en los acuerdos racionalmente fundamenpaiqmrte de todos los afectatios

La teoria normativa de democracia deliberativagmaity transferir la legitimidad de la
“voluntad general” (lo que es comun a todos) haoia “deliberacion comun a todos” (MELO,
2004). Habria una dimension argumentativa en etiortde la relacion Estado/sociedad que

sobrepasaria la mera formacion de la voluntad géner

La accion discursiva del proceso deliberativo ésthasada en el uso de la razon
publica, como forma de equilibrar las “disfuncichekel proceso de agregacion de la

democracia representativa.

Para que esta “estructura comunicativa” funciorehdimas (2012) argumenta que la
concepcion del sujeto social debe ser otra. Asgdan del sujeto individual como paradigma
de accion politica debe ser distinta de aquellardbfla por la teoria de la eleccién racional,

por ejemplo.

¢De qué modo el encuentro de las perspectivas ®goes de individuos que actian
en interés propio puede producir un orden capabtigar a los actores individuales
a tener en cuenta el interés de los otros? (HABERBM®O03, p. 78)

La teoria comunicativa despoja de la condiciénviiddialista al sujeto, defendiendo una
concepcion en que la objetivactddel mundo no viene dada para cada individuo, irgoadn
se encuentra en construccion. En este sentidbrpet®necesario para que el sujeto participante

construya su propia concepcion de mundo.

Pero, ¢,cdmo conseguir el consenso intersubjetivilP & problema entonces no seria

de preferencias propias, egocéntricas, sino derf@tiaas de interpretacion del mundo propias”

171 a construccion de Habermas tiene como telén dedfana discusion que tiene que responder objetimtem
a la siguiente cuestion: ¢de qué modo es posibtdigar qué normas van a legitimar las relaciosesiales,
politicas y juridicas de una sociedad compuestaiudiadanos libres e iguales, pero que cuentan eredtes
visiones de mundo y concepciones de bien? (MELO420. 4).

18 | a objetividad es la cualidad de aquello que gstid, y este concepto va referido al objeto, gaaquello
que se refiere al mundo exterior, que existe fdeta&spiritu humano, independientemente del corientmque
el sujeto pensante posea del mismo. Por tantativadped y objetivo son lo que se refiere a los tdigeexteriores
al hombre, que estan o forman parte del mundoiextgrY qué mundo es este de los objetos? Es ipaella

que no es del interior del hombre, sino del mundesio, de la realidad de la naturaleza, de la rahtzd

exterior de lgphysis(SANTOS, 2012).
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(MELO, 2004, p. 63), o de la falta de compartirrmando comudn. En este sentido, la teoria
presupone que puesto que el lenguaje es el ingitordel actuar comunicativo, los sujetos de
determinada esfera publica deben poseer ciertdr&aneapaz de reconocer los signos propios
del propio discurso en el contexto de aquella cadadh La simetria no significa, no obstante,

la existencia de sujetos indistintos, pues esoi@aph la ausencia de debates, y la imposibilidad

de construccion de un mundo objetivo intersubjetieate.

De este modo, el autor no propone que los condlideintereses colectivos no existan,
sino que deben ser debatidos y resueltos coopamatinté®. La intersubjetividat? es un
importante elemento de la teoria de la accién cdarativa: la racionalidad comunicativa
solamente puede ser alcanzada si los sugtpsran su individualidad de manera que el

proceso de argumentacion llegue a un consenso.

¢ Y cOmo se materializaria ese “engranaje” de a@marunicativa racional, que genera

poder y legitima el sistema politico?

Para abordar ese aspecto, partimos del conceptsfem publicd desarrollado por

Haberma¥’ (2003) en la obrBerecho y Democraci&ntendida como el local de disputa entre

19 En este punto, Habermas defiende la autonomiaujetio en el proceso participativo, basado en atie
positivo, que protege su autonomia privada, ofsdicipa quien quiere participar.

20 | a intersubjetividad en la teoria del actuar coicetivo es un elemento de gran importancia, y suesodo
ocuparia tesis enteras. Para el propésito derastajd merece la pena aclarar que la intersuljetivpresupone
la “tentativa de entendimiento”, comprendida comgtocedimiento en el cual el oyente toma posic@mun si
0 con un no frente a las pretensiones de validgznagntadas por el hablante. Cualquier pretensiovalidez
debe ser problematizada por los participantesalst se pueda llegar a un entendimiento. Resnftartante
notar que “ponerse de acuerdo” no depende solardent®o de los lados de la interaccion comunicasive
gque antes bien se apoya en las condiciones deagatanto intersubjetivo de las pretensiones delealdel otro
(MELO, 2004).

21“La formacion de las esferas publicas modernasmggstoricamente (...) concomitantemente cona@micion

de los Estados nacionales y la definicibn de naciémo una comunidad politica autbnoma que define
soberanamente sus destinos. Es también en el natgilonal donde radican las bases de la ciudadsodarna,
concebida como el conjunto de derechos y debersahen a aquellos que forman parte de la nac@@S{T A,
20009, p. 34).

22V/ale la pena destacar, que este concepto fue inente trabajado por el sociélogo aleman en los &6, en

el libro Cambio estructural de la Esfera Publicapartir del trabajo de Hannah Arendt e€éndicion Humana.
No cabe aqui detallar cémo se fue desarrollandoretepto del autor, pero el hecho es que a lo Begus obras
(El cambio Estructural de la Esfera Publidaa Teoria del Actuar ComunicatiwoDerecho y Democraci@ntre

la factibilidad y la valideyse produjo su maduracion, y a veces la revis@algunos preceptos y conceptos, lo
que resulté en la construcciéon de lo que llamania@ete la Democracia Deliberativa. Asi, al decie gartimos
del concepto de “esfera publica” desarrollado editeb Derecho y Democracjaimplicitamente estamos
afirmando que partimos de la formulacion ya “madatalel autor.
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principios divergentes de organizacion de la saaizol (KRISTCH, 2010), seria (o deberia

ser) unlocus autbnomo en relaciéon al subsistema politico, enuel se deben garantizar

procedimientos racionales, discursivos, particyaetiy pluralistas que permitan a los actores

forjar un “consenso comunicativo”, que serian lasdiciones de legitimidad de las leyes.
Segun este raciocinio, por tanto, la esfera plldgantendida democraticamente
como ellocusde lacreacion de procedimientos sociopoliticos de coyadilacion y
adopcién deben poder participar todos los afectpdosiormas sociales generales y
por las decisiones politicas colectivas (HABERMAS94, p. 445; HABERMAS,
1997, p. 101), (KRISTCH, 2010, p. 331).

La Esfera Publica no era concebida por Haberrops dit) como una institucion u
organizacion; no era una estructura de normasadgrds; tampoco constituia un sistema. La
consideraba como un fendmeno social, una red deoation de contenidos y de toma de

posiciones, que se reproduce por medio del actmuicativo.

La esfera publica [...] se revela mucho mas con® estructura de comunicacién
referida a un tercer aspecto del actuar orienthdotandimiento: la esfera publica se
relaciona con el espacio social [...] generadoaeadcion comunicativa. Asi, los
agentes comunicativos se encuentran en una situga® ellos mismos ayudaron a
constituir con sus interpretaciones cooperativaserggociadas (HABERMAS,
1994, p. 436; HABERMAS, 1997, p. 92). (KRISTCH, 20p. 331-2).

En la Esfera Publica las informaciones y los arguogedebatidos forman opinion, que
dependiendo del nivel de asentimiento se transforemauna opinion publica. Los postulados
que caracterizarian un proceso discursivo demaoradéirian: a) la deliberacion debe transcurrir
de forma argumentativa, o sea, a través del intdsmaregulado de informaciones y razones
entre las partes que introducen, y criticamentézamapropuestas; b) las deliberaciones deben
ser inclusivas y publicas. Todos los que son aflestaleben tener iguales oportunidades de
debatir; c) las deliberaciones estan libres deqguued coercion externa o interna, y d) la toma
de posicién es motivada solamente por la fuerzeoeocitiva del mejor argumento (FARIA,
2000, p. 50-1).

Cabe recordar que la propuesta original de “Edfetalica” desarrollada por Habermas, es entendideoam

férum para la formacién de la opinion publica. Bt reconocié que este espacio entré en declaauaa del
desarrollo de la publicidad, la cual intensificécatacter comercial de los medios de comunicacidragas y a
causa de la minimizacion de la dicotomia entreipdht privado, debido al desarrollo del Estado denBstar
Social. Al abandonar el modelo bipolar entre Estadociedad, la Esfera Publica pasa a ser el Wgaonflicto

entre los diversos publicos o arenas discursivagspacio capaz de viabilizar el acto de confroatgumentos
racionales.
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Habermas (2003) afirmaba, no obstante, que labeatakiiones politicas (aquellas
tomadas en el sistema politico), deberian ser glad tomando en cuenta la decision de la
mayoria. Considerando que el asunto habria sidoliaamgnte debatido en el proceso
deliberativo, la regla de la mayoria justificariapeesupuesto de que la minoria no habria

conseguido convencer a los demas con su argum@mtaci

Finalmente, el autor argumenta que el proceso aléwisno seria competencia de la
Esfera Publica, sino del sistema politico, queaeunicaria con la Esfera Publica por medio
de los partidos politicos. Habermas defiende quesédma politico debe ser permeable a la
opiniébn publica legitimamente formada — en la Esf@ublica, conforme al consenso
comunicativo mencionado - pero reafirma el Estaglddrecho, en el cual el poder politico
debe ser ejercido por las instituciones democisititstituidas para tal ffa

Los procedimientos democraticos legales, situaddescomplejos parlamentario y
juridico, funcionan como filtros que regulan el esx de los flujos comunicativos
oriundos de la periferia a los centros decisoff@ga que determinado punto de vista
gane forma de poder politico es necesario que neoeste sistema de filtros
institucionales hasta asumir el caracter de peiGuasbre los miembros autorizados

del sistema politico, provocando cambios en su cotamiento. (FARIAS, 2000, p.
53).

Como describe Chapani (2010) el sistema es regaiolg razon instrumental y
comprende dos subsistemas: el econémico y el @gmliil mundo de la vida comprende las
intersubjetividades de los actores en las situasiaoncretas de vida, constituyéndose como el
telén de fondo sobre el cual ocurren las accioHABBERMAS 2001; 2003apud CHAPANI,
2010). De esa manera, se tienen dos formas dednotén: la social (obtenida por medios
linglisticos de busqueda del consenso) y la sisgifmbtenida por medios no linguisticos,

como el mercado y la burocracia).

Las criticas impuestas aTaoria del Actuar Comunicativee centran justamente en la
“limitacién de accion politica” impuesta a las EafePublicas. En palabras de Avritzer (2000,

p. 41) “él [Habermas] omite pensar en los elemeinisigucionales y/o decisorios del concepto

2 Habermas, por tanto, tiene una preocupacion potaglistituciones politicas modernas sobrevivartrdede
una teoria de democracia deliberativa. Para eflpgre que la democracia deliberativa se haga dpeea@n un
sistema, en dos niveles de sociedad: sistema y ondeda vida. El sistema se constituye de lastirtstines
politicas y administrativas, que tienen competenoianativa para la accion politica. En el munddedada, por
otro lado, es donde las interacciones comunicatcasen.
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de deliberacion argumentativa y, con eso deja dfodaato institucional (...) [a |a] democracia
deliberativa”. Asi, las Esferas Publicas necesitarina fuerza mayor que su potencial

autonomo para influir en el centro del sistema@itico, capaz de decidir).

Cohen (1998apud FARIAS, 2000) propone tres condiciones como ne@@sgara
obtener una verdadera democracia deliberativa: ipegnanimarinputsfundamentados en la
experiencia local y en la informacion, ofrecer eaaiones disciplinadas de propuestas
recibidas; y crear espacios de participacion unstihalizados y reglamentados. Las tres
propuestas de hacer operativa la democracia dafiberforman lo que el autor llama

Poliarquia Directamente Deliberativa (PDD).

De esta manera, es un factor fundamental que loste®y deliberaciones ocurran en
espacios institucionalizados por el Estado, siegste asi capaz de generar consecuencias
politicas que sean formalizadas (por leyes, normpaliticas publicas, actividades estatales

especificas, et}

La idea fundamental de la PDD *“es institucionalizmluciones a problemas
directamente a partir de los ciudadanos y no sim@tee promover la discusion informal con
promesas de influencias posibles en la arena gmlitirmal” (COHEN, 1998, p. 3&8pud
FARIAS, 2000, p. 55).

El foco de la propuesta de operacionalizacién d#etaocracia deliberativa en el PDD
era la implicaciébn comunitaria en la solucion debpemas locales. Para que las experiencias no
quedasen restringidas como acciones aisladastogl@opuso el establecimiento de una red de

unidades deliberativas, que compartirian sus casokiciones.

Dislocar ellocus de resolucién de los problemas exigiria la atiifiucdegal de
competencias, que seria dada por el Poder Legisl&ti Poder Ejecutivo por su parte (el autor
lo llama agencias administrativas) quedaria conspaiesable de ofrecer infraestructura y
reducir los costes de la informacion: “ayudarleseterminar qué cuerpos deliberativos estan

igualmente situados, qué proyectos tales cuerpéan dssarrollando y qué modificaciones en

24 No se pretende con esta afirmacién disminuir lpdirancia y utilidad de los debates existentesspaeios
organizados por la sociedad organizada. El abodigggdo, en este caso, esta determinado por jetolle la
investigacion aqui realizada.
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es0s proyectos deben ser necesarias bajo condidmrades” (COHEN, 1998, p. 39-4&pud
FARIAS, 2000, p. 57).

Otro autor que intenta, a partir de las proposesotle Habermas, proponer una forma
de hacer operativa la democracia deliberativa, @sran (1996), para quien la deliberacion
“es un proceso dialégico de intercambio de razdqremsson$ cuyo objetivo es solucionar
situaciones problematicas que no serian resueitaslas coordinacion y cooperacion
impersonal” (BOHMAN, 1996, p. 2a&pudFARIAS, 2000, p. 59).

El principal punto de divergencia en relacion a éfaias, es que Bohman entiende que
el proceso deliberativo no es discursivo, sinoddjielo. Para él, el analisis del didlogo estaria
interesado en cdmo la interaccién publica prodasefectos practicos en los participantes que
elaboran razones convincentes, al tiempo que éisendel discurso se interesaria por los

argumentos y por los tipos de justificacion quedameser publicamente convincertes

En Bohman, la publicidad de las discusiones esigana importancia central. Para
él, el proceso dialégico no exige el conocimierlenp de todos los intereses y de todas las
razones relevantes. El dialogo presupone ofrecarranon y obtener — o demandar — una

respuesta de otros.

Asi, la deliberacion seria una forma cooperativaiplica de accion social, que
promueve la rendicién de cuentas¢ountability) Como tal, demandaria una esfera publica
politica en todas las instituciones que promueitigas publicas. En resumen, se puede decir
que los teoricos de la deliberacion entienden gudmalidad de la participacion politica es la

capacidad efectiva de dirigir las decisiones daldsridades politicas.

Algunos elementos de la teoria de la democracibetativa, no obstante, merecen ser
mejor observados. Retornando a la cuestion deleocsos conviene destacar que este es un

punto de grandes discusiones entre tedricos tothayial as discordancias sobre la necesidad

% La distincién entre didlogo y discurso separa kovi dialégica de Bohman de la explicacion dissarsie
Habermas de la politica deliberativa: la deliberaas dialégica porque esta suspende los consiegfion de la
accion. Ocurre cuando una pluralidad de agentemntmtconvencerse unos a los otros para coordirar su
actividades de forma particular; el discurso deraamés que el didlogo, presupone idealizaciones eusu
mayoria, requieren acuerdos unanimes sobre regkisals y patrones de justificacion racional. Defesaa,
afirma Bohman, el discurso s6lo es abierto en iocLos presupuestos requeridos para la partaipeactiva

de los ciudadanos son muy altos. Por su partélelgh no requiere “expertise” epistémica especifiesta abierto

a todos los ciudadanos que desean dar forma diagsule la deliberacioridem p. 57,apudFARIAS, 2000, p.
61).
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0 no de consenso revelan una orientacién filosafedondo. Aquellos que la defienden se
identifican con una tradicién republicana, procutan bien comin mas denso”. Los que
consideran el consenso deseable, pero no necepaseen una orientacion mas liberal;
consideran que no es siempre deseable que se husbien comun comprensible, en lugar de
intentar vivir respetuosamente con las discordanuiarales:
Los demdcratas que buscan el consenso reconocamdiien comin comprensible
es un ideal y no sera alcanzado frecuentementeszaiunca, pero consideran que la
falla en lograrlo es una sefial de defectos quegrugdieberian ser remediados, estén
tales defectos en la capacidad de los ciudadardes sus representantes o en las
practicas e instituciones de la sociedad. (...) phsalistas responden que una
democracia que procura un bien comprensible ameoamaser tiranica. Si las
diferencias morales son tan profundas y penetraate® los pluralistas creen, estas
solamente pueden ser eliminadas de la politicangdio de la represion. Mientras las
personas en el poder (...) no sean ni omniscientegyelicales, y mientras discuerden
sensatamente sobre cémo clasificar valores incabhgst la deliberacion deberia
tener como objetivo el alcance de un bien comUmextenso, y encontrar buenas

formas de convivir con las discordancias moralegicoas (GUTMANN, 2007, p.
5).

Cohen propone que las decisiones pueden ser lagiitomgue no sean un consenso. El
argumento utilizado por el autor es que la legdewi esta en el proceso de discusion, que debe
ser inclusivo, aunque la deliberacion sea por may@arantizando la legitimidad del
proceso, se garantizaria su resultad@COHEN, 1998apudFARIAS, 2000).

Aunque la esencia de la democracia deliberativalaseadiscusion (o el argumento
justificado), Gutmann y Thompson (2007, p. 4) demtaque la deliberacién debe terminar en
una decision, que no siempre sera consensual, poopone Habermas. De manera que “la
democracia deliberativa no especifica, por si sglajnico proceso para llegar a una decision
final. Esta democracia debe apoyarse en otros guecenas notablemente en el voto, que no

son propiamente deliberativos”.

El entendimiento que presentamos va dirigido aidensr que existen valores morales
que resulta imposible compatibilizar. Existen disemcias que son razonables, y las personas
no cambiaran de opinion. No obstante, al hacerbfmsjue todas las justificativas para el
posicionamiento sean presentadas, disminuyen lagildades de que la decision sea
cuestionada como un posicionamiento no razonadoto de influencias oscuras. Ademas, la
tendencia es que la decision, después de ser ameplia debatida, sea mas cualificada. La
cualificacion de la accion politica, por tanto, esiaria limitada a los asuntos consensuados.
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Tampoco la legitimacion. Esta se relacionaria caninclusion y las condiciones de
deliberacion.

Aliada a la discusion sobre la necesidad del cmwsessta la cuestion de la
representacion, especialmente porque la teoridedativa focaliza en la legitimidad del
proceso de discusién orientado por los principm$adnclusion, del pluralismo, de la igualdad
participativa, de la autonomia y del bien comurorg€ garantizar esos principios dentro de un

modelo representativo?

Conforme analiza Luchmann (2007), la distincioradeepresentacion en el interior de
la participacion se da por el hecho de ésta sereprasentacion colectiva, pautada en la idea
de la mediacion. Como explicita:

difiere de configurarse apenas como la vocalizadifirsa de causas diversas, en
la medida en que “desempefia también funcionestéeriadiacion ante el poder
publico en la forma de representacion virtual,a se la defensa de intereses que
no autorizaron esa defensa o que, aunque simpdtiecis ella, carecen de
cualquier mecanismo estable para controlarla o caratle preferencias”(Gurza
Lavalle, Houtzager y Castello, 2006a: 92). De atgforma, subyace aqui la
dimension del compartir miradas y perspectivas eentepresentantes vy

representados, aunque no necesariamente compastemsmas posiciones en la
estructura social (LUCHMANN, 2007, p. 141).

Asi, la representacion en el interior de la particién, ademas de configurarse como
legitima y necesaria para la implementacion amaldeespacios publicos de deliberacion, trae
consigo una concepcion distinta: la de represamaté causas e idéés

En resumen, como describe Gutmann (2007), el gbjajeneral de la democracia
deliberativa es proporcionar la concepcion masicele para lidiar con la discordancia moral
en la politica. Al perseguir este objetivo, la demacia deliberativa acaba por servir a otros
objetivos relacionados: promover la legitimidadakedecisiones colectivas, especialmente en
los casos de escasez de recursos; y estimulareptvgis publicas sobre asuntos publicos,
animando a los participantes a tener un panoransaam@lio sobre las cuestiones de interés

comun, equilibrando asi la perspectiva individdalis

26 Es importante destacar que son varios los modiel@spacios publicos para deliberacion. Dependidadiu
disefio y alcance, la representacion puede o nautiiemada. En otras palabras, equivale a decir fue
representacion no es condicidn de un espacio datibe. Hay espacios que van a prescindir de ella.
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Resumen Analitico

Como se ha visto, la contribucién de Habermas (R6&2jesarrolla en la propuesta de
procedimientos legitimos que promuevan la delibénad.a deliberacion es entendida por el
autor como el intercambio discursivo de razonegpae de participantes que buscan llegar a

un acuerdo.

La operacionalizacion de esa “l6égica deliberativalirriria en espacios publicos en los
cuales los participantes tuviesen libertad e icqathlde participacion. La sociedad civil,
entendida como asociaciones organizadas de insemsectivos, seria responsable de la
captacion y problematizacion de las cuestionesriolas “en el mundo de la vida”. Las Esferas
Publicas servirian entonces de cajas de resondadias opiniones publicas para el sistema
politico y administrativo, que servirian de filjpara lo que efectivamente vendria a constituir

la agenda politica y la accién politica.

La gran contribucion de Habermas fue establecerpuopuesta tedrica que buscase
viabilizar procedimentalmente la adhesion voluataxplicita del ciudadano a la politica. A
pesar del gran avance teorico dado, se le diriggoas por no conseguir avanzar en un modelo
que fuese capaz de efectivamente decidir, ya gaegbautor la prerrogativa decisoria deberia

continuar concentrada en el sistema politico-adstrativo.

La propuesta de Cohen insiere entonces el compmnestitucional en el modelo
deliberativo, defendiendo que las Esferas Publastserian ser institucionalizadas por el
Estado, para que fuesen capaces de generar consiesymliticas. Su propuesta es que el foco

de accion de las EP fuese la solucién de problémcates.

Bohman, por su parte, propone que la deliberagéhleasada en el proceso dialdgico,
en vez de en el discursivo, pues el foco de ldbdelcion seria la interaccion del proceso de
elaboracion de razones, y no el argumento. Ciartagretaciones contemporaneas incluyen
ademas la perspectiva de que los procesos decgnrealen encerrar decisiones agregativas,

sin que se pierda el caracter de legitimacion ¢peoeeso dialdgico proporciona.

Las diversas contribuciones hacen posible la iflemtion de los elementos que

caracterizan la propuesta deliberativa:
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i) Proceso dialdgico, que tiene por exigenciaséificacion?’ (reason givingy la
construccion conjunta de entendimientos (soluciopegpuestas, normas, etc.)

i) Los argumentos/justificativas/razones presentadeiserd serinteligibles y

publicos, para que gener@omprension, yasi posibiliten contribuciones;

iii) Tiene por finalidad lgproduccién de una decisidén en términos justos de
cooperacion

iv) Es unproceso dinamicopues mantiene abierta la posibilidad de dialogo;

v) Tiene como base una ética distinta (que Haberraasll‘ética del discurso”, y
Gutmann llama “principio de la economia de la didaacia”), en la cual los
individuos deben tener por objetivo la coopera@arel desarrollo de decisiones
mejores y mas justas para todos, en vez de la skeferclusiva de intereses

personales;

vi) Los ciudadanosdejan de ser objeto de sus legislaciones (y dadios del Poder
Ejecutivo) y pasan a ssujetos

Diversas también son las condiciones instituciapkra que el proceso deliberativo

sea considerado pasible de legitimacion de la id@éfs

i) Inclusion: la insercion del mayor numero de ideas @ de un tema cualifica la

discusion;

i)  Homogeneizaciéon y publicitacion de las informac®neecesarias para

discusion;

iii)  Criterios transparentes de eleccidn de las in#bies y de sus representantes;

27 Es importante resaltar que cuando se usa el térugtificativa, no se pretende transmitir la idiearendicion
de cuentas de algo que ya fue hecho. O sea, ificasbn no es necesariamente de una accion yaidaupor el
contrario, cuanta mas participacion haya en elggode construccion de las decisiones politjgaoai mejor.

28 Sobre el tema ver Fung & Wright (2003, v. V); ALMIA (2013)
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iv) Garantia de estructura logistica para promocidagidiscusiones;

v)  Garantia de homogeneidad en las condiciones gerfiénén en la capacidad de

vocalizacion;

Otros debates tedricos se ocupan ademas de Iasidis@obre el contenido normativo
de la democracia deliberativa. Sin embargo, la mpsde de las discusiones se ha centrado en
la viabilidad de modelos institucionales capacegpaibilitar efectivamente un proceso de

participacion deliberativa.

Conforme apunta con propiedad Gugliano (2004, 6) @n tres las dimensiones que
pueden ser destacadas en ese nuevo paradigmamiesigpdimension es la de la participacion,
de la implicacion de los ciudadanos con los asymibicos (es publicg, esto es, romper con
una concepcion tecno-burocratica de administradi@nidea de que los ciudadanos deben
superar su condicién de electores para pasar dcamg# en la rutina de la elaboracion,
ejecucion y control de las politicas publicas raeana la idea tradicional del Estado como
maquina burocratica y retoma la posibilidad de mtiten de legitimidad politica a través de
nuevos canales de representacion popular. La sagmel énfasis en la deliberacion publica,
algo que interfiere en las formas a través dedakes el gobierno elabora y ejecuta sus politicas,
asi como en las caracteristicas que el Estado albair para adecuarse a este modelo de
gestion. Finalmente, la tercera es la valorizaaénlos aspectos cualitativos del proceso
democratico, incorporando a la cuestion de losqatimgientos un nuevo énfasis centrado en la

calidad con la cual estos vienen siendo ejecutados.

Dado que la participacion es condicion de la dedibién, pasamos a abordar en el

apartado que sigue algunos de sus elementos caateEpt

2.2  PARTICIPACION SOCIAL: ¢ DE QUE ESTAMOS HABLANDO?

Determinar los perfiles tedricos exactos del téoMiparticipacion” es relevante no solo
como requisito esencial para la elaboracion dedgrie estudio, sino especialmente porque el

uso del término se volvié tan frecuente y amplie gresenta una variada gama de acepciones.
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Su interpretacion puede ser dirigida a diferenteasddel conocimiento: ciencia politica,

ciencias sociales, economia, administracion, dergubr mencionar algunas.

Dos son, sin embargo, los enfoques principaledrgeaentemente se confunden: el de
las ciencias sociales y el de la ciencia politR@cos son los tedricos que procuran establecer
con claridad las distinciones conceptuales ensaliversos tipos de participacion. La falta de
precision terminoldgica de los textos producidogbacpor generar cierta confusion entre lo
que viene a ser “participacion social” y “partiapan politica”. El problema se agrava al
identificar el empleo de otros términos: participacpopular, participacion comunitaria y

participacion ciudadana.

En la vasta investigacion realizada destaca edjmate Safira Bezerra Ammann (1977),
que realiza un profundo andlisis de las refereni@@scas sobre participacion social; Juan
Carlos Fajardo analiza también en profundidad B \gene a ser participacion politica; Maria
de la Gloria Gohn (2003), al tratar de los consgjestores trae una revision tedrica sobre
participacion social y politica en el contexto led#o, y por ultimo el articulo de Dias (2007),

que busca presentar y diferenciar los diversosgeief® sobre el tema.

Como resalta Silva (1986), la difusion del conceggoelaciona con la percepcion de la
concentraciéon de las decisiones por parte de gr@momomicos, o por burécratas (y
tecndcratas), y la consecuente marginalidad degisssultante de la practica.

Parece que las preocupaciones por la participacism busqueda consciente mas
como meta que como técnica de organizacion soesdonden a un sentimiento

creciente de alienacién del hombre comun, a unstalgeneralizado que, segin
muchos, es la raiz de los llamados problemas ssg{8ILVA, 1986, p. 870).

El concepto de “participacion social” se desarrgllgana relevancia a partir de la
ampliacion de la concepcion de derechos del prbpimabre. Asi, a medida que el hombre
amplia el rol de derechos fundamentales, comenzamdos derechos civiles, pasando por los

sociales y llegando a los colectivos, se ampliabi@mel concepto y la aplicacion de la

“participacion”.

En este capitulo se realizara el esfuerzo de sidiesn las polisemias del término
“participacion”, a partir de los diferentes enfogumnceptuales y sus principales autores.
Somos conscientes, sin embargo, de que el resultadeste esfuerzo sera necesariamente

limitado, ante la amplitud de produccion sobreegaid.

72



2.2.1 Conceptos y Entendimientos en Virtud de lasiflintas Areas de Analisis

El término “participacion’vienedel latinparticepsque quiere decir “aquel que tiene
una parte de”, o “aquel que comparte o tiene dBREITAS, 1991, p. 21). Como adjetivo el
término “participativa” califica la naturaleza dedccion, especialmente por la funcion que el

sufijo le insiere:

Particip-, el radical de origen latino, signifiemer parte en.

-ativa, el sufijo, también de origen latina, conéda idea de accion. (FREITAS, 1991,
p. 22)

Su concepto, como se ha dicho, sera alterado ardvdel area en que el término es
utilizado. Aun asi, distinguir conceptos objetivslos distintos paradigmas analiticos no es
tarea facil. Los distintos autores prefieren abolasobjetivos de la participacion y las formas
de ejercicio, o0 sea, sus fines y sus medios, aptedelimitar elementos de composicion, lo

gue podria “enclaustrar” el concepto, volviéndataaco.

Para la sociologia, “participacion” en su sentidgpho indica el “grado de integracion
del individuo en un grupo, sociedad o instituciérpresado en la intensidad, categoria y
naturaleza de los contactos que mantiene con loasigSILVA, 1986, p. 869), y fue aplicado
en las teorias y sistemas que buscaban explicatlaaleza de la relacion entre individuo y
sociedad como entidades separadas.

Para la antropologia, la participacion mas quefarmaa de vinculacion del individuo
al grupo “era un principio director del conocimenanalogo al principio de identidad o
causalidad” (SILVA, 1986, p. 869).

Estos, sin embargo, son conceptos mecanicos,, {[ées restringidos, toda vez que los
acontecimientos histéricos llevaron a los indivisl@un alto nivel de concienciacion social,

culminando en diversos movimientos reformistas.

Para la pedagogia, la construccion de la concegE@articipacion en la educacion es
especialmente relevante en Brasil en virtud dedda de la pedagogia critica de Paulo Freire,

para quien la educacién es un acto politico.

Conforme destaca Gomes ([s.d]), en la concepcidfreiee los cambios sociales so6lo

podian ocurrir de abajo para arriba, de modo quneekamentos esenciales de la accidn social:
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la concienciacion, la organizacién y la particigacide la poblacién. Aunque Freire no
desarrolle el concepto de participacidon socialdaneatentes los potenciales de influencia y

transformacioén social conferidos al término.

Motta (1984) analiza lparticipacion bajo el enfoque de la ciencia de la administracion
entendiéndola@omo una forma de gestiony mas especificamente como un instrumento de
cogestidon. Entiende participacion no como la agimde un poder, sino como la capacidad de

estar proximo a él, y complementa:

Incluso esa proximidad, con todo, precisa ser @st@rminos de cuestiones técnicas,
organizacionales y econdmicas. Esa constataciGarsugjveles de participacion, asi
como ya adelanta que la mayor parte de las formdiipativas se restringe al nivel
técnico (MOTTA, 1984, p. 11).

Un importante enfoque de Motta trata del desarrddolos procesos participativos,
atribuidos a los conflictos laborales (entre emghdsay contratantes) mediados por los
sindicatos, especialmente en los Estados Unidagpréocupacion por la participacion surge
con la creciente imposibilidad de administrar eifioto solo a través de la coaccidn fisica”

(MOTTA, 1984, p. 11).

Segun el autor, el desarrollo de la industria éads de consumo influyé mucho en todo
el proceso, ya que la induccion y la orientacioh @msumo, a través de la creacion de
necesidades artificiales, aliadas a las concentrasi monopolisticas y al poder del capital,
amplian la distancia entre la clpula administratigdas empresas y el nivel técnico, reflejo
también de las relaciones entre clases socialegeSan este contexto, Igpdrticipacion
conflictual”, que tiene por objetivo la defensa de la propiepgavada, un nivel socialmente
aceptable de lucro, la institucionalizacion deulehh sindical, la aproximacion de patrones y
operarios y la reduccién de la burocratizacién Yadaienacion.

La participaciéon conflictual basada en el regatgeativo implica un acuerdo tacito,

segun el cual los capitalistas y la burocracia esgmial y estatal admiten hacer
concesiones a los trabajadores, cuando éstas welévan proceso sindical legal vy,
por tanto, legitimo, y los trabajadores aceptaistééma econdmico vigente, asi como
la administracion econémica de la sociedad porepdet aquellos que ostentan el

poder. El sindicalismo europeo y el norteamericpaoecen relativamente bien
encuadrados en ese pacto (MOTTA, 1984, p. 13).

El autor destaca el nivel de desarrollo de la tisitbnalizacion que la participacion
trabajadora alcanzé en las empresas alemanasaAd®esitar las principales criticas realizadas
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al modelo, — siendo la cooptacion de los represtzgade los operarios la principal-, Motta
resalta el programa de la Confederacion de losi&itab Alemanes, el cual constata que solo
hay dos caminos para la difusion de la propieda@velucionario y el evolutivo. La cogestion

seria entonces la forma de instrumentalizar esddagia.

Utilizando el mismo paradigma analitico, Freita®9l) menciona el concepto
formulado por la Asociacion Nacional de AdminisiéecParticipativa — ANPAR:

La expresién_administracién participativa debe esgiendida como un modelo de
gestion humanizada que emplea participativameritatejo y el talento humanos, y
se basa en la convergencia equitativa de intedespsoveedores/empleados/clientes,
teniendo como objetivo crear mejores condicionga fmorganizacion, cumplir su
papel social de producir resultados adecuados a psogoésitos y satisfacer
convenientemente las necesidades de su comunidaBITRS, 1991, p. 44)
(subrayado nuestro).

Considera como presupuestos para una administrgzédticipativa: la maxima
comunicacion, la provocacion de reacciones inteasty la implicacion de los deseos y
necesidades individuales, transformadas en metasregs. De ese proceso, que el autor llama
“interaccion sinérgica”, se obtiene mutua confiamtantificacion de los objetivos individuales
con los de la organizacion, compromiso personaktgnupo y con las metas, motivacion para

creatividad y cooperaciéon y deseo de triunfo.

Con un enfoque mas filosofico, Pedro Demo (199@kerdeparticipacibn como un
procesoa ser conquistado, siendo en esencia autopromaiiteamas, entiende que el proceso
no debe ser completamente controlado, a riesgmleedirse en una participacion tutelada.
La define ademas como “defensa de intereses dotgrases adversos” (1996, p. 23). Afirma:
“No existe participacién suficiente, no acabadaalQuier participacion que se imagina

completa, en ese mismo momento comienza a invalacigDEMO, 1996, p. 18).

Para el autor, el estudio de la participacion paetéa premisa de la tendencia historica
a la dominacién, que se expresa por polarizaci@réasquicas, predominando la postura de
arriba para abajo. La participacion no es, pootamtural a esa estructura de ejercicio de poder,

aungue sea ella misma una forma de poder.

Considera la inexistencia de espacios de partidipam como un problema, sino como
un punto de partida: “por tendencia historica, prionencontramos la dominacion, y después,
si es conquistada, la participacién”; y completé&eftamente no nos interesa la libertad que nos
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qguieren dar, conceder o imponer, sino aquella qedts MisSmMOs construimos; en caso
contrario, no seria libertad” (DEMO, 1996, p. 19).

El enfoque de las ciencias sociales acerca delepbo “participacion” se fundamenta
en la premisa de que los miembros de la sociedadlss aptos para no soélo a reproducirla,

sino para transformarla.

Tomando como base la teoria de la sociologia dedi@n de TOURAINE (1965, 1973,
1974,apudAmmann), Ammann (1977) construye todo su andkgigco sobre la participacion
social, y concibe participacion social como:

Un proceso que resulta fundamentalmente de lamdedos actores sociales en tres

niveles diferenciados para el analisis y comprensiél fundamento, pero que en
realidad son inseparables e interdependientes:

a) La produccion de bienes y servicios
b) La gestion de la sociedad

c) El usufructo de los bienes y servicios producidageperados en esa sociedad.
(Ammann, 1977, p. 3)
Diaz Bordenave (1985, p. 8), adoptando el concdptdmmann afirma que estamos
en laera de la participacionDiferencia laparticipacion social de laparticipacion politica,

ateniéndose al analisis de la primera, a la cdal@leomo:

el proceso mediante el cual los diversos segmestomles toman parte en la
produccion, gestion y en el usufructo de los bieteegna sociedad histéricamente
determinada (DIAZ BORDENAVE, 1985, p. 25).

Analizando la participacion social Bordenave digti@ dos tipos de participacion: la
micro y la macro-participacion. La primera corrasgeria a aquella participacion restringida a
los grupos primarios y secundarios, tales comoalailfa, las asociaciones, clubes, etc.,
mientras el segundo tipo corresponderia a la iet@ion en los procesos dinamicos que

constituyen o modifican la sociedad.

El entendimiento propuesto no en vano incluye Erueturas sociales, politicas y
econdmicas. Para el autor, la construccion de oogedad participativa se convierte en la

“utopia-fuerza” que da sentido a las micro-partacipnes.

Bordenave destaca la influencia de la estructucgalseobre la participacion. Las
distinciones de clases acabarian por generar urtead@cion de fondo entre la igualdad de
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todos los ciudadanos en la esfera publica (igudttadal) y su desigualdad en la esfera privada
(desigualdad real).

Vivimos dentro de un sistema que no puede funcieimar declarando la igualdad y
aplicando la discriminacion; un sistema que tramsfia la sociedad politica el
esquema de desigualdad de la sociedad civil (DIGSRBENAVE, 1985, p. 52).

En ese caso, la participacion deja de tener uremdiin puramente integradora o
adaptadora, buscando la mejora de una situacioecifisp, para pasar a una intencion

transformadora, buscando la modificacion de lasietstiras econOmicas y sociales.

Concebida Iarticipacion social como produccién, gestion y usufructo con acceso
universal, se pone al descubierto la falacia deepder una participacion politica sin
una correspondiente participacién social equitatiechecho, en la democracia liberal
los ciudadanos toman parte en los rituales elde®gaescogen a sus representantes,
pero, por no poseer ni administrar los medios aelyscion material y cultural, su
participacion macro-social es ficticia y no rddefn 1985, p. 26).

Para el autor, el resultado de la participacionfic@s democraticos es la concienciacion
critica de la sociedad, el fortalecimiento de stdgpaeivindicatorio, la emancipacion social, asi
como la resolucién pacifica de conflictos a trawls la mediacion, el control de la
Administracion y la tendencia a la mejoria de lesvigios publicos controlados. Ademas de
los resultados enumerados, el autor destaca qagtiaipacion, ademas de ser un instrumento

con alta capacidad resolutiva, es una necesidathfnental del ser humano.

La participacion es camino natural para que el herelzprese su tendencia innata a
realizar, hacer cosas, afirmarse a si mismo y damian naturaleza y el mundo.
Ademas de eso, su practica implica la satisfacdmtras necesidades no menos
basicas, tales como la interaccién con los demasbhes, la auto-expresion, el
desarrollo del pensamiento reflexivo, el placercdzar y recrear cosas, y hasta la
valorizacion de si mismo por parte de los otro$ADBORDENAVE, 1985, p. 16)

En este sentido, la participacion tendria entodosdases complementarias: la afectiva
—en la que se participa por el placer — y una metrumental — en la que se participa porque
hacer de manera colectiva es mas eficiente y diyoitd.as dos bases son tan importantes y

necesarias, que el autor llega a afirmar que “silite sélo desarrollara su potencial pleno en
una sociedad que permita y facilite la participadé todos” idem p. 17).

Asi, concluye que la participacion es una necedidedana y un proceso de desarrollo

de la consciencia critica y de adquisicion de poderesa manera, se justifica por si misma,
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independientemente de sus resultados, aunque @l enéla que la participacion lleve a la
apropiacion del desarrollo por parte del pueblo.

Por su parte, la ciencia politica se ocupa de Wefirsentido dgparticipacion politica.
Outhwaite y Bottomore (1996), en su oligcionario del Pensamiento Social del Siglo, XX

atribuyen al término el siguiente significado:

el nimero y la intensidad de individuos y grupogliocados en la toma de decisiones.
Desde el tiempo de los antiguos griegos, consideéalmente en el encuentro de
ciudadanos libres debatiendo publicamente y votéemidecisiones de gobierno. La
teoria mas simple siempre fue que el buen gobidepende de altos niveles de
participacion (1996, p. 559).

Los autores mencionan ademas cual seria el objdivéa aplicacion de métodos

participativos:

establecer un fuerte consenso en torno al cambjp fara ello se promete la
elaboracién de un proceso mas democratico de t@ndedisiones y el proveer
informaciones (...) en una etapa inicial del proc@sucho antes de ser tomada una
decision final y mientras sea posible influir erelaccion (1996, p. 558).
El enfoque juridico de Dalmo Dallari (1984) conciaearticipacion politica como un
derecho fundamental, inscrito en el art. 21 de éxl@racion Universal de los Derechos
Humanos. Asi, es inherente al individuo el deredddomar parte en el gobierno de su pais

siendo la voluntad del pueblo la base de |la awdrakl gobierno.

Sefiala con especial énfasis el alcance del recoieto de tal derecho, a partir del
principio de igualdad. En este sentido, si el devete participacién es reconocido y si todos
los individuos son iguales, “no se justifica qusalgunos puedan tomar decisiones politicas
y todos los demas sean obligados a obedecer” (DARILA984, p. 27). Siendo un derecho, la
participacion es vista por Dallari también comadeber, bajo dos fundamentos: la vida social,
ya que el hombre es un “animal social” como defAidtoteles; y para impedir que un pequefio
grupo domine sin resistencia y limitaciones, etudide la pasividad de los demés. “El derecho
y el deber de participacion politica son dos cdeaka misma realidad: la naturaleza asociativa

del ser humano’idem p. 38).

El autor aborda también las razones de la no gaation, resaltando que la pasividad
también es una forma participativa, visto quelehsio y la pasividad son interpretados como

sefales de concordancia con las decisiones deb giapinante.
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Fue de ese modo, apoyandose en la idea de quen‘galla consiente’, que el
presidente norteamericano Richard Nixon afirmdlgumayoria silenciosa’ estaba a
favor de los bombardeos y de la matanza de poloesigiviles en la guerra de
Vietnam, comprobandose después que tal concordao@aistia (DALLARI, 1984,
p. 34)
Destaca ademas que el impetu participativo esagepo de transformacion interior del
individuo, que depende de la consciencia del senoceiudadano. Es evidente que la
concienciacion de los mas marginalizados es mésldif muchas veces depende del proceso

de educacién proporcionado por terceros, que yaideiepn esta consciencia.

Concienciar a una persona es ayudarla a huiraelsacion y despertarla para el uso
de la razén, dandole condiciones para que pereibaexigencias morales de la
naturaleza human®ALLARI, 1984, p. 53).

Enumera como elementos necesarios para la préeitzaparticipacion: el acceso a la
informacion, la concienciacion, la organizaciomgtitica. El autor entiende la critica no como
discordancia, sino como la capacidad de analizgtinguir. Relaciona a continuacién distintas

formas de participacion: electoral, en el ejercidie funcién publica, en movimientos

comunitarios y asociaciones.

Dallari lleva al lector a la conclusion de quedagersas formas de participacion activa
de los ciudadanos, con distintos y multiples irgese conducen a una mayor justicia social,
pues la tension de intereses no permite la ex@ajiol de los intereses individuales o de apenas

un grupo, ya que le(s) obliga(n) al enfrentamiamostante.

Fajardo (1981) propone un completo analisis conedpte la participacion politica.
Citando a Gerraint (1972) define la participaci@titca como “tomar parte de alguna accion
politica” (FAJARDO, 1981, p.1), resaltando que doandes embates tedricos se dan en virtud
de la falta de determinacion de qué acciones smtigdmente politicas.

De acuerdo con este autor, el proceso de expaosimeptual ocurrido a finales de los
afos 70, esta asociado a una mayor y mejor come@reds lo real. De esa forma destaca los
conceptos de Booth y Seligson para quienes laitgaation comprende todas las acciones que
influyan o intenten influir en la distribucion déebes publicos” (FAJARDO, 1981, p. 53),

siendo las demandas de dos tipos: defensivos {eqbooes) y redistributivos.
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El enfoque tedrico que Fajardo llama “de desartoltorestringe lo “politico” al Estado,
sino que lo expande a otros contextos. Carole Raitese presenta como seguidora
contemporanea de esa corriente, que busca maxit@zgarticipacion, valorizando su
plurifuncionalidad para los individuos. Destacarade a Rousseau, Mill y Cole como teoricos

tradicionales del pensamiento democratico partiisipa

Sin embargo, el sesgo destacado por ella estd nmi&bdalirigido a la discusion tedrica
sobre los movimientos sociales - que se vio coraliidemente ampliada, especialmente en la
América Latina de los afios 80 — que efectivamdndesarrollo de espacios publicos, incluso
porque la autora diversas veces reafirma que leaeitin para la democracia ocurre dentro del
proceso participativo en estructuras de autoridadubernamentalePATEMAN, 1992, p.
65-69) (negrita nuestra).

El enfoque mas amplio de esta corriente entiendeipacion politica en los términos

formulados por Bachrach (1975):

El proceso en el cual las personas formulan, discytdeciden asuntos publicos
importantes para ellos y que les afectan directé&gremsus vidas. Es un proceso mas
0 menos continuo, producido en relaciones caraeadunde los participantes tengan
aproximadamente igual intervencion desde la foroidla de temas a la
determinacion de postulacién, lo que no significeldr la democracia indirecta, pero
si replantear sus conducciones de existencia (BAEEHR apud FAJARDO, 1981,

p. 62).

Aqui ya se percibe que el concepto de participapidlitica se confunde con el de

democracia deliberativa, por la excesiva ampliadiérenfoque.

Para que quede mas clara la distincion entre léicjpacion social y politica,

presentamos el esquema de Touraine, analizadomporafin (1977):

Tabla 6 - Clasificacion de Touraine

Orden Movimiento
Sociedad- Funciones Decisiones
medio
Relaciones Controles Acciones
sociales
Internas

Fuente: Ammann, 1977, p. 11
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De acuerdo con esta delimitacion, los estudiosessgusitian en la linea superior del
cuadro estudian las relaciones de la sociedadlecordio, centran el foco de sus atenciones en
la cupula de la sociedad (legisladores, gobieljptes de empresas, etc.). Los que se posicionan
en la linea inferior, 0 sea, en las relacionesa¢egiinternas, ponen relieve en el estudio de las

fuerzas de la sociedad a nivel de las franjas jpopsll

La columna del orden reune a aquellos vinculadassaciologia de las funciones, que
interpreta la sociedad como una unidad de sistgmares, fundada en el consenso social, el
cual se transforma en normas, papelssayus por otro lado, la sociologia de los controles,
focaliza en los mecanismos de integracion y refnesgue constituyen el modo de
funcionamiento del sistema social (BAJOIT, 198dudAMMANN, 1977, p. 11).

Por ultimo, los adeptos de la columna del movinueprivilegian el estudio de las
decisiones e investigan coOmo es posible para losescsociales tener la capacidad de crear y
controlar las relaciones de la sociedad. Por @ree@nfatizan las acciones, o sea, la conducta,
las oposiciones y los conflictos de los actoresases:

La “participacion social” corresponderia a la cohardel “Movimiento”; alcanzaria,
por tanto la “accion y la decision”, mientras gaéparticipacion politica” es especificamente

la linea de las “decisiones”.

La participacion politica seria, por tanto, unarfarde ejercicio de la participacion
social, como concepto de mas amplio alcance. Sggpadelcir que la participacion politica seria

una especie del género participacion social.

Para comprender aun mejor la definicion del cormdptparticipacion social, conviene
destacar la construccion tedrica de los “NuevosiMintos Sociale€®. La teoria, de manera
general, centra su andlisis en las acciones cedactle los actores sociales y en la identidad
colectiva creada durante el proceso de asociaéginde acuerdo con esa corriente (de la cual

son tedricos Touraine, Claus Offe, Melucci y Laglda gran importancia de la participacion

29 Sobre todas las teorias de los Movimientos Saiskr: GOHN, Maria da GlériZeoria de los Movimientos
Sociales paradigmas clasicos y contemporaneos. 2. edP&éalm: Ed. Loyola, 2000. Para una lectura resumida
de las diversas teorias, ver: ALONSO, A. Las teod@ los movimientos sociales: un balance del debaa
Nova, nimero 76, pp. 49-86, Sdo Paulo, 2009.
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social — analizada bajo la forma de expresion pedionde los Movimientos Sociales - es la
creacion de cédigos culturales (GOHN, 2000, p. 128)

Sin embargo, muchos autores al analizar los remdt@rocedentes de ese proceso
social buscan identificar cambios estructuralegsi@dechos, de redistribucion de bienes y renta,
etc.) que muchas veces no pueden ser identificalbds. ocurre porque el caracter
transformador de los procesos sociales se enfoama&rinueva logica entre las relaciones

sociales [pero no siempre] como alternativas depgdq&OHN, 2000, p. 130).

Esto significa que, pese a la importantisima calaacimovilizadora, creadora de
codigos y transformadora, la participacion social “dccion” necesita de la participacion
politica para generar efectos redistributivos. &ida estructura del Estado burocrética y regida
por normas establecidas a partir de un procesoalaremte constituido, para que sean
promovidos cambios macroecondmicos o politicos,dueymovilizar su estructura formal, se

exige, por tanto, accién politica.

Con motivo de esta distincion Touraine afirma gles ‘movimientos tienen antes un
papel de agentes de presiones sociales que desagoncipales de las transformaciones
sociales propiamente dichas” (GOHN, 2000, p. 147).

No en vano, el autor, ya en los afios 90, paso atizaf la importancia de la accion
politica:
Hoy, vemos a los movimientos sociales y culturdiggirse al sistema politico para
firmar alianzas y contribuir para el renacimientouha vida politica que, sea en el
caso de México o de Colombia e incluso de Venezadtanz6 un grado avanzado
de descomposicion [...] lo que importa [...] esetegefiar un papel decisivo en la
transformacion del sistema politico” (Folha de $&wlo, 13-10-1996, cuaderno
“Mais”, p. 3,apudGOHN, 2000, p. 153).
Melucci confirma este entendimiento al afirmar fug“sin accion politica nada puede
ser transformado en nuestra sociedad. EI movimieorao forma pura se refiere a un tipo de
accion que cuestiona la organizacion politica”. (MECI, 1994,apudGOHN, 2000, p. 161-

2). La cuestiona, jpero no la altera!

Entrando mas profundamente en el concepto de ipaxtion politica, Bobbio,
Metteucci y Pasquino (2004, p. 888), la definensersentido estricto, como el conjunto de

“situaciones en que el individuo contribuye direatandirectamente a una decision politica”.
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Resalta, no obstante, que las contribuciones dsee menos para la mayor parte de los
ciudadanos, solo podran ser dadas en contextdagpslinuy restringidos; en la mayoria de los

casos la contribucién es indirecta y se expreda eleccion del personal dirigente.

Los autores enumeran, a manera de ejemplo, algamtisidades politicas
desempefiadas por los ciudadanos: el acto del lotwojlitancia en un partido politico, la
contribucién a cierta agremiacion politica, la dson de acontecimientos politicos, la presion

ejercida sobre un dirigente politico, etc.

Una importante observacion se refiere a las maadeses de protesta. Pese a que son
manifestacionespoliticas, con gran numero de personas participdod autores las califican
como formas “esporadicas de participacion, que leah casi nunca a la creacién de
instrumentos organizativos, esto es, a la instituanalizacion de la participacion politic&
(BOBBIO, 2004, p. 889) (negrita nuestra).

La participacion social de accion actia movilizafalopinion publica, reivindicando,
denunciando, ejerciendo presién sobre los érgapositjcas estatales en torno a una demanda.
Esa demanda, después de debatida y deliberadansslidada por un proceso legislativo
dirigido por representantes del pueblo, elegidasaptenidos por un proceso de participacion

politica.

La participacion politica, por tanto, garantizeektabilidad del sistema democrético
para que los resultados de la participacion sdomlvilizadora) puedan ser efectivamente
consolidados y garantizados (aunque se sepa gaedatia formal de un derecho no representa
la concretizacion del derecho en si, esta depeadma serie de acciones ejecutivas por parte

de los actores responsables de su consecucion).

Conviene destacar, no obstante, que no limitamesatehdimiento de la participacion
politica a las tradicionales formas decisoriasterigs: voto, plebiscito, referéndum. La gran
innovacion politica de mediados de los 80 es justdenla institucionalizaciéon de nuevos
canales de participacion politica: consejos gesi@mesupuestos participativos, conferencias y

mas recientemente las mesas de negoci#cion

30 No se pueden restringir los actos politicos a kbagiele naturaleza exclusivamente decisoria, dodgdiiva,
aunqgue se considere que estos son la maxima exp esconcretizacion) de la participacion politica.

83



La participacion politica pasa a ser concebida comsovencion perioddica y planeada,
asociada, principalmente, a la universalizaciolodelerechos sociales. Las nuevas estructuras
de representacion actian en redes y se constitwyea actores colectivos, que por medio de

la participacion social configuran y reconfiguras estructuras del propio Estado.

Resumen Analitico

Se percibe que las construcciones tedricas sobmgatécipacion cargan con un
contenido valorativqy a veces ideoldgico) muy grande, especialmentele@ampo de las
ciencias sociales. La participacién social ganae@ap sentido de transformacién de la
estructura social, administrativa, econdmica ytmwalial ser interpretada por las corrientes

neomarxistas.

El actuar colectivo posibilita la interaccion sdcjala creacion de cultura, pero
principalmente, posibilita el empoderamiento. Eiteato politico y social de la época en que
se desarroll6 gran parte de la produccion sobricyeacion (principalmente en los afios 70),
disloca el sentido de la emancipacion del individdoigiéndola hacia una concepcion
instrumental de adquisicion de poder. Es en estéopdonde la participacion politica gana

evidencia.

La participacién politica no excluye el sentidolaearticipacion social, aunque esta
pueda efectuarse sin el sentido colectivo y valarato ideologico) que se imprime a la
participacion social. Con ello, estamos afirmande kg participacion politica puede o no tener

el sentido que la participacion social (que laieote neomarxista) busca imprimir.

De la misma manera, existen acciones sociales gunesu sentido limitado a la

participacion social, sin que se produzca un ddadubnto de ese poder en accién politica.
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De los conceptos trabajados, podemos enumeraiglasrstes sentidos:

1) Participacion Politica — decision, debate, tomatepan el gobierno, derecho inherente al
hombre, tomar parte en una accion politica, gaaadd la estabilidad del sistema

democratico.

2) Participacién Social — transformacion, integracidamcienciacion critica, fortalecimiento
del poder reivindicatorio, emancipacion social, rmeidn, control de la Administracion,

creacion de cédigos culturales, movilizacion.

Las experiencias de participacion institucionalésadn el interior del Estado brasilefio
a veces integran ambos sentidos de participac@malsy politica, conforme veremos. Las
preguntas que surgen para la investigacion s@sos sentidos en algin momento estuvieron
conjugados, ¢,qué factores influyeron para ello?cgbhpugacion de esos sentidos aun refleja la

estructura de participacion institucionalizada easB?

En adelante, buscaremos demostrar de qué manecankiruccion de la teoria
deliberativa y de los sentidos de la participadid@ron recibidos en el contexto socio-politico

brasilefo.
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3. CONDICIONES PRECEDENTES DE LA CREACION DE LA ESTRUCTURA DE
PARTICIPACION DELIBERATIVA

Para viabilizar el andlisis del legado de la pgréicion deliberativa instituida a partir
de la Constitucion de 1988 en Brasil, es preciserilgr las condiciones que anteceden a la

creacion de dicha institucion.

Conforme ya hemos mencionado en el capitulo medgdml, los antecedentes marcan
la linea de base que permite indicar cudles dattdsutos del legado pueden ser considerados
continuos. Para ello, se considera como periodecadénte aquel comprendido entre 1964 y
mediados de los afios 80. Este es un periodo danbasnhovilizacion politica, social y

econdmica, en el cual importantes transformaciors#gucionales son consolidadas.

Como ya se ha mencionado, la década de los 8&eeialmente importante en virtud
del proceso de redemocratizacion del pais, trgsetodo de 22 afios de régimen militar. Se
produjeron diversas reformas estructurales queraatte profundamente la logica de
administracion del pais, especialmente por el p@de municipalizacion.

En este contexto surgieron también nuevas formagadtcipacion social en las
cuestiones publicaskesulta interesante resaltar que el estimulo paraohstitucion de
mecanismos de participacion provino, principalmedéeeiniciativas municipales, gobernadas
en general por opositores militares. La apertunmadeatica da lugar, en las elecciones
municipales parlamentarias y del ejecutivo, en 191882 respectivamente, a la participacion

de candidatos de izquierda, méas vinculados a tessises popularés

Estas experiencias parlamentarias y principalmisteadministraciones municipales
gobernadas por coaliciones de partidos de izquierdacan fuertemente la trayectoria de
construccion de la democracia participativa en iB@ARVALHO, 1998).

31 Es importante aclarar que el proceso de redenipacain brasileiia fue iniciado en los estados, daspués
alcanzar el nivel central. Este es el motivo quetifjoa la coexistencia de gobiernos supranacienalegidos,
dentro de un régimen politico nacional autorital® primera eleccion directa para Presidente aiemi 1989.



Sera en ese contexto politico y social, donde itaptes actores sobresalen en el
escenario nacional, y de forma complementaria vast@icturar propuestas y practicas que

mas tarde resultaran en la institucionalizaciotagerticipacion deliberativa.

En palabras de Keck (2010, p. 66) al final de Ibesa70, los intelectuales de la
oposicion, las elites politicas y la prensa, aésage su discurso y de los eventos a los cuales
escogieron dar énfasis especial, tejieron conjuaténuna poderosa imagen de consenso
oposicionista sobre la necesidad de la democraiizata “Oposicion”, en esa version
ampliada, incluia desde elites econémicas y paftidisidentes, a la Iglesia Catdlica, a
movimientos sociales y estudiantes y, finalmeniesabreros; su imagen era, de este modo,
la imagen de toda una sociedad, de la “sociedattacehEstado”. Las diferencias entre esos

grupos eran minimizadas en nombre de la unidad dpdsicion.

En lugar de desarrollar vinculos formales entrezag oposicionistas cuya naturaleza
y objetivos se sabia que eran diversos, los hdda dociedad civil fueron tejidos con
el objetivo de formar una poderosa imagen de uoaioidn unida — una imagen en
la cual cada nueva forma de protesta constituiacoméribucién para formar un
gigantesco tapiz cuyo mensaje esencial era landigacion del cambio. La falta de
vinculos institucionalizados entre las fuerzasaesiy politicas, si fue percibida de
alguna forma por los agentes implicados, no erasiderada particularmente
importante; lo primordial era el creciente consedsda sociedad contra el Estado
autoritario {dem ibidemp. 70).

La “generacién revolucionaria”, inspirada sobreotet la Revolucion Cubana y en la
revalorizacion de la tradicion marxista, no encbmspacio para expansion ante la fuerza de
represion del aparato militar. La izquierda brd&léue obligada a adoptar nuevos paradigmas

de intervencion politica, marcados especialmente lpoheterogeneidad ideoldgica y la
priorizacion de la democracia (MENEGUELLO, 2008).

La inclusion de segmentos sociales en espaciositieipacion colegiada, en la cual
pudiesen opinar y de alguna forma influir en lssfeién de los servicios ofrecidos fue una de
las formas encontrada por los gobiernos para paciél proceso reivindicativo y movilizador
del momento.
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Este capitulo tiene como objetivo narrar, y a veeeenstituit?, de qué manera todos
esos factores se desencadenaron y se combinaramg&izacion pretendio sistematizar los
hechos historicos de forma gradual, partiendo dewsion mas general y genérica, para ir

profundizando en los elementos esenciales queaékenpropuesto exige.

En ese sentido, el primer apartado persigue davisita politica y econdmica general
del pais. La narrativa se extiende de 1964 a 2046 ga de forma continua, sin marcar los
momentos de “ruptura” y “momento critico”, defingl@n la metodologia. Los apartados
siguientes exploran de forma mas profunda la dstraiinstitucional de las politicas de medio
ambiente y salud, las cuales originaron de manésadinecta los instrumentos de participacion
deliberativa analizados. A continuacién es destadadactuacion de los actores clave que
estuvieron directamente involucrados en la confordma del modelo institucional de
participacion. El ultimo apartado de este capitalpartir de toda descripcion hecha, evidencia
de forma mas directa el proceso de ruptura quedes@ncadenar la institucion juridica de una
estructura administrativa de participacion delibeaaen forma de consejo gestor de politica.

Por ser un capitulo muy descriptivo y con un volaroensiderable de informacion se
opto por incluir a lo largo de su desarrollo “Resi@s Analiticos”, que van a orientar al lector

de forma mas especifica en el proceso de desacmilcdusivo de esta investigacion.

3.1 COYUNTURA GENERAL DE LAS CONDICIONES POLITICA, ECONOMICA
Y SOCIAL EN BRASIL: UN RECORRIDO PARA COMPRESION

Brasil estuvo entre 1964 y 1986 bajo gobierno deegimen militar, iniciado con un

golpe, en abril de 1964, por el entonces Marisealt€lo Branco.

El régimen gobernaba el pais por medio de actos Rimler Ejecutivo que
progresivamente limitaban los derechos civiles litipos: los partidos existentes fueron
disueltos, los poderes del Ejecutivo fueron ampkacl namero de ministros del Supremo

Tribunal Federal (STF) fue alterado para garanta&zarayoria al gobierno, la eleccion indirecta

32 Reconstituir, porque a veces la secuencia dedosds no estaba claramente narrada en las publiesci
consultadas, siendo necesaria la combinacién dersdis fuentes para la reconstitucion de la seaenci
histérica.
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fue institucionalizada, ocasion en que se deterr@riadicacion de gobernadores y alcaldes

por parte del Ejecutivo.

En diciembre de 1968 el Congreso fue cerrado pruraano, dando inicio al periodo
de represion mas intensa del régimen militar (ESEQR008). Senadores, diputados, alcaldes
y gobernadores fueron capturados, hubo interveranid Poder Judicial; fue decretado estado

de sitio; la censura previa fue determinada.

En 1969, tras ser gobernado por una Junta Militaarde tres meses, asume la
presidencia el general Médici, que comandaria derdos afios de plomo”, el periodo en que

fue méas aguda la tortura de presos politicos (ESEIQR008).

La resistencia al régimen militar se va a preseniaialmente en forma de luchas y
resistencias armadas de algunos grupos de izquienti®e los cuales citamos: la Accion
Libertadora Nacional, el Partido Comunista Brasiledsi Movimiento Revolucionario del 8 de

Octubre, que més tarde se subdividieron en otrgzsogt.

La situacion politica y econémica del pais a pgits de los 70 se vio bastante agravada

debido a los limites de su infraestructura fisieacgnsecuencia de la primera crisis del petréleo.

En 1973, en las visperas de la eleccion de Gasall@ Presidencia, Fernando Henrique
Cardoso (soci6logo que habia sido exiliado y que tade seria presidente de Brasil) escribio
sobre la necesidad de fortalecer las instituciatee$a sociedad civil. En palabras de Keck
(2010, p. 69-70):

Era un momento extrafio para estar comentandouat@da presidencia del general
Médici, que entonces llegaba al final, se caramigubr ser el gobierno de uno de los
periodos mas negros de represion que Brasil jamdsc®d. Uno de sus objetivos
habia sido precisamente destruir cualquier apaaete institucion” autbnoma en la
sociedad civil, dejando, en su lugar, una despatiidbn generalizada basada en el
miedo. “Aparentemente”, escribia Fernando Henridescapan de este cuadro
sombrio de despolitizacion, en los limites en qusifuacion lo permite, sectores
importantes de las iglesias — que pasaron a acamo una especie de partido del
pueblo de Dios—, segmentos universitarios y profedes (jueces, abogados,
periodistas e incluso tecndcratas), asi como ldéamdia obrera”. (...)

La supervivencia de alguna iniciativa politica parte de esos sectores, argumentaba,
significaba que: aunque el curso de un proceso ogsrosea relativamente lento,

33 Maria da Gloria Gohn hizo un rescate histéric@0@ afos de los diversos movimientos y luchas poes
en Brasil. Para mayores detalles sobre la resistemititar armada, consultar: GOHN, 1995 y la loglafia
sefialada por ella.
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desde luego serd mas lento si no comienza ya. ko “padir’ democracia, en el
sentido de reapertura del juego de partidos cattod por el Estado y por las clases
dominantes, sino para crear un clima de libertegbgeto que permita la reactivacion
de la sociedad civil, haciendo que las asociacipnefesionales, los sindicatos, las
iglesias, los gremios estudiantiles, los circulestudio y debates, los movimientos
sociales, en suma, expongan al publico sus prolslepnapongan soluciones, entren
en conflictos que son constructivos para el paigdte contexto, es preciso no olvidar
gue dentro del aparato del Estado también seraspréagitimar las divergencias
constructivas y eliminar las tendencias favoraaliesuniformidad pseudoconsensual.
(...) En pocas palabras: es preciso ir tejiendtilos de la sociedad civil de tal forma
que pueda expresarse en el orden politico y pumdbbear al Estado, convirtiéndose
en parte de la realidad politica de la Nacion.

El general Ernesto Geisel asume el poder en 19@4ekobjetivo de dar inicio a un
proceso de “distension lenta, gradual y segura’C@BEL, 2008, p. 397), que legitimase el
gobierno militar. Conforme apunta Escoriélidern), en el periodo de gobierno de Geisel dos
cuestiones ganan relevancia: la reactivacion gelitica, con especial hincapié en el papel de
las oposiciones (liberal, eclesial, partidaria yular) y el desarrollo de medidas sociales,
contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo NDF

Los sucesivos procesos electorales (74, 76 y #pfuimportantes para favorecer el
partido de la oposicion, el Movimiento DemocratiBeasileiio (MDB), como partido de
oposicion real, significando para los partidos d&stinos la posibilidad de actuacién
parlamentaria.

La transformacion del MDB fue parte de un proces@mijanizacion y crecimiento
de la sociedad brasilefia en varios frentes y dalémimiento de la sociedad civil, en
el cual la Iglesia Catélica tuvo un papel destacédg la Iglesia catélica estuvo al
frente de las luchas de oposicién al régimen atiifo como canales para expresar
sus protestas, por un lado, la Conferencia Nacidad@ispos Brasilefios (CNBB) v,
por otro, la organizacion y articulacién, en ungbared nacional, de Comunidades
Eclesiales de Base (CEBSs), de las cuales nacid,9&3, el primer movimiento
reivindicador con apelo de masas, el Movimientot€de Vida. (ESCOREL, 2008,
p. 399)

El periodo de 1975 a 1982 viene sefalado por lmsesi(GOHN, 1995) como uno de
los mas ricos de la historia del pais, pues cooredpaun a la fase de enfrentamiento al régimen
militar y a la rearticulacién de la sociedad ciyile desencadenara la elaboracién de diversos

proyectos de reforma social para el pais.

Escorel (2008) también destaca la importancia slenlovimientos de oposicion liberal,
como de la Orden de los Abogados del Brasil (OAR)Ja Asociacion Brasilefia de Prensa

(ABI), de la Sociedad Brasileiia para el Progreslad&encia (SBPC) y el Movimiento por la

91



Amnistia. Otro movimiento de importancia cruciat fel movimiento sindical resurgido en el

periodo y conocido como “nuevo sindicalisrifo”

Tal ascension se adecuaba a las necesidadespteslaion politica por ser mas que un
movimiento aislado. El “nuevo sindicalismo” sefi@dd existencia de un descontento popular
masivo y organizado con relacion al régimen y regméaba una clara prueba de que la
democratizacion era necesaria para resolver ehgiatlede conflicto social. En palabras de
Keck (2010, p. 66):

Habia una convergencia coyuntural entre la neceslddas elites oposicionistas de
un impulso de masa y la necesidad de reconociminkas nuevos lideres sindicales;
estos se ayudaron mutuamente. No obstante, laafderesos lideres laborales no se
debia solamente al reconocimiento de la elite, simbién a su base organizacional
cada vez mas solida, que se sobreponia, paradéjtama la estructura sindical
oficial que habia servido durante tanto tiempo pgramirlos. Mantenerse en sus
cargos dependia primordialmente de su capacidadodservar la lealtad como
miembros afiliados a la organizacién. La accidritfpal constituia en gran parte un
miedo a ampliar el espacio de negociacién parpriggsios sindicatos, mas que un fin
en si misma.

El movimiento sindical sera entonces responsallldatarrollo de una conciencia de
la necesidad de construir instituciones politioas kas cuales pudiesen identificarse, lo que

mas tarde resultara en la creaciéon del Partidogi&@dabajadores.

En este sentido, la decisién del presidente Gdes@romover la liberalizacion gradual
del régimen autoritario dio a la actividad de lagipion nueva legitimidad y vigor, permitiendo
que los agentes sociales y politicos comenzasensderar las posibilidades para el futuro,

haciendo surgir una variedad aun mayor de movimmgent

En el campo social, el | PND fue inédito en el mégn militar, al reconocer que el
desarrollo social deberia ocurrir de forma parayetaogresiva al desarrollo econdémico. Las

prioridades del plan focalizaban en educacion ydsal

En 1979 el nuevo gobierno toma posesion y asume,eta@eneral Figueiredo, la
promesa de continuidad de la politica de demoaeitin de su antecesor. Su gobierno quedo

marcado por la grave recesion econOmica, subidé&ssdatereses y creciente deuda externa,

34 Sobre los Movimientos Sociales en Brasil consu@HN, 1995; sobre el “Nuevo sindicalismo” en Blras
consultar: ANTUNES, 1995.
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alta de la inflacion, que llegd al 200% al afio, aoa disminucion del PIB nacional, de -4,4%
en 1980, ademas del aumento de la inestabilidadlsoc

Figueiredo promovié una reforma partidaria que Bbadraccionar a la oposicion, para
mantener el control de la transicion democraticgtardo la victoria electoral del partido

oposicionista (MDB).

Considerando el bajo apoyo de la poblacion (pradoyente debido a la crisis
econdmica) y el crecimiento electoral del MDB emétecciones legislativas de 1974, y en las
elecciones municipales de 1976, era previsiblelggueRENA — partido del gobierno - fuese

derrotada en las elecciones de £282

Las elecciones promovidas durante el periodo mtlilsieron un importante papel por
“viabilizar la presion democratizadora por la viaceoral” (dem ibidemp. 23). El Gnico
partido legal de oposicion era el MDB (después PY@Be acab6 ganando las elecciones de
1974, 1976 y 1978. A pesar de elegir a gran patosl politicos, el gobierno mantenia la
mayoria parlamentaria, con maniobras legales, tale® la creacion de la figura del “senador

bidnico™e.

Ante la situacion, el entonces jefe de la Casal @eviFigueiredo, General Golbery do
Couto e Silva sugirié que fuese adoptada una memiodra intentar garantizar la victoria de
las elecciones de 1982. El bipartidismo habia gidtituido de forma forzosa por el Acto

35 El desarrollo partidario en Brasil seria refleplds estrategias del poder central, que adoptaulinamica
discontinua. Entre 1937 y 1964 Brasil pasé porBnéxiones de partido distintas. Conforme Meneguello
(1989, p. 39), tales partidos eran de “notables"agremiaciones comandadas por caciques populjstas”
adecuandolos a los que Duverger denominé “partdougdros”.

Como ya se ha mencionado, el principio de los afibsiene marcado por una distension estratégica del
régimen militar, que buscaba mantener una apaestébilidad democrética a partir de la manutendigén
mecanismos representativos, como la existenciad&ps politicos y elecciones. El periodo que sigii964

a 1979) vendra marcado por el bipartidismo (ARENMDB).

36 El senador bidnico era elegido indirectamente, yworColegio Electoral, de acuerdo con la Enmienda
Constitucional Numero Ocho de 14 de abril de 197@, gtorgada en el gobierno Ernesto Geisel, exdegidi
mandato presidencial de cinco a seis afios, aurteehtihcada federal en los estados menos populespaid
para asegurar la mayoria gobernista y mantuvo l&gienes indirectas para gobernador. Los senadores
bionicos fueron elegidos el 1 de septiembre de par8 un mandato de ocho afios (1979-1987). La Ewiaie
Constitucional n° 15, de 19 de noviembre de 198igui6 tales figuras, respetando los mandatosmege
Ademas de la fidelidad al gobierno, el criteriogkx eleccion de esos senadores observo la recoadude
aquellos que ya poseian mandato o la eleccionpieadios federales para ocupar las plazas.
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Institucional n°® 5, y era totalmente mal visto [@poblacién. Permitir la creacién de nuevos

partidos politicos seria una accién popular gurisino tiempo fraccionaria la oposicion.

En octubre de 1979, el gobierno finalmente enviBalgreso el tan esperado proyecto

de reforma de la legislacion sobre los partidoftipok. La reforma fue promulgada por la Ley

n° 6.767 de 20 de diciembre de 1979, alterandocedpeente las normas sobre la formacion
de partidos, y disolviendo los dos partidos existeia ARENA y el MDB.

Con eso, la Arena se transform6 en el Partido Dewtioo Social (PDS), que

continuaba apoyando al gobierno. Por su parte eBMPB transformé en el Partido del

Movimiento Democrético Brasilefio (PMDB), que corgtaion opositores del régimen, pero

también dio origen a nuevos partidos:

a)

b)

d)

PTB - (Partido Laborista Brasilefio) - Reunia ardggylideres vinculados al antiguo
laborismo de Jodo Goulart y Getulio Vargas.

PT - (Partido de los Trabajadores) - Creado arpdethuevos liderazgos sindicales
surgidos después del fin del Al-5. Principalmergkerdovimiento operario surgido

en la Gran Séo Paulo y Region del Gran ABC. Dentam@on radical de izquierda,

combatia en extremo el gobierno dictatorial, cultig la politica econdmica y social
del régimen, y era el mas combatido tanto por epiprrégimen, como por los

partidos de derecha.

PDT - (Partido Democratico Laborista) - Creado leodisidencia del laborismo

dentro del PTB. Entre los disidentes, estaba LeBriebla.

PP - (Partido Popular) - De orientacion moderaakgntaba ser un término medio
entre el PDS y el PMDB, y cuyos lideres fueronrebeces gobernador de Rio de
Janeiro, Chagas Freitas y el senador de Minas $efancredo Neves. Sin

conseguir consolidarse a nivel nacional, el parfigo incorporado al PMDB en

1981.

La Reforma Partidista concedié al Estado un papetral en la conformacion de la

organizacién partidista a través de dos mecanismoa: legislacion minuciosa sobre las

estructuras internas de los partidos y el podex gaclararlos legales o ilegales.

En cuanto a las reglas de creacion, para el regoieto legal provisional, la ley exigia

la publicacién de manifiesto, programa y estatufjo, deberian ser presentados al Tribunal
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Electoral Superior por la Comision Directora NaeibRrovisional, compuesta por entre siete
a once miembros elegidos por los fundadores datpgique debian ser por lo menos £01)

Conforme fue sefialado por Keck (2010) las exigemigurosas favorecian claramente
a los que ya contaban con organizaciones partdistzales heredadas, principalmente en
cuanto al nimero de miembros y a la estructur®8 copiaba esencialmente las estructuras
de la ARENA. EI PMDB y el PP podian valerse deol@mnizaciones locales del antiguo MDB
para facilitar su legalizacion. Para los nuevosighas, sin embargo, cumplir todos los requisitos
exigia una compleja articulacion nacional, conforseea mejor detallado en los apartados

siguientes.

El final del gobierno de Jodo Figueiredo, en 198éne marcado por la intensa
reivindicacion popular y por grandes movimientosradesa, como las “Directas Ya”, exigiendo

elecciones libres y directas para la presidencia &epublica.

El Movimiento “Directas Ya” congreg6é millones deabilefios, artistas, politicos de
oposicion, etc. El derrocamiento del sistema verarafio siguiente, con la eleccion hecha por
el Parlamento a favor de Tancredo Neves, polite@pbsicion que posibilitd la apertura a

reformas democraticas.

Las presiones populares y el agotamiento de laziajue sostenia el régimen
autoritario determinaron la eleccion negociada treeel PMDB (antiguo MDB) vy el Frente
Liberal (formado por parte de la base “gobernisfaé habia roto con el partido del gobierno)
- de Tancredo Neves, civil, que tendria la respaiidad de instaurar el gobierno democratico

y convocar elecciones directas.

37 La Comision Directora Nacional Provisional debeléaignar oficialmente comisiones estaduales gse, a
vez, indicaban comisiones municipales y comisigraa las zonas electorales en las capitales dsstados;
copias de las minutas de las reuniones realizatasgesignar esas comisiones, reconocidas ofiaidénaate
notario, deberian ser también encaminadas al TalbHfectoral. Una vez completadas las formalidades
iniciales, un partido tenia doce meses para orgesgezlo que significaba realizar convenciones cormmo

en un quinto de los municipios de por lo menos auestados, y una convencién para elegir un diriector
nacional. Un partido asi registrado sé6lo podriaamrar a funcionar inmediatamente si entre sus florda

se incluyese por lo menos al 10% de los represestalel Congreso Nacional (Camara de los Diputgdos
Senado) o si fuesen elegidos en las eleccionesatigéntes para la Camara de los Diputados coropuehos
5% del total de votos de por lo menos nueve estatdosun minimo de 3% en cada uno de ellos.
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La eleccién indirecta de Tancredo Neves, en enerb985, cerrd un ciclo de veinte

afos de régimen militar, aunque el proceso deiti@nsdemocratica estuviese en curso.

una transicién sin rupturas, pactada entre lagséjitbasada en una alianza politico-
partidaria de la cual formaban parte parlamentagiss habian sido de la Aréfg
habian sostenido el régimen militar en sus décdeasistencia. (ESCOREL, 2008,

p. 419

El 14 de marzo de 1985, vispera de la toma de plgrimer civil como presidente,
tras el golpe militar, Tancredo Neves enfermé greuate, falleciendo al mes siguiente,
cediendo lugar a José Sarney, vicepresidente fquotie la base politica de los militares.

El primer afio de gobierno de Sarney busco “baardyakura autoritaria” (ESCOREL,
2008, p. 426) del periodo anterior y normalizaretonomia. Una serie de cambios se
sucedieron: fue cerrado el periodo de censurgddglos comunistas y las centrales sindicales
fueron legalizadas; fueron lanzadas medidas ecaaénfPlan Cruzado); los alcaldes de las

38 Alianza Renovadora Nacional(ARENA) fue un partido politico brasilefio creado en 1665 la finalidad de
dar apoyo politico al gobierno militar instituidgartir del Golpe de Estado en el Brasil en 1964.

En el programa del partido, adoptado en convené@ional, realizada en Brasilia el 21 de septierderé975,
la ARENA se posiciond en relacion a su creacion gxéstencia de la siguiente manera:

"Expresion politica de la Revolucion de Marzo de4l@fie unié a los brasilefios en general, contrart@naza
del caos econdémico, de la corrupcion administraghv@e la accién radical de las minorias activistessARENA
es una alianza de nuestro pueblo, una coalicibnateéentes de opinién, una alianza nacichal

Fundada el dia 4 de abril de 1966, la ARENA erpantido politico predominantemente conservadocr8acion
se dio en consecuencia del Acto Institucional Nianizos, de 27 de octubre de 1965, y del Acto Comelgatio

n°® 4, de 20 de noviembre de 1965. Ambos fueronjadba por el régimen militar y terminaron con el
pluripartidismo existente, en aquella época, ersiBrasi fueron extinguidos los 13 partidos pobisdegalizados
en el Pais y determinada la implantacion del bigiarho. Sus miembros y electores eran llamadoshistas”.

El 20 de diciembre de 1979, por la ley n° 6.76melipartidismo fue restaurado en Brasil y lascéstiones
politicas existentes fueron extinguidas: “Quedamguidos los partidos creados como organizaciccms base
en el Acto Complementario n° 4, del 20 de noviendlerd 965, y transformados en partidos de acuendtadoey

n° 4.740, de 15 de julio de 1965, por no cumpérasu funcionamiento, los requisitos establedisossta Ley”.
Incluso asi, la ley prohibia “coaliciones con ofpastidos para las elecciones a la Camara de lost&ios, a las
Asambleas Legislativas y Camaras Municipales” y'régimentacion de afiliados o adeptos, con basé.en
sentimientos de clasd’ospartidos permitidos serian los que contasen cofb“d6 representantes del Congreso
Nacional”.

La ARENA fue rebautizada Partido Democratico So@&&lS). Mas tarde, un grupo de politicos del PDx$dbné

el partido y formé el “Frente Liberal”, que despésconvirtié en el Partido del Frente Liberal (PFctual
DEM. El PDS, posteriormente, cambié su nombre pateePartido Progresista Renovador (PPR), y después
Partido Progresista Brasilefio (PPB), que hoy sedIRartido Progresista (PP).

El bipartidismo generd, en Brasil, de 1966 a 1963, corrientes politicas, &ituacionistaformada por la ARENA
y la corrienteoposicionistaormada por el Movimiento Democratico BrasilefioddB). Fuente: Tribunal Superior
Eleitoral.
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capitales fueron elegidos, ya que hasta entonaesecomendados por los gobernadores, y fue
creada la comision para elaboracion del anteproyata nueva constitucion.

Al afio siguiente, ademas de gobernadores y dipsitesiaduales (regionales), fueron
elegidos diputados federales y senadores, que cuiripo el grupo seleccionado de

constituyentes.

El periodo de elaboracion constituyente fue unogeride profundizacion de la crisis
econdmica, en la cual la inflacion llego al 2.7518tentando asegurar el apoyo politico en la
base “gobernista’, que pretendia haber aprobadoaedato de cinco afos, el gobierno de
Sarney adopt6 la redistribucion de cargos como neode cambio politica, hecho que culminé

en una reforma ministerial, con la asuncion detipoB mayoritariamente conservadores.

Al final del gobierno Sarney, la politica econémicanocida como “judias con
arroz'®®, en nada altero la situacion. La inflacién exgbatano habia negociacion
favorable para la deuda externa, la especulacidandiera aumentaba y las
inversiones productivas eran escasas (ESCOREL, »0027).

Si politica y econémicamente el periodo de Sareeyihaba en crisis, en términos
juridico-institucionales, el saldo fue bastanteitpas Considerada la constitucion ciudadana,
la nueva Constitucion Federal, fue proclamada ementbre de 1988, y de acuerdo con las
ensefianzas de CanotilepudYODA, 2005), es considerada como teleologica,ug@impone
un cierto ideal de vida, explicitado en la enumiéracconstitucional de los derechos
fundamentales y la participacién social como direan diversas politicas, como se vera a

continuacion.

En 1990 es elegido el primer presidente civil désple los afios de dictadura: Fernando
Collor de Melo, del Partido de la Reconstrucciércibiaal (PRN), que se presenté como el
candidato contrario a las coaliciones partidadas,un discurso de apertura econémica y caza

de los marajas.

La victoria de Collor fue atribuida a la impoputiad de Sarney y del PMDB. Ya en el

inicio del mandato, Collor introdujo un plan econéoque al tener como objetivo la reduccion

39 El término remite a la idea de una politica tlivian ninguna innovacién o medida mas audaz. Emitds
literales, las judias con arroz son la base dénteeatacion popular del brasilefio.
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de la hiperinflacion, confiscé la libreta de ahode los brasilefios. Implanté medidas
privatizadoras, abrié el mercado y redujo el ninterduncionarios publicos.

A pesar de las medidas, el pais entro en recesidigesempleo crecid y la inflacion
volvié. Ademas del fracaso de las politicas ecorésjiel gobierno fue invadido por denuncias
de corrupcién que acabaron por provocampleachmendel primer presidente civil elegido en
el periodo de la Nueva Republica.

Elimpeachmente Fernando Collor de Mello hizo que asumieralieiembre de 1992,
su vice, Itamar Franco. En 1994 el gobierno lanz&kn Real” como una estrategia de
recuperacion de la economia y control de la inflacEl plan proponia una nueva moneda, el
Real, la cual promoveria la estabilidad economitaes de la paridad de la moneda con las

reservas de cambio disponibles.

Con un plan econémico exitoso, el ministro de Had#e Fernando Henrique Cardoso,
se lanza a la candidatura presidencial, por eid®ade la Social Democracia Brasilefia— PSDB,

un partido considerado “de derecha”, siendo elegidel primer turno.

En 1997, tras la aprobacion de Enmienda Constitatique permitié la reeleccion,
Fernando Henrique Cardoso pudo proponerse comadedodina vez mas en 1998, venciendo

nuevamente a Lula en primer turno.

Al concluir su mandato en 2002, FHC transfiereodligrno a Luiz Inacio Lula da Silva,
que lo gobernara durante dos mandatos consecuf@@33 — 2010). Imposibilitado
constitucionalmente para ser reelegido por tenezal ula consigue elegir a su correligionaria
del PT, Dilma Rouseff.

En un andlisis general de las perspectivas ecom@nsocial, institucional e
internacional, el Instituto de Investigaciones Eiaitas Aplicadas — IPEA apunta que en esos

46 anos (de 1964 a 2010) los principales avandesiolos fueron los siguientes:

i) la redemocratizacion en los afios 80 abrié espawi® etomar la agenda integracionista
en el nuevo contexto de la economia mundial. llechupesar de las restricciones de la
crisis de la deuda externa, los gobiernos JoségéBrasil) y Raul Alfonsin (Argentina)
lograron iniciar una nueva etapa de integraciomuisando que, en la primera mitad de

los afios 90, se conformase como Mercosul, corctaporacion de Uruguay y Paraguay.
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ii)

A partir de 2003, la politica externa brasilefiaored la perspectiva de insercion
internacional soberana y pas6 por una mayor int&grasudamericana (IPEA, 2010, p.
15);

La democracia brasilefia fue ampliada, inclusive leonreacion de nuevos canales de
participacion popular, y sus instituciones se @i mas estables. En lo que se refiere al
Estado brasilefio, a pesar de la crisis fiscal gdasecuentes reformas de los afios 90, tanto
sus funciones como su cuadro de personal fueronlisalop y descentralizados,

especialmente en el campo de las politicas sociales

La fragmentacién partidaria continué siendo un&opupacion en cuanto a la
gobernabilidad. Ademas de la mayor fragmentaciérglservé una mayor polarizacion

ideoldgica del Congreso.

Como en la mayor parte de los paises occidentalepaliodo posterior a la Segunda
Guerra Mundial, el Estado brasilefio asumid, de éogradual y constante, funciones de
las cuales se eximia, en especial en la politicdalsoEse movimiento tuvo como

implicaciéon directa la ampliacion del cuadro admstirgtivo del Estado. El porcentaje de
empleados del sector publico brasilefio aumentomesf continua entre 1960 y el final de
la década de los 80, pasando de 7,2% a 13,2% en E88e 1991 y 2003, durante el
gobierno FHC (llamado neoliberal), se constaté weduccion del tamafio y de las
actividades del Estado. Tal reduccién se perfildagir de 2003, con el gobierno del

presidente Lula.

En los ultimos 46 afos, el nimero de brasilefio§ gas80,8 millones a una proyeccion

de mas de 200 millones en 2015. Esa masa envéjpimamente, haciendo surgir un nuevo

desafio: adaptar Brasil, especialmente su sistamaateccion social, a los ciudadanos mas

ancianos.

Desde el punto de vista econdmico, destaca elnoreio del PIB a tasas superiores a

la media mundial, la estructura productiva mas stiklizada y reduccién de la dependencia

externa. A pesar de los avances, aun es posibéeiorhr al menos cuatro aspectos

macroecondmicos que siempre rondaron como fantdareasnomia brasilefia: el crecimiento
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del PIB, el desempefio de las cuentas externasfldaion y la situacion fiscaidem ibidem
p. 27-36).

De 1964 a 2010 algunos temas ganaron espaciageitaa del gobierno y de la opinion
publica: particularidades regionales, preservadélrmedio ambiente, urbanizacion y mejora
de las condiciones sociales. Mucho mejor6 en a@a® salud y educacion, pero hay tareas a
cumplir en diferentes sectores, como en la cuestgraria y en la previdencia (seguridad
social) {dem ibidemp. 27-51).

Brasil cierra la primera década del siglo XXI codesafio de ampliar la transparencia,
reducir la corrupcion, garantizar la seguridad waby cualificar la oferta de salud y educacion
(idem ibidemp. 17-26).

A pesar de los pocos avances economicos, el ped®ti@nsicion democratica vivido
por Brasil en las décadas de los 70 y los 80 exsteblina agenda de transformacién politica
bastante singular. En palabras de Meneguello (2008) la paradoja del régimen autoritario
brasilefio, causada por la combinacion entre laagiacion de procedimientos democraticos y
la longevidad del proceso de liberalizacion fueesitor que condujo a cambios institucionales

y constituyo el espacio posible de dialogo corfuaszas de oposicion.

La Reforma de Partidos de 1979 posibilito que umend significativo de los sectores
de oposicién al régimen encontrasen en las ingirtes legales (partidos, parlamento, cargos
del poder ejecutivo) un camino para la organizadiémocratica de sus pretensiones politicas

reformadoras.

A pesar del contexto revuelto, la década de lcse88 esencial en la construccién de un
nuevo paradigma de ciudadania. Los movimientosakscmanifestaran una identidad que se
concretizara a partir de la construccion colectigauna nocion de derechos, que relacionada
con las ampliaciones de espacios de ciudadanigpeaihilitar el reconocimiento publico de
las carencias sociales (JACOBI, in SADER, 1987a gdnstruccion de nuevos espacios de

interseccion entre Estado y sociedad civil.
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3.2 ACTORES Y SENTIDOS: LOS ACTORES Y MOVIMIENTOS QUE
INFLUYERON EN LA INSTITUCIONALIZACION DE LA PARTICI PACION
DELIBERATIVA EN BRASIL

Como se ha mencionado en el apartado anterianatlde la década de los 70 finaliza
con el recrudecimiento de la crisis econdmica yaleada general de desempleo, lo que generé
un periodo de “agitaciéon de masas” con huelgakjgsl linchamientos populares, que, en

palabras de Gohn (1995) expresaban el desespeatfsoc

A pesar del contexto revuelto, la década de lcse88 esencial en la construccion de un
nuevo paradigma de ciudadania. Los movimientosiescmanifestaran una identidad que se
concretizara a partir de la construccion colectigauna nocion de derechos, que relacionada
con las ampliaciones de espacios de ciudadanigpeaihilitar el reconocimiento publico de
las carencias sociales (JACOBI, in SADER, 1987a ydnstruccion de nuevos espacios de

interseccién entre Estado y sociedad civil.

De acuerdo con lo que propone Juarez Rocha Guimd9) el periodo de
redemocratizacion analizado seria el segundo greenao del proceso de autoformacion del
pueblo brasilefio (el primero habria sido aqueliawgic en 1950 e interrumpido por el golpe
militar en 1964). Todavia segun el mismo autoe psbceso se habria iniciado en 1970, en la
resistencia al régimen militar, y se habria prodmtwde forma continua e inacabada hasta los
dias de hoy.

Después de la masacre de la izquierda armada, idecuen 1970, los lideres
contestatarios brasilefios se organizaron en montosesociales con modalidades diversas de
movilizacion. A pesar de las diferencias entrenhmvimientos, existia una idea (o un objetivo)
comun a todos ellos: la democracia y la ciudadactiaa.

En ese contexto se percibe el surgimiento del nsadicalismo, de la Teologia de la
Liberacién, predicada y organizada en las Comueisi&tlesiales de Base (CEBs), de diversos

movimientos comunitarios: movimiento contra la sdige movimientos urbanos (de barrios),

40 Es extensa la literatura dedicada a los movim&siaiales de América Latina y de Brasil. (Dagn#t@f)2;
Gohn, 1995; 2010; Doimo, 1995; Boschi, 1987; Sati@88, Burgwal, 1990; Warren, 1995, etc.). Sobse la
diversas bibliografias con resumen sobre los réisps@enfoques de la produccién nacional sobrereét ver
Gohn, 2000, “Teoria de los Movimientos Sociales”.
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movimientos estudiantiles, movimiento sanitarisia, los ecologistas, de las feministas,

movimiento gay, etc.

Los movimientos sociales van a fomentar la recup@nade la capacidad activa del
pueblo mediante su transfiguracion en sujeto gqeeefpecialmente propugnada por Paulo
Freire en su obra “La pedagogia del oprimido”. $egaiva (1985apudDOIMO, 1995, p. 78)
aungue no sea posible desvincular la justificacish método de Freire del nacional
desarrollismo, su pedagogia y aplicacion debewistrs como parte de un proceso que incluye

la tentativa de rompimiento de las amarras del jpo tradicional.

La idea central que animara a todos aquellos actume alguna tendencia socialista es
la de “sujetos de la propia historia” (DOIMO, 1995, 78). Es precisamente bajo las
perspectivas de los sujetos donde este apartada blesallar las dinamicas de formacion y
actuacion de los actores que contribuyeron mastdireente a la constitucion del modelo de
consejos brasilefio, evidenciando sus practicasgae®dle comportamiento y proyectos. Tal
enfoque traza el puente necesario para entender,ldbgerspectiva del enfoque del neo-
institucionalismo historico, qué patrones presorgs fueron trasladados y consolidados en

forma de instituciones de participacion delibeativ

Se sefialan con especial relevancia los siguientesza/movimientos: el Partido de los
Trabajadores, la ideologia progresista de movitizasl Catolicos organizados en Comunidades
Eclesiales de Base, y de los académicos del Momtmigor la Reforma Sanitaria, que de forma
mas organizada representd a otros movimientosetitelles de izquierda. ¢Por qué nos
centraremos en esos actores? Porque es vastad#ulia que reunié datos empiricos acerca de
la evidencia de las “conexiones activas entresigleatélica, agrupamientos de izquierda y
organizaciones no-gubernamentales y profesional@piwmetidos con la causa popular con

la construccion de nuevas esferas publicas (DOIMO5).

Sobre tal conexion es relevante la constataciGladebi (1987, p. 4):

A pesar de que los movimientos sociales urbandsriuvcomo marca registrada
la necesidad de declarar su caracter a-partiddstaijn hecho que, en diversos
movimientos, las manifestaciones de lo que se demofaultura politica” los
identifican claramente con ciertos partidos.

En el caso de Séo Paulo, es un hecho incontesthpéso que los militantes del
PT ejercen sobre la dindmica de diversos movimg&m@ntre los cuales destacan
el movimiento de la salud de la regidn este, logimintos de vivienda y algunos
movimientos de transportes. Segun declaracione®niolais de diversos
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representantes de érganos publicos, principalmentes sectores de vivienda y
salud, los movimientos que cuentan, en su intecion, una mayor presencia de
militantes del PT y de ciertos sectores de la iglegrcen una presién mayor en
el plano reivindicatorio. Estos movimientos conéinlrepresentando ejes
articuladores de demandas que, dada la persistgni@davehemencia de sus
actores, vienen obteniendo una creciente respdebkistado y sus agencias.

Tales actores van a hacer posible el surgimiento dae Avritzer (2009) sefiala como
“sociedad civil autbnoma y democratica”, hecho gai@ determinar un importante cambio en
el paradigma de percepcién, por parte de esoseacie la perspectiva de institucionalizacion.
Tal perspectiva se traducird en una mayor capacidackgociar e interactuar con el Estado, lo

gue concretizara la creciente creacion de espdeipsirticipacion.

En ese sentido, evidenciamebdus operandie los movimientos, actores e instituciones
gue se conjugaron para concretar el modelo decjpation deliberativa en consejos sera
importante para que se pueda comprender como syrg® desarroll6 cada uno de los

elementos caracterizadores de esa nueva esfeiagubl

3.2.1 Las Comunidades Eclesiales de Base, CEBs

La actuacion politica de la Iglesia en Brasil noessente. Loéwy (2001), citado por
Azevedo (2004, p. 109), entiende que la Iglesiapdés de “haber sido, durante siglos, la
guardiana més fiel de los principios de autoridisd,orden y de la jerarquia”, ella, o por lo
menos una parte de ella, “se convirtid, casi @indicion, en una fuerza social critica, un
polo de oposicion [...] y un poder contestatariorden establecido” que vino a destacar “en

los afios 70 y 80".

El escenario de pobreza de América Latina en los &0, aliado a los cambios
internos y externos a la Iglesia Catdlica, hacegisaomo linea teérica de la accion catolica
la Teologia de la Liberacién. En el plano intedn@yy cita la aparicion de nuevas corrientes
teoldgicas, a partir de la Il Guerra Mundial”’, mipalmente en Alemania y en Francia;
nuevas practicas clericales de cristianismo soctaho los padres obreros y la economia
humanista de padre Lebret y una apertura de alggeutsres de la Iglesia hacia cuestiones
de la filosofia moderna y de las ciencias socidegtimadas y sistematizadas por el

pontificado de Juan XXIII (1958-1963) y el Concilfaticano 11 (1962-1965)Ydem ibiderh
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En el plano externo a la Iglesia, LOwy cita los b#a sociales y politicos en curso
en América Latina, tales como, la industrializact® continente bajo la hegemonia del
capital multinacional que produjo aun mayor depapiey profundizd las divisiones
sociales, al tiempo que estimulo el éxodo rurdlgrecimiento urbano con la concentracion
de la clase trabajadora. Una segunda causa fuev@lRion Cubana, en 1959, que abrié un
nuevo periodo historico para los pueblos latino&maros y que se caracterizd por la
intensificacion de las luchas sociales, la apanici® movimientos guerrilleros, la sucesion

de golpes militares y una crisis de legitimidadsisiema politico.

En palabras de Jurkevics, “simbdélicamente, se pdedie que la corriente cristiana
radical nacié en enero de 1959, cuando Fidel Castré Guevara y sus camaradas entraron
marchando en La Habana”, mientras, por otro lada, Roma, Juan XXIII publicaba la
primera convocatoria al Concilio Ecuménico” (JURKE®, 2003, p. 245).

Este es el contexto que propicié la formulaciénal@eologia de la Liberacion
(TL). Camilo (2011, p. 3), cita cinco puntos erdatios por Michael Lowy, como principales
pilares de la Teologia de la Liberacion: (1) lafdcion humana como anticipacion de la
salvacion final en Cristo; (2) una nueva lecturdadBiblia; (3) una fuerte critica moral y
social del capitalismo dependiente; (4) el deskarad comunidades de base cristianas entre
los pobres como una nueva forma de Iglesia; (5)0oppreferente por los pobres y la

solidaridad con su lucha por su auto-liberacion.

El cambio de paradigmas en el que la Iglesia dejaed un polo de cooperaciéon
con el Estado y pasa a ser un polo de oposiciomeode forma mas notable a partir de los
afos 60, bajo la influencia del Concilio VaticahoDe acuerdo con el analisis de Lowy
(2001), tal cambio venia siendo construido desdet¢ada anterior cuando la Iglesia pasa a

priorizar la cuestion del desarrollo en su discyrsas acciones.

Como consecuencia, los teblogos mas progresistasddca Latina, oponiéndose
a lateologia del desarrollocomenzaron a predicar la liberacion. Fue, sinaggd con la
publicacion deTeologia de la Liberacior perspectivasdel padre jesuita peruano Gustavo
Gutiérrez, cuando la Teologia de la Liberacion dacise tornd, verdaderamente, una
realidad (JURKEVICS, 2003, p. 246).
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El proceso de renovacion, o actualizacibaggiornamento- intenta llevar a la
Iglesia a una integracién cada vez mas profundalaseciedad civil y los movimientos
sociales. El principal refuerzo institucional ema @reccion procede de las Conferencias
Episcopales Latinoamericanas, realizadas en Mad@llblombia), en 1968, en Puebla

(México) en 1979 y en Santo Domingo (Republica Dvoaina), en 1982.

La practica procedente de ese proceso dirige lmeic¢in de la Iglesia a la sociedad
brasilefia, “a partir de la situacion de los polyrexcluidos”. Por consiguiente, a partir del
inicio de los afios 70, la Iglesia prioriza su acibia segun dos ejes: la economiay la politica.
En la economia, cuestiona el modelo econémico téggune, segun su vision, era elitista y
concentrador de rentas. En el eje politico, el festaba en el régimen, considerado de
excepcion, “ante el cual se compromete a luchaa @dhrrestablecimiento del orden
democratico” (AZEVEDO, 2004, p. 112).

A partir de la movilizacion de intelectuales caté8 y la creacién de
organizaciones laicas, se establece un vistosotel@mael mundo de la cultura, que se
acentua con el surgimiento de la Accion Catoéliogpgrimer presidente nacional fue Alceu
Amoroso Lima, critico literario conocido con el pdénimo de Tristédo de Athayde y una de
las mas importantes organizaciones creadas enflos a0, presentando un espectro

ideoldgico amplio, indispensable para el debate.

Inspirada en la Accién Catdlica italidh@reada por el Papa Pio Xl, evolucioné a
partir de la influencia francesa, belga y canadiemda Accién Catdlica especializada,
segmentada en sectores, principalmente de jovehesuhdo rural (JAC), estudiantil (JEC),

(...) de clases medias (JIC), obrero (JOC) y usitamio (JUC)". Esta ultima, inclusive, con

41 La Accién Catolica tiene los significados de aplzsto catdlico general y apostolado social. PiorXha
procurar concretarla oficialmente en 1935, de mesjmecial en lItalia y en Brasil, como una organémaci
distinta de todas las otras organizaciones cagl@mtando con otras auxiliares, y con una estraigropia
y metodologia correspondiente, la cual perseguialéooracién o participacion de los laicos erpekstolado
de la jerarquia de la Iglesia.

Los estatutos sefialaban la existencia de difesserganizaciones de la Juventud Catélica (JC):

* Juventud Estudiantil Catdlica (JEC), para la juudrde secundaria;
e Juventud Universitaria Catdlica (JUC), s6lo paraensitarios;
e Juventud Operaria Catdlica (JOC), para la juvepntuera.
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fuerte actuacion entre 1959 y 1965, lanzé la idad, 960, de buscar usteal histéricopara
Brasil (SOUZA, 2004, p. 789).

Una vertiente importante fue la JOC creada en B&|gambién de los afios 20, que
tenia como objeto el apostolado en el medio olyepee tenia como caracteristica, también
la formacion en la accién y por la accion, siguetimétodo VER, JUZGAR y ACTUAR,

concebido por el sacerdote belga Joseph Cardijin.

Para la JOC, el “Método Ver, Juzgar y Actuar” no wm simple técnica de
programacion de reuniones y encuentros, sino ebdoéfundamental de educacién y

evangelizacion de jovenes.

Este método pretende capacitar a los jévenes ddlomabrero y popular como
militantes obreros cristianos, comprometidos cotrdasformacion de la realidad y, con ese
espiritu, desarrollar, a través de la accion, Heat&ducativa y evangelizadora. Se trata de un

método que debe ser aplicado a todos los aspezfasvitla de los jovenes trabajadores.

. Ver: observar lo que pasa a nuestro alrededor: agoné&tos, casos, actitudes
nuestras o de otros y a partir de esa observagiéntar descubrir las causas y consecuencias

de los fendbmenos;

. Juzgar: confrontamos la realidad observada con los valdet Evangelio, los

Derechos Humanos y la Doctrina Social de la Igjesia

. Actuar: organizarse con otros jévenes en acciones peguyesizcesivas en los
lugares de trabajo, escuela, barrio; o entoncescipar de grandes iniciativas para buscar

soluciones para un problema que aflige a muthos

Vale la pena recordar que entre las mayores iniagmte la ACO, se encuentra la
formacion de la Pastoral Obrera con un “papel decien la formacion del nuevo
movimiento obrero brasilefio” y que sus militantestan presentes en sindicatos, en
asociaciones de trabajadores, fondos de huelgedsoles de amigos de barrios, partidos

politicos de izquierda”.

“2Fuente: www.catequistasemformacao.com.br.
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La creacion de la Confederacion Nacional de los@is de Brasil (CNBB), en
1952, también representa un importante avance, |pUebIBB desempefiara un papel de
relevancia fundamental “en la articulacion de leiesdad civil, en defensa de los derechos
humanos, de las libertades democraticas, de lamaf@graria, de los derechos de los

trabajadores y de la redemocratizacion”.

LOWY (2013), asi, expone su entendimiento de laswbs y de la importancia de
los movimientos sociales, pastorales catdlicas ygue denomind “cristianismo de la
liberacion”, en la construccion de, ademas de utidoade masas, como el Partido de los
Trabajadores, una poderosa estructura para maxdiz@opular de apoyo

una gran parte de los militantes y cuadros dirigede esas nuevas organizaciones
vienen de las CEBs y pastorales populares, y e@&istianismo de la liberacion

donde se encuentra la primera motivacion de su mmipo social y de su mistica
politica.

(...) una de las principales contribuciones ideckis) del cristianismo de la
liberacién [para ese proceso] es la integracidmayor o0 menor grado, segun los
casos, de elementos fundamentales del marxismo (LQW13, s. p.).

En este contexto, y a partir de esa base teogemes lideres catolicos comienzan
ainsertar en el interior de células comunitareBeles algunas discusiones de cufio politico,

relacionadas con la realidad comunitaria de aquglay como veremos a continuacion.

Adicionalmente, aquellos movimientos con vinculon cel cristianismo de
liberacion, inclusive la ACO, “tuvieron un papelportante en la transformacion de la
Iglesia brasilefia, llevandola, a partir de 197@naper con el régimen militar — al cual habia
apoyado en 1964 — convirtiéndose en su principaiziude oposicion”. Se debe considerar
también que muchos de esos “militantes cristiarinslusive padres y religiosos,
participaron directamente de actividades de resigecontra la dictadura, llegando, en

algunos casos, a apoyar la resistencia armada” (YQA13).

3.2.1.1 El surgimiento y desarrollo de las CEBs

No hay una precision consensuada sobre la fectara®cion de las primeras
CEBs (SCHIAVO, 2009). Hay quien considera que eyjisniento haya ocurrido a finales
de los 50 por medio de una iniciativa de la Iglesiael sentido de explicitar, en si, “una
encarnacion cultural mas adecuada a aquella éfdeeRINS, 1977, p. 11). Para Frei Betto
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(1985, p. 16), sin embargo, el surgimiento de BB ocurrié en la localidad de Nisia
Floresta, perteneciente a la arquidiocesis de Natabs investigadores afirman que surgi6

en la region de la ciudad de Volta Redonda (Minesafs).

Teixeira (2002) sostiene que las CEBs “nacieronekrcontexto de la rica
fermentacion popular que marcé el principio dedbes 60" del siglo XX, en un contexto
sociocultural y eclesial brasilefio en que la preisefde movimientos como la Accién
Catolica (en especial la JUC, JEC y JOC) y el Maeirto de Educacion de Base (MEB)”
era muy vibrante. Esos movimientos presentaronpfimseras semillas de una comprension
critica del evangelio y de la incidencia de la fela historia”, creando los elementos
condicionantes para una “redefinicion de la actuacritica de los cristianos en el interior

de la Iglesia y de la sociedad brasilefia”.

Debemos destacar que los afios 60 vinieron margeaatas periodo de transicion
demografica, con la decadencia de las actividadearias tradicionales, el crecimiento
acelerado de la ganaderia bovina en el sector porgda intensificacion del proceso de
industrializacion pesada. Por esas razones, a garkbs afios 60, la poblacion de la Capital
y Su entorno comenzd a crecer de manera explgsies, ya venia, desde la década anterior,
teniendo un crecimiento muy acelerado (cerca de)5B%6ue resulté en una considerable

acumulacion de poblacion en favelas.

Esa poblacién era profundamente catélica y, seg@rbdda (2007), al llegar a la
region, organizaron inmediatamente “sus oraciomemo a su Santo de devocion”, asi
como instauraron el rezo del rosario “todos loss déatre las mujeres y [...] con la

participacion de los hombres los domingos y diasosa.

Son esos catolicos los que van a organizar lasepagncapillas de la periferia. A
causa de la creciente urbanizacion se produjo intipio de movilizaciéon en torno a
cuestiones como sanidad, transporte, salud y \daieAlgunas experiencias de formacion
de comunidades eclesiales de base estaban enfadses, hermanas y laicos formaban los
Equipos de Periferia que se reunian periddicamente para evaluar lasidacles

desarrolladas en las comunidades que surgian (BARBR007, p. 81).

Algunas arquidiécesis también formaron una estragbara la produccion de un

informativo sigiloso (fue el caso de la Arquididsede Vitoria que cred el Servicio de
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Informacion de la Arquidiocesis de Vitoria — SIDApara compartir “informaciéon sobre lo
gue pasaba con las demas parroquias en aquehagotedificiles de censura, cuando la
prensa estaba bajo el control del gobierno”. Dighln noticias de hechos que ocurrian “en
los bastidores de la politica, las persecucionesridas por Brasil y el crecimiento de las
CEB’s”. El informativo era de distribucion gratuitta los padres y laicos mas

comprometidos”idlem ibidem).

La expansion de las CEBS por todo Brasil ocurnirdos afios 70. De acuerdo con
Schiavo (2009) la multiplicacion de las CEBs habdeurrido por dos factores
fundamentales: por la “asimilacion de las propusedtala Teologia de la Liberacion” y por
la implantacion de un “sofisticado y eficiente smf de articulacidon nacional’” que
proporciond “una militancia politica consciente ficiente”. Por su parte Vilela (2012)
resalta que la dinamica de la formacion de las GiBsria basada en cuatro fases o etapas.
La primera es la fase en que la comunidad se ctiaten“en su motivacion religiosa,
buscando en el Evangelio pistas para su activida@ls. La segunda etapa es la de los
movimientos populares, esto es, a partir del llaraato religioso catélico, el grupo moviliza
a otros miembros de la comunidad, independientemtensu tendencia religiosa. La tercera
etapa consiste en la implicacion de los sindicgt@d “fortalecimiento del movimiento
obrero” con la participacion sindical. La cuartapet consiste en la “busqueda de nuevos
canales de expresion politica y de la reformulad@mos partidos”, o sea, el objetivo final
es la construccion de un partido centrado en satmicy movimientos comunitarios,

religiosos o no.

Otro factor relevante fue el establecimiento d#diféémica de una metodologia que
seria la adecuada para las CEBs, estructurada seg(puntos (BARBOSA, 2007, p. 86):

. partir siempre del analisis de la realidad;

. abrir permanentes espacios de valorizacion dexXpeesiones auténticas del
pueblo (respetando las etapas de su crecimiento);

. favorecer condiciones para el perfeccionamientdimon de los agentes de
pastoral y que esta formacién sea realizada taoboocsea posible dentro de la propia

comunidad.
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Para Vilela (2012), se trataba de una “nueva magereomprender a la Iglesia
[que] valorizé la Iglesia Local” o Particular. Pranto, “la constitucion de los Consejos en
todos los niveles jerarquicos fue el modelo esapgiddoptado para expresar y permitir la

participacion de todos en la accion evangelizad@rd”’ELA, 2012, p. 30-31).

La expansion progresiva de la CEBs pas6 a demandarticulacion que integrase
las experiencias y las convirtiese en accionepgo@orcionasen un polo de presion para la
distension politica del gobierno autoritario. Esécalacion, a nivel nacional, vino a ser

denominad&ncuentros Intereclesialggmra no mostrar un liderazgo paralelo al de la BNB

Segun Mainwaring (1986, p. 95) las “CEBs ayudardaifandir nuevas practicas
sociales, con énfasis en la participacion y en do&alemocraticos, y fortalecieron los

movimientos populares en muchas regiones del pais”.

Es innegable que las CEBs tuvieron — y adn tienema-significativa importancia
historica en Brasil. Costa et al. (2010, p. 34xefeeren a ello cuando afirman que las
“consecuencias sociales y politicas de estos grvposlados a la teologia de la liberacion

son muy relevantes”.

De manera benéfica o no, para Schiavo (2009) “@o®s relatos historiograficos
dejan claro que realmente hubo una considerableeimdia de las Comunidades Eclesiales
de Base en la organizacion sociopolitica de leeslaci brasilefia”. En lo que a eso respecta,
no restan dudas. Con todo, este autor coloca &amde los contenidos en el debate sobre
las CEBs existente en la bibliografia: como, dehbe@sa influencia ocurrié: si fue de
manera autbnoma y protagonizada “por parte de dod comprometidos en esas
Comunidades, en un proceso nacido de la base’gsasnterferencia sociopolitica ocurrio
“de arriba a abajo”, por medio “de la manipulacitenlos laicos por parte de los agentes de
pastoral, jerarquicas y/o articuladores politic@&CHIAVO, 2009, p. 6).

3.2.2 El Partido dos Trabalhadores (PT)

Para comenzar, cabe destacar que es vasta |lagbaisoque trata sobre el desarrollo
del Partido de los Trabajadores en Brasil. En jcadsehaustivo, Menegozzo (2013) catalogd
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1,2 mil referencias bibliograficas sobre el PT yentexto de creacion, publicadas en libro
en todo el mundo entre 1978 y 2002.

Las primeras investigaciones resefiables en eld@réda ciencia politica fueron de
Keck (2010) y Meneguello (1989); ambas focaliza@ana formacion del nuevo partido. A
partir de 1990, pasan a sobresalir las publicasiomge analizaban las experiencias
municipales de gobiernos y en el legislativo, esp@ente los estudios de caso o narrativas
sobre el presupuesto participativo. A partir deZ08s obras se centraron en la experiencia
presidencial y los cambios ocurridos dentro detiBfinte su actuacion politica.

Bezerra (2014) resume bien los marcos de transtodémaa partir de la produccion
cientifica revisada, especificamente acerca deafesformacion del entendimiento que el

partido tenia del concepto de “participacion”.

En este sentido, Hunter (20@&fudBEZERRA, 2014) indica que hasta 1989 el PT
se caracterizaba como un partido ideoldgico, cugpdsito central seria realizar cambios
estructurales en la sociedad brasilefia. A partiladgécada de los 90, el partido estaria
gradualmente adaptandose y alterando el eje ceddralu trayectoria en direccion a la
maximizacion de votos y victorias en las eleccioriegernamente, Singer (2018pud
BEZERRA, 2014) al analizar la dimension de las uliap internas del PT indica que para
tener gobernabilidad el partido habria flexibiliaagstrategias de alianzas, y relativizado el
peso del socialismo y de las transformaciones @snales, con el fin de dar mas énfasis a
las acciones gubernamentales que tenian su fogmléitas sociales de beneficio mas
inmediato. Por altimo, la autora cita ademas ddajade Ribeiro (201@pudob. cit.) que
busca identificar la adaptacion del PT al modelpattido cartel propuesto por Katz y Mair.
El autor concluye que el PT caminé hacia una cnéeidependencia de la estructura estatal.
Su financiacién y su comunicacion fueron tornandoada vez mas dependientes de
financiaciones publicas y hubo una significativafesionalizacion de sus militantes. Hubo
una creciente importancia de los ocupantes de san@olicos (tanto en el poder ejecutivo
como en el legislativo), en detrimento de su bage lps propios dirigentes del partido. Aun
asi, el autor considera que el PT todavia es édpdorasilefio con mayor enraizamiento

social.

Aunque el nivel de cambio del partido no goce da&seaso en las obras

especializadas (destaquese que este tema, espat@len este momento, julio de 2016,
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genera en los brasilefios pasiones radicalmentestgs)ees ampliamente reconocido, que
en su génesis, el partido poseia un fuerte compmmiogramatico con la creacion de

mecanismos de participacion.

Habiendo sido un importante actor en el desard®lda estructura de participacion
deliberativa en Brasil, es absolutamente importantiagar de qué manera se dio
efectivamente esa influencia para la instituciaaaion de los actuales mecanismos y

especialmente de los consejos.

Para ello, vamos a abordar el contexto politicaréacion del PT y el proceso de
formalizacién de partidos para entonces analizguédorma el PT lidi6 con la participacion

social.

Antes, y para que se pueda entender mejor la fadémdel PT, es necesario entender
las transformaciones del sindicalismo en Brasilfgpe el PT fue producto de la
transformacion de la estrategia sindical de dislecaambito de accién hacia el sistema
politico bajo la forma de partido. Con ello tenés @bjetivos principales: la ampliacién del
proyecto del “nuevo sindicalisifi@on nuevos contenidos reivindicativos; y la angdiia
del cuadro de partidos como vértice de la estracion de la vida democratica en el Pais
todavia bajo el régimen autoritario (MENEGUELLO,120.

3.2.2.1 El movimiento sindical brasilefio

A finales de los afios 50 el movimiento sindicalsbedio ya mostraba su debilidad
organizativa, de manera que los gobiernos militacesuvieron dificultad para reprimir y
reorganizar el conjunto de las entidades sindic&leso a poco, el gobierno fue aplicando
medidas restrictivas de control que ahogaron elimiento. La principal medida limitadora
fue la prohibicién del derecho de huelga, lo quesladé al Estado la capacidad de
negociacion salarial de los sindicatos.

Las ultimas grandes huelgas habian ocurrido en 1068bian sido duramente
reprimidas. Asi, aunque hubiese amplias sefalessdgisfaccion en el medio operario a
principios y mediados de los afios 70, la militarapararia era considerada “controlada”
por los agentes estatales, porque la accion sindataria en un contexto ya altamente

institucionalizado, y la forma de su instituciomaltiién era regulada por ley. En palabras de
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Keck (2010, p. 79) la Unica forma de desafiar alidsres sindicales existentes seria la
organizacién operaria por la base.
Entretanto, esta no podia crear una organizacicigba capaz de competir con el
sindicato en términos de legitimidad. Un resurgitoedel movimiento operario
dependia no solo de la organizacion “por la basat también de la penetracién

o de la respuesta del aparato sindical que, gustas® continuaba siendo la
expresidn del movimiento obrero.

Entre 1976 y 1978 Lula conquisto proyeccion nadiaiaer reconocido por la masa
de operarios del ABC paulista (y de otras regiaieeBrasil) como un gran lider movilizador.
Los estudiosos del PT sefialan que su hazafa farimar el sindicato de los trabajadores,
convirtiéndolo en verdadero instrumento de medraeidtre trabajadores y productores. En
palabras de Keck (2010, p. 79-80):

(...) Lula creia que la tarea mas importante de nhiltantes operarios era
conseguir ganar el control institucional de losdsiatos, afirmando que las
“organizaciones por la base” en las fabricas teptaca representatividad y no
tenian sentido en una situacion autoritaria. Cualdider de fabrica que fuese

reconocido correria un serio riesgo de ser despettibempleo; intentar crear una
organizacion clandestina iria contra la reivindiéaae una mayor participacion

y de democracia sindical

Cuando Lula y el Sindicato de los Metallurgicos d@® Bernardo, del cual era
presidente, asumieron una posicién de liderazgeletnuevo sindicalismo”, muchos
mostraron sus sospechas, ya que no se esperabbpropio sindicato se transformase en
instrumento para incentivar la democratizacion pdsicipacion de la base o presionar a las

instituciones politicas por la autonomia sindical.

A partir de 1978, Brasil comienza a experimentas gerie de movimientos de
huelga. Iniciadas en 1978 en la region del ABCjenon como foco inicial el sector
metallrgico de grandes empresas multinacionales, lgs afios siguientes se desplazaron
hacia otras regiones y categorias: construccidh asalariados de la clase media (médicos,
profesores, banqueros), trabajadores de basewtiae(TAVARES DE ALMEIDA, 1981,
apudMENEGUELLO, 1989).

El proceso de movilizacion continud en los afiosisigtes. En las reivindicaciones
de 1979 ademas del reajuste salarial, se inclugatdantia de empleo y la presencia de
delegados sindicales en las empresas. En marz®¢® has de 50 mil metallrgicos

decidieron entrar en huelga en las principales esasr automovilisticas del pais. El

113



movimiento se extendid al interior del estado, peaar de que la huelga fue considerada
ilegal por parte del gobierno, en su cuarto diagrgtaba con cerca de 170 mil trabajadores
paralizados. Ante las proporciones del movimieakgobierno acepto negociar. A partir del

rechazo de la propuesta gubernamental, el gobtEror@to la intervencion en los sindicatos.

El llamado “nuevo sindicalismo” dio una nueva disién al papel del sindicato y
de la clase trabajadora en el proceso de redermawiéh del sistema politico. La
importancia adquirida por los sectores de metaungiecanica pesada y automovil en la
economia nacional también contribuyé para que €adicatos ganasen visibilidad politica.

En palabras de Meneguello (1989, p. 50):

Otra gran estrategia fue la capacidad del movimiepara elaborar sus
reivindicaciones de forma genérica, con una pautcaly homogénea,
introduciendo en sus discursos un denominador carida demas movimientos
sociales: la lucha por la ciudadania, y la congupstna de los derechos sociales

y politicos.
Al hacerlo asi, los lideres sindicales rapidameeteibieron que la accion sindical
en la arena estrictamente econdmica, de la relagitre capital y trabajo, no seria
suficientemente homogénea para obtener una efeatlitinacion de interés, que los

apuntalase en la arena politica.

(...) El cambio de concepcion de la participaciéas sindicalistas, anteriormente
caracterizada por cierto purismo frente a la malitle partidos, tuvo origen en la
percepcion del agotamiento del sindicato cémeasde lucha por la emancipacion
politica y social de los trabajadores. En el mesimlical se pas6 a admitir la
construccion de una relacién mayor entre sindiggpartido (MENEGUELLO,

1989, p. 50).

Entre los afios 1978 y 1979 se discuti6 la posdailide lanzar un partido politico.
Estaba claro que a pesar de la capacidad de nawidiz de masa y de la presion politica
que la “base” promovia, solamente el instrumentdduista era insuficiente para promover

cambios politicos que efectivamente beneficiasernckse operaria.

Lula levanté esa cuestion al final de 1978, considcade una conferencia de
trabajadores del sector petroquimico en Bahia.eSeloiema, se habria manifestado asi en

entrevista al Periédico Abcd (MENEGUELLO, 19895p):

Realmente yo era un dirigente apolitico hasta 1Bi& sélo a través de las huelgas
como percibimos la necesidad de participacionipalivimos que los dos campos
estaban muy relacionados. Que no sirve de nada §@#a si quien esta en el
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poder tiene medios para bajar una politica salpsied retirar todas las conquistas
de la clase trabajadora.

La idea de un partido de los trabajadores fuealfieente lanzada, por primera vez,
como una resolucion del Encuentro de MetalUrgie€dtado de Sao Paulo, realizado en

Lins, Sao Paulo, en enero de 1979.

3.2.2.2 La formacion del partido

A pesar de las divergencias existentes entre desei en cuanto al momento vy al
tipo de partido que deberia ser organizado, eltiobjera llegar a una formula comun que
atrajese para la propuesta del nuevo sindicalismena parte de los politicos de oposicion
del MDB y diese forma concreta a los debates llesgubr parte de los intelectuales en torno

a la formacion de un partido popular.

Asi, la triada formada por sindicalistas, intelat#s y politicos, personificada por
Lula, Fernando Henrique Cardoso, Almino Afonso iz8la es sefalada por algunos autores
(KECK, 2010; MENEGUELLO, 1989; SADER, 1987) comamsial en la definicion del

perfil del PT dentro del nuevo espectro politico.

Conforme apunta Keck (2010, p. 90), tales actovesardaban en que los operarios
y otros sectores populares, especialmente losstesvde los movimientos sociales, debian
ser incorporados a un partido politico o a masrde Aunque las evaluaciones acerca del
papel y de la capacidad de las clases popularegesab un amplio espectro de opinion —
desde su caracterizacion como agentes de demaciétiz debido a su interés especial en
los derechos asociados a los resultados de la daaedCardoso y, en cierta medida,
Almino Afonso), pasando por la idea de que eramtggede la transformacion socialista
(Convergencia Socialista y otros pequefios gruposizdaierda), para llegar a su
representacion como participantes de movilizaciagemasa a gran escala (Brizola y los
laboristas) — todos atribuian un papel central aiteulacion de las reivindicaciones

socioecondmicas con las demandas institucionales.

En el fondo, todos defendian la creacion de unidmagiopular. Para los lideres
sindicales y populares, contar con congresista®lggidos les daba la seguridad de
legalizacion del partido; por otro lado, considarabl riesgo de que sus reivindicaciones no
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fuesen representadas por los dirigentes “elitiZadts otra parte, algunos analizaban que
el propio MDB podria llegar a convertirse en untigar popular, con la inclusion en el

partido de representantes de esos segmentos.

Sin embargo, no fue posible una coalicion Unica eaogilibrase el nuevo

sindicalismo, los opositores abrigados en el em®MDB y otros actores politicos.

El encuentro de junio, promovido por Almino AfonsBernando Henrique
Cardoso y Lula, constituia una tentativa, por paelgrimero, de convencer tanto
a los lideres sindicales como a los miembros dag@so de que la propuesta de
un partido popular era la mejor alternativa. Inolestre los que apoyaban la
formacion de un partido de los trabajadores, hpbsiciones muy diferentes con
relacion a lo que este deberia ser. Los resultdddas discusiones iniciales no
fueron conclusivos (KECK, 2010, p. 105).

A medida que se aproximaba la definitiva Reformdidiata del gobierno, se hacia
cada vez mas dificil forjar una definicibn comue.f8rmé entonces una comision formada
por siete agentes parlamentarios, siete liderdgales y ocho intelectuales, para establecer
una estructura necesaria para la organizaciéndeeatros y debates e intentar redactar un
programa comun. Entre los parlamentarios que [j@aban en esa comision, solo Airton
Soares acabaria por afiliarse al R¥ef ibideth Sobre la negociacion, Keck registra:

Roque da Silva relaté posteriormente que, en etgam de redaccién de la
propuesta provisional, Cardoso y Almino se detwriegn cada nuevo item para
computar el nimero de politicos con los cualesoski@ contar para apoyarla y
aquellos que asi serian alejados. Al mismo tiendpmjno venia manteniendo

conversaciones con politicos de todo el pais y mmmraba apoyo para la
formacion de un partido popular. En una conversacan Francisco Weffort en

ese periodo, este dijo que los miembros del MDBIlasrcuales habia hablado se
habian manifestado mayoritariamente a favor detmanencia en el partido que
sucederia al MDB; Cardoso dijo entonces a Weffoet finalmente él mismo

habia llegado a esa misma decision. Weffort, talacta gran mayoria de los otros

participantes de las discusiones sobre el part@mlpr, discordaba (2010, p.
106).

Mientras se producian las negociaciones politicased central, a nivel municipal y
estadual eran realizados encuentros en diferent@egpdel pais, con el objetivo de crear

comisiones provisionales para lanzar el PT.

A lo largo de todo el aflo 1979 diversos encuentrosjisiones y debates fueron
realizados persiguiendo delinear el nuevo partidoenero de 1979 en el IX Congreso de

los Trabajadores Metallrgicos, Mecanicos y de Nelt&téctrico del Estado de Sao Paulo,
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en la ciudad de Lins (Sao Paulo), fue redactaddasnmento sugiriendo la formacion de

una comisién para la redacciéon de un manifiesta pagacion del PF.

Después de muchas discusiones, la decision derlanRartido de los Trabajadores
en octubre de aquel afio se debié mas al hecharmailzencia de la Reforma Partidaria que
a la madurez del proceso de discusion para su tddmaEl momento fue asi descrito por
Keck (2010, p. 108-9):

En el restaurante Sdo Judas Tadeo en Sao Bermama, de cien personas —
intelectuales, parlamentarios y lideres sindicaledecidieron estructurar el PT
como organizacion politica, con la formacién de ur@mision nacional
provisional. El encuentro aprob6 una Declaraciétitifa y un documento

llamado “Sugerencias para Formas Transitorias aeiBnamiento”. El Partido
de los Trabajadores estaba lanzado.

A pesar de que las negociaciones tomasen ampliawibmal, la matematica
aglutinadora para formacion del PT encontr6 camgil fen S&do Paulo, donde se

concentraron los actores clave de constituciomdeVo partido.

Ademas del cambio en la legislacion - que pasormipe la creacion de nuevos
partidos, algunos factores se conjugaron para hpasgble la formacion del Partido de los
Trabajadores. En palabras de Keck (2010, p. 100PTHue creado porque un conjunto de
factores se conjugd en Sao Paulo (incluyéndoséaateigion del ABC) en un momento

historico concreto, cuando las alternativas paneaigertas y el futuro ain no determinado”.

Los autores apuntan esencialmente cuatro factowessg conjugaron para la
formacion del PT en aquel momento (final de 1978):existencia (en Sédo Paulo
especialmente) de un nucleo de lideres laboristasoidos a nivel nacional, particularmente
Luiz Inacio Lula da Silva, presidente del Sindicdelos Metallurgicos de S&o Bernardo y
Diadema vy lider de las primeras grandes huelgaoqueian en el pais transcurrida una
década. En segundo lugar, la existencia de unadgas®sa que apoyaba un sinnimero de
reivindicaciones sociales. En tercer lugar, latexisia de lideres que ya venian “preparando
el terreno” de una izquierda organizada. Por ultikerk (2010) destaca la importancia que

los siete diputados de la Asamblea Legislativadteaulo tuvieron para el partido, al salir

43 http://novo.fpabramo.org.br/uploads/atesedesadtealins.pdf.
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del MDB para afiliarse al PT, proporcionandole poyb esencial en términos logisticos y
de infraestructura durante el periodo de legaliaci

Otros elementos pueden ser mencionados: el papekdatelectuales al intentar
reconstruir el discurso verbal y escrito de la edad sobre si misma e incluso al mismo
tiempo moldear y fundir las fuerzas que se opoalagégimen militar; y de los activistas

catélicos que se concentraron en la organizacidasleases de sindicatos.

En el area metropolitana de S&o Paulo, por ejerapp@rtir de mediados de los
afios 70, la Pastoral Operaria incentivé la orgairmade movimientos de
oposicidn sindical en el sindicato de los metakiogide Sdo Paulo, en Osasco vy,
en menor proporcion, en la regién del ABC. Tamloiganizaron las bases con el
objetivo de crear comisiones de fabrica. En la dedn que la legislacion
existente no permitia la realizacién de eleccian@svel de la fabrica como un
todo, esas comisiones frecuentemente representablan a un nudcleo de
trabajadores militantes, lo que llevo a otros sestalel movimiento operario a
acusar a los sindicalistas catolicos de estar me&xcppados de crear estructuras
paralelas que de ganar el control de las orgamimasisindicales (KECK, 2010,
p. 77).

Sader refuerza la percepcion del apoyo de la llesi la formacién de los
movimientos sociales, que, como oposicion, tambamponian la base del PT:

El tercer gran sector que forma el PT, salido debaristianas (o, por lo menos,
organizadas anteriormente en el interior de movitog creados y/o protegidos
por la Iglesia Catodlica), es aquel que se origindos llamados “movimientos
sociales”. Estos son, casi por definicion, produigida falta de identidad politica
de la clase operaria; (...) en tercer lugar, losvim@ntos sociales, aunque
fundados en las premisas anteriores, son tambéalgdin modo, una estrategia
del Estado para mantener la segmentacién de losinddos: tratarlos
discriminadamente, atenderlos  sectorialmente, mante separadas
reivindicaciones operarias y reivindicaciones difuente “populares” representa
el juego de una dialéctica perversa donde el oojéti.) es no permitir nunca la
fusién de las reivindicaciones operarias y lassdifuente “populares” (1986, p.
15).

En la parte del movimiento sindicalista, los lidereads destacados fueron Lula,
Olivio Dutra y Jodo Paulo Vasconcelos. En el grdgmtelectuales, destacan los siguientes
personajes: Francisco Weffort, José Alvaro Mois&sgue Aparecido da Silva y Fabio
Mufioz, vinculados al Centro de Estudios de Cul@oatemporanea (CEDEC); Francisco
de Oliveira, Paul Singer y Vinicius Caldeira Brawihculados al Centro Brasilefio de

Andlisis y Planificacion (CEBRAP).

La insercion del PT en el escenario politico €iasa de redemocratizacion de Brasil

introdujo tensiones en la discusion de la conforérapartidaria, pues muchos defendian la
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unificacion de la oposicion, porque se argumentpleala pretension del régimen militar al
abolir el bipartidismo, era, justamente, fragmeeiaviDB, entonces partido de oposicion,

gue venia creciendo en numero en el Congreso gsegstados.

3.2.2.3 La estructuracion del PT y su funcionamiewtinterno

A pesar de la certeza sobre la necesidad de lagalizdel partido, las nuevas reglas

partidistas imprimian algunas dificultades estriadtts para la legalizacion del PT.

Tales estructuras no fueron creadas inmediatanrastéa reunion de Sao Bernardo,
y por algun tiempo no estaba claro cual era el apesl con que contaba su propuesta, ni
quién tenia derecho a hablar en nombre del PT (KE0KO, p. 133).

La primera etapa del proceso de legalizacion sa gioncipios de 1980 cuando, en
una reunion con cerca de mil personas en el Col8gin, en Sdo Paulo, el manifiesto
elaborado fue aprobado y por lo menos quinientosodepresentes lo firmaron como

miembros fundadores del partido. EI manifiestostegba:

El Partido de los Trabajadores surge de la neatsdatida por millones de
brasilefios de intervenir en la vida social y pcéditilel Pais para transformarla. (...)
Después de prolongada y dura resistencia demagyrégigran novedad conocida
por la sociedad brasilefia es la movilizacion detdasajadores para luchar por
mejores condiciones de vida para la poblaciénsleiledades y de los campos. El
avance de las luchas populares permitié que losadpe industriales, asalariados
del comercio y de los servicios, funcionarios ptisi habitantes de la periferia,
trabajadores autobnomos, campesinos, trabajadomdesu mujeres, negros,
estudiantes, indios y otros sectores explotadogpend organizarse para defender
sus intereses, para exigir mejores salarios, nejooadiciones de trabajo, para
reclamar el atendimiento de los servicios en logdmy para comprobar la unién
de que son capaces. (...)

El Partido de los Trabajadores nace de la voludaaéthdependencia politica de
los trabajadores, ya cansados de servir de maabrdeen masa para los politicos
y los partidos comprometidos con la manutenciénadélial orden econdmico,
social y politico. Nace, por tanto, de la volunteelemancipacion de las masas
populares. (...)

Queremos la politica como actividad propia de lasas que desean participar,
legal y legitimamente, en todas las decisiones ded¢iedad. El PT quiere actuar
no solo en los momentos de las elecciones, si@ipalmente, en el dia a dia de
todos los trabajadores, pues so6lo asi sera pasioistruir una nueva forma de
democracia, cuyas raices estén en las organizaciméase de la sociedad y
cuyas decisiones sean tomadas por las mayoriasol{&qo por el Movimiento
Pro-PT el 10 de febrero de 1980, en el Colegio &), y publicado en el Diario
Oficial de la Unién de 21 de octubre de 1980)

44 Menegozzo (2013) destaca que: un hecho poco ameeiro revelador de las condiciones existentda en
época es el extravio del Acta de Fundacion deleRiborada en el Encuentro del Colegio Sion en felite
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Segun los registros, quedd decidido en ese encuepnie los miembros de la
comision de organizacién continuarian funcionanolm@ Comisién Nacional Provisional
hasta que se pudiese realizar un encuentro nacidaaibién fueron dadas las lineas
generales de orientacion para una discusion ndailehprograma del partido. Esta deberia
concentrarse en seis puntos: método de elaboramméoepcidn general, programa para la
democracia, programa para la sociedad, programe lpacoyuntura y plan de accion
(KECK, 2010).

En junio del mismo afio se celebrd el encuentroonadi en el cual fue aprobado el
programa del partido. Ademas del programa, fuelzsguta la lista electoral Unica presentada
para la Comision Nacional Provisional, formada pola, Jacé Bittar, Olivio Dutra, José
Ibrahim, Wanderley Farias de Souza (Paraiba), ijmstatios federales Antonio Carlos de
Oliveira (Mato Grosso do Sul) y Freitas Deniz (Mdrao), Luis Soares Dulci (ex-presidente
del Sindicato de los Profesores de Minas Gerais)juim Arnaldo (de la Accion Operaria
Catolica, RJ) y Apoldnio de Carvalho (militanteukgydista veterano, uno de los fundadores
del PCBR) [dem ibidendy.

En septiembre de 1980 ya se habian formado corasien el nUmero minimo
necesario de municipios en doce estados (EspiaitoSAcre, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Mato Grosso do Sul, Maranhéo, Piaui,&@nde do Norte, Goias, Amazonas,
Ceard, Minas Gerais), y el 22 de octubre, el PUirggsu registro provisional en el Tribunal
Superior Electoral, presentando documentacion sddorerganizacion de comisiones
regionales en dieciocho estados y, en trece de,eflomisiones municipales en 647
municipios. El partido también present6 los nomhieseis diputados federales como sus

delegados en la Justicia Electoral.

El registro provisional del partido fue concedidd ele diciembre de 1980. El paso
siguiente consistio en la creacion de directoriosigipales en un quinto de los municipios

de nueve estados. En junio de 1981 el PT declgrabaer ya cerca de doscientos mil

1980. Con el objetivo de legalizar el partido, fueparada una segunda acta que instituyd la Direcci
Nacional Provisional del PT en junio de 1980 paradasién de la Reunién Nacional de Fundacion (GRDO
Y PEREIRA, 1989, p. 48). Con este episodio, embtamase establecid, digamos, una doble legalidad:
listas legitimas de “fundadores”, encabezadas per“dfiliados n® 1” del PT: Mario Pedrosa en febrgr
Apoloénio de Carvalho en junio.

45 El estatuto del partido no fue aprobado en esiaion, en parte debido a desacuerdos sobre lactibde

poderes deliberativos o consultivos de los nugeatdarios.
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afiliados y pudo realizar encuentros municipaledeiocho estados, consiguiendo asi
cumplir los requisitos legales en diez de ellosPElobtuvo su registro oficial el 11 de
febrero de 1982.

La necesidad de promover afiliaciones y aglutinstirdas fuerzas politicas también
se mostré como un gran desafio para el PT. Loseldiel partido en aquella época, aunque
procurasen aglutinar y mediar intereses, no tecdadiciones para evaluar la importancia
de los diferentes tipos de agrupamientos, segume&eck (2010, p. 143):

El reclutamiento de una red de personas para foes®tipo de organizacién era
un proceso delicado, en la medida en que muchosreld sindicales,

comprometidos con la fundacion del PT, temian audifusus papeles en el
sindicato y en el partido. La formacién de direid®ren nuevos municipios
generalmente comenzaba por el contacto personaroiggos o parientes de un
miembro del PT o con lideres sindicales conocidosrearea determinada, lo que

hacia que el proceso de diseminacién de partideefoaiy variado entre region y
region.

Las exigencias legales impuestas por la Ley de irgeidén Partidaria y el poco
tiempo disponible para las elecciones de 1982 ocique el proceso del reclutamiento en
cada municipio de un numero de miembros suficifrése atropellado y no cumpliese con
los planes iniciales de un proceso organico quéggiase la concientizacion gradual de los
trabajadores, junto con el crecimiento de los momos de la sociedad civil y la
constitucién del partido con base en la particiga&n masa de sus miembros.

En la tentativa de no distanciarse de la propupatticipativa de su formacion,
fueron creados dos mecanismos para garantizar lgeartiddo de los Trabajadores seria
internamente democréatico y estimularia la partimade sus miembros en los procesos de

decision de las politicas del partido.

El primero fue el establecimiento de un procesocdevencion en dos turnos,
mediante el cual, antes de la realizacion de umierim oficial, cuya composicion era
determinada por la Ley Organica de los Partido&iBus, el PT realizaria pre-convenciones
de las que participaria una muestra mas ampliesdmiembros del partido. Esos encuentros
preliminares eran realizados a todos los nivelesndnicipal, estadual y nacional — y
constituian verdaderas reuniones deliberativasehogentros oficiales del partido eran solo
formales y ratificaban, esencialmente, las decesolya tomadas en las reuniones

preliminares.
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El segundo mecanismo eran los nudcleos del partide, se aproximaban a las
comunidades de base de la Iglesia Catolica. Coradedel principio se pretendié que el
nacleo constituyese la estructura organizacionsichalel partido, todos los miembros eran
incentivados a integrarse en uno de ellos. Orgdo&a partir del barrio, el nimero de

nucleos variaba en cada distrito.

La organizacion del partido en torno a los nuckeo$a por objetivo constituir una
garantia de que en el PT las decisiones seriardasmwemocraticamente, basandose en la
participacion de sus miembros. De acuerdo contatwts del partido, los nucleos podrian
ser organizados por barrio, categoria profesidoahl de trabajo o movimiento social.
Deberian ser eocus de la accion politica de los militantes del partideforzando los
vinculos del PT con los movimientos sociales. Diglbeademas opinar sobre cuestiones que
les eran sometidas por parte de los 6rganos dextige locales, estaduales o nacionales,
que, a su vez, tenian la funcion de ampliar laudi®n sobre cuestiones de interés para el
partido. Deberian promover la educacién politickodaniembros y militantes del partido y
servir como una garantia de la democracia paréidarérna. Un tercio de los ndcleos de un
municipio podria también forzar la convocacion da teunion extraordinaria del directorio

municipal {dem ibidemh

Los nucleos tendrian el derecho de enviar delega@osuentros preparatorios para
las convenciones, cabiendo a los directorios eatada fijacion de un minimo de criterios
para la representacion numérica proporcional. A&lnivunicipal, zonal y distrital deberia
ser establecido un Consejo de Representantes déde®s, que se reuniria con el directorio

cuando fuera por este convocado, teniendo unadarmcinsultiva.

En la préactica, el funcionamiento de los nlclee@sbastante heterogéneo en Brasil.
La fragilidad en la organizacién de funcionamiedéoesas estructuras se debid en cierta
medida a la prisa por constituir las comisiones ioipales, determinadas por la Ley, para
la formalizacién del partido, de forma que los debale organizacion interna acabaron
guedandose por el camino.

A pesar de los analisis sobre la efectividad deifuramiento de los nucleos, para
esta investigacion es importante destacar el elentésico en la autodefinicion del Partido
de los Trabajadores, que consistia en concebils ansembros como un grupo activo y

participante. Las innovaciones organizacionalesafjpartido sobrepuso a las innovaciones
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estructurales legalmente obligatorias — las presenaiones y los nlcleos — tenian por

finalidad ampliar la participacion internamente.

Habiendo obtenido el registro del partido en febae 1982, el PT pudo participar,
en noviembre de aquel afo, en las primeras eleeiorultipartidarias y directas desde
1960.

Los resultados de las elecciones de 1982, en palate Keck (2010, p. 215)
“tuvieron un sabor de derrota”. Las evaluacionésritas del desempefio electoral diferian
sobre la causa del fracaso, pero concordaban gouidss: que la repeticion de palabras de
orden muchas veces habia tomado el lugar de leaada de los objetivos del partido, y
que el nivel de organizacion — tanto del propididarcomo de la poblaciéon — era todavia

demasiado débil para garantizar un éxito electoral.

El resultado electoral en gran medida determiné&cagitexto de las acciones
posteriores. El movimiento de retorno a los origempeomoviendo la organizacion y la
movilizacion popular y elaborando propuestas cdasrpara la resolucién de problemas
sociales urgentes, y la formacion de la “Articubacide los 113*, fueron tentativas de
consolidar la direccion del PT en las manos ddidieses del movimiento operario y de los

gue estos consideraban sus aliados.

Tales lideres proponian el aumento de la partidpade los miembros en los
movimientos sociales, culturales y en el movimieofeerario, la intensificacion del
reclutamiento y de las actividades de organizadérpartido y, en fin, el desarrollo de
acciones de educacion politica de los afiliadostdPdian la revitalizacion de los nucleos

en torno a actividades realizadas junto a los miavitas sociales.

También defendian la cualificacion del procesoldec#n de los lideres, de manera
gue pudiesen responder a las bases, y que estased, participasen mas activamente en
las decisiones. La organizacion deberia ser destigatia y las comunicaciones mejoradas,

46 Seguin su manifiesto de fundacion, la Articulacs@nformé para combatir, por un lado, los sectosgs d
partido que enfatizaban principalmente el papditirsonal del PT vy, por otro, los que lo veian eomma
vanguardia que actuaba en nombre de la clase dddyaj El grupo procuré promover un serio proceso d
debate democrético dentro del partido. La formadeta Articulacion fue un intento de consoliddid#razgo
del partido. Los que la proponian eran miembroswala sindical (inclusive Lula), militantes catok e
intelectuales. Representaba un esfuerzo para imporevision relativamente unificada de la naturalg de
los objetivos del PT, no hasta el punto de elimiasidiferencias derivadas de las tendencias,querio menos
como expresion de una clara mayoria.
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especialmente mediante la creacion de una prenmtegpe, para reforzar la democracia
interna (KECK, 2010, p. 164).

Después de las elecciones de 1982, los liderd®Tdpludieron identificar de forma
mas clara las diversas tendencias existentes part@iio, especialmente de las alas mas
radicales, formadas por militantes de la izquiendmnizad¥, que hasta entonces no habia

formalizado su actuacion.

Otro desafio que se le presentd al PT despuéssdgritaeras elecciones fue la
necesidad de que el partido pasase a relacionamssus propios politicos recién elegidos.
Aunque desde el inicio el partido habia incluideemibros del Congreso, la relacién era
diferente. La eleccion de miembros del Congrese wldaldes por la lista electoral del PT
forzé al partido a afrontar, por primera vez, laxia de su participacion en las instituciones
de poder politico. Los problemas y las cuestiolesséxitos y los fracasos encontrados en
el proceso real de administrar un municipio ayudaralar un contenido practico al debate
dentro del partido y estimularon la discusion sargoostura en relacion al poder politico
(idem ibidemp. 270).

Lo que hizo aquello particularmente dificil fuenelcho de que el partido no hubiera
trazado una estrategia politica. La concepciérnidadtel partido sobre las relaciones entre
diversos tipos de instituciones democraticas enaeatbrionaria.

En su fase inicial de crecimiento, tanto como ogmion de partido como
movimiento politico, el foco del PT era social. &spr de las expectativas
exageradas en el final de la campafa de 1982, @luRTho tenia una posicién
clara sobre como actuar en las instituciones pa#ticoncentrandose, en vez de
ello, en afirmaciones genéricas sobre la obligadégue los politicos prestasen
cuentas de sus actos al partido y a su base spsiahre la necesidad de gobernar
junto con la poblacién organizada. El problema @atinuar coherente con la
propuesta inicial de incentivar la participaciérpplar en la vida politica y, al
mismo tiempo, utilizar efectivamente los espacitsitucionales disponibles, a
través de la participacion en la politica electoigéo implicaba aprender a
convivir con las tensiones entre concepciones nucletes conflictivas de
democracia directa y representativa (KECK, 201@,709).

4"Meneguello (1989, p. 72) apunta los siguientes agupl primero de orientacion fundada en la ideguie

el partido deberia organizarse en forma de freoli¢igp de masa, constituido en un espacio de aiinale

los varios agrupamientos de izquierda de caraéteticb, orientacion representada sobre todo por el
Movimiento de Emancipacién del Proletariado (MER)a segunda orientacién era indiferente a la foidnac
del partido, pero defendia que a medio/largo plagoorganizase una vanguardia marxista-leninista,
representada especialmente por el Secretariadaabhify por la Libertad y Lucha (LIBELU); finalmentla
tercera orientacién actuaba de forma paralela dilastrices oficiales del partido, con concepcgsectarias.
Definia al grupo de sindicalistas como “burocratgainista” y “contrarrevolucionaria”, representada
especialmente por la Convergencia Socialista yrg@fizacion Socialista Internacionalista (OSI).
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Asi, después de las elecciones de 1982, en quanfetrgidos 8 diputados federales,
13 diputados estaduales, 2 alcaldes, 10 concejalespitales y 117 concejales en el interior,
los conflictos sobre los papeles adecuados pakadanizacion de partido y para los
representantes elegidos se convirtio en un problgandalta de una estrategia de partido

clara para la utilizacion de los espacios institnales.

Esa convivencia entre sectores enfrentados enaaalats estrategias y formas de
intervencion politica pas6 a marcar la dindmicerim de partidos desde el inicio del periodo
democratico. La confrontacién entre el aislamiguiitico y las imposiciones de la practica
parlamentaria tradujo esa légica, observada, pem@p, en la negacion del partido a
participar del Colegio Electoral que elegiria @gdente Tancredo Neves, en 1985, asi como

a subscribir la nueva Constitucion del Pais, proauls en 1988.

Sin embargo, el nuevo ambiente democratico se reflgjar internamente en el
partido, en formas distintas de concepcién de ageaditica. Surgia aqui la idea de lo que
Meneguello (2008) convino en llamar “PT-light”, feado por los segmentos menos
radicales del partido, con “menor tenor” ideologiadaros adeptos de la dinamica
democratica representativa que se establecia amaliaacion de las elecciones y con la

elaboracion de la nueva Constitucion.

El impacto de esa dinAmica pudo ser observado émari las elecciones siguientes
(1985, 1986 y 1988), en las cuales poco a pocwdasformaciones de las bases politicas y
programaticas del partido se van alterando, edpesidie a causa de la politica de alianzas

y de la ampliacidon del abanico de sectores pofitagregados.

Conforme apunta Meneguello, entre 1989 y 1998 smlupw una acentuada
“desideologizacién” del programa del PT, acompafthelba exaltacion de la capacidad del
partido para resolver problemas concretos de ltapidn y gobernar de forma responsable
y con la colaboracién de otras fuerzas politicagl&4RAL, 2003, apud MENEGUELLO,
2008).

Finalmente, en 2002, el Directorio Nacional aut@ria aproximacion del PT a
sectores del PMDB que se oponian al gobierno fedesPartido Liberal (PL), que vendria
a componer con Lula la lista electoral para laigeeia de la Republica en la eleccién de
octubre de aquel afio. En junio de 2002, el lanzatmide la Carta al Pueblo Brasilefio
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expreso, definitivamente, la nueva faz del partetdatizando la integracion nacional como
pilar del cambio, articulando una “vasta coalicigue aglutinaba desde lideres populares a
sectores del empresariado para la confeccion deuavo contrato social’. Después de tres
disputas presidenciales, el PT llegaba al gobidederal en 2003 con una propuesta
transformada y asegurada por la alianza con ssctdeé capital nacional y por el
compromiso del cambio sin ruptura, fruto de “ungpliennegociacion nacionalfdem
ibidem.

3.2.2.4 PT y su relacién con los espacios institaoales

En el manifiesto de formacién, en 1980, el paridaegistra como la expresion de
los movimientos sociales y afirma tener como acqafitica tres ejes: inversion de
prioridades, que significa producir politicas p&ad para los trabajadores, los sectores
populares y los menos favorecidos; la defensampecidn de la participacion popular; y la
transformacion de la estructura del Estado, pamapen con las practicas clientelistas,
burocraticas y corrupt&5(SOUZA, 2008).

En la fase inicial de formacion partidaria (décdddos 80) aun esta en vigor en el
PT, por parte de una parte considerable de sus hmismla percepcion del Estado como
institucion opresora, y la necesidad de organ&patticipacion de los trabajadores de forma

contra-hegemaonica.

La relativizaciéon de las instituciones politicasmeolocus de poder de una
concepcion liberal de Estado, es marcada despué%98e, conforme registran los
documentos del 3° Encuentro Nacional (1984). Eludwmnto afirma que las elecciones
libres y directas no serian una exclusividad degimén liberal burgués y en Brasil
significarian el inicio del futuro democratico yc#ista que se queria en el pais. Se
introduce, de forma genérica, la idea de democnacfular al decir, en el Regimiento
Interno, que la Secretaria de Formacion Politidzeda ofrecer cursos a los militantes,

incluyendo el concepto popular de democracia glicion de la misma con el socialismo.

48 Véase también la “Carta de Compromiso de los Baterarlamentarios del Partido de los Trabajadores”,
disponible en: https://www.pt.org.br/wp-contenthguds/2014/03/cartadeprincipios.pdf.
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En el 5° Encuentro Nacional del PT, realizado eB71%e defiende claramente la
elaboracion de un programa mas sistematico y ddtaéin términos nacionales. El programa
se inserta en una estrategia general en la cyarteipacion en las elecciones constituye
parte de una disputa de hegemonia. En ese semdiddemocracia representativa es
readecuada y redimensionada, teniendo en visteialismo, esta vez claramente defendido

varias veces en el texto.

En su andlisis del tema, Souza (2001) destaca @percepciéon de democracia va
sufriendo una transformacién dentro del PT. La epodn de democracia directa
inicialmente propuesta durante los debates de ftdmalel partido, tiende a rechazar el
propio modelo de Estado — visto como opresor yrdibeé Segun este autor, esta

comprension va siendo alterada durante los afiegedgcio de los partidos.

Por un lado, se prosigue en la critica a la denstecde corte liberal, a pesar de la
firme decision de participar en el proceso ele¢tanalusive al considerar que, a
través del mismo, se podrian divulgar mejor lappestas del partido y fortalecer
la organizacién popular y el partido. Por otro laslw enfatiza mas intensamente,
de una manera y/o de otra, el caracter de clada democracia y esta pasa,
simultaneamente, a ser calificada bajo términgsagiécipacion popular, o sea, la
verdadera democracia seria aquella que contemgirfarticipacion de los
trabajadores en el proceso de decisiones del EEEIdZA, 2001, p. 232).

Conforme apunta Souzalém ibider) la democracia representativa, a pesar de tener
limites que deberian ser ampliados, pasa a ser ipéggrante, también, de una disputa por
la hegemonia y sin la contraposicion anteriordel@ocracia directa, como era planteada en
los primeros documentos. Las elecciones, aun deetroaciocinio, materializan un frente
mas de la lucha de clases. Se apunta, al mism@dienacia la necesidad de medidas de

democratizacion en los municipios, con vistas @&lasciones de 1988.

En 1990, el partido va a buscar, por primera viemogar su concepciéon sobre el
socialismo de manera mas sistematica y retomagicas al modelo soviético y a la social-
democracia. Afirman que el PT defiende el “soamtisdemocratico” y que esa opcion
deriva, fundamentalmente, del hecho de que eldmagea democratico y anticapitalista.
Conforme propone Souza, se desprende que es lacdanaola que dirige las acciones y
proposiciones del partido. En los documentos désiael partido se resalta que el PT ya

habria nacido radicalmente democratico, que estova vanguardia de la democratizacion

“*De hecho, por los documentos y bibliografia ingastos hasta entonces, se hace evidente que egis{Ers
representados por la izquierda organizada, que tiarentendimiento mas radical, pero esta invektigano
concuerda con que este fuera el entendimiento gledelrpartido.
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del pais y que eso seria mostrado, inclusive, &msipnamiento interno y en las relaciones

con los movimientos sociales y la sociedad civisertonjunto.

La adopcion de la democracia como valor estratégicu vez, va a reforzar mas
aun, segun el PT, la propuesta de disputa de hegarsa la sociedad civil, la
ocupacion de los espacios institucionales y la dldan lucha en el frente
institucional, ademas de la necesidad de una egiagtara la revolucién socialista
(SOUZA, 2001, 237-8).

En su manifiesto de formacion (en 1980), la idegalicipacion y control social

directamente ejercidos por la poblacién ya est&traglo:

El poder para los trabajadores y el pueblo

Colocar la economia y la administracién public&rvisio del pueblo es uno de
los principales objetivos del PT. Pero tal objetimpsera alcanzado simplemente
mediante la estatizacién de las actividades progisct Aisladamente, eso sélo
fortaleceria el poder de los tecndcratas y burasraBolo creemos en la
movilizacion de los trabajadores. Esta movilizadi@me que abrir condiciones
para que todos los problemas de interés publico smaetidos al control popular.
Las escuelas tendran que ser controladas por pach@sstros, alumnos vy
funcionarios, los centros de salud tendran queaerolados por la poblacion, y
las instancias superiores del sistema de salud&emgle ser controlados por
sindicatos y asociaciones; los trabajadores tignerasegurar el derecho a revisar
desde el punto de vista fiscal la contabilidadageempresas, interviniendo en las
decisiones sobre empleo, precio y salario; loscatds tienen que tener voz fuerte
en la planificacion de la economia nacional; ldegheiones de policia tienen que
ser revisadas fiscalmente y controladas por lagiasones y consejos de
habitantes, etc.

(...)

Nuestro turno, nuestra voz: quien decide somostrasso

El PT vino para cambiar Brasil. Comencemos ya. BoeldPT gane alcaldias o
gobiernos estaduales, esos puestos seran cologadwsgicio de la movilizacion
y organizacion de las clases trabajadoras. Aldrertlos cargos ejecutivos, el PT
buscara, desde ya, crear condiciones para la ipaxtion popular organizada y
auténoma, con poder de decisidn en su actuacidticaoy administrativa. Para
ello recorrera a plebiscitos, asambleas populatessejos de habitantes y
trabajadores y otras formas que el movimiento ppukncuentre.
(PLATAFORMA NACIONAL: TRABAJO, TIERRA y LIBERTAD Fdleto
publicado por el Directorio Regional de Sao PaeldRartido de los Trabajadores,
1982, p. 15)

Durante la Asamblea Nacional Constituyente, el Rtomendo al jurista Fabio
Konder Comparaf8 un anteproyecto de Constitucion, que tenia conmdesus ejes la
participacion popular. La propuesta describia lesanismos de iniciativa popular (cuando
la iniciativa para produccion de una ley partepletblo); de referendo (el pueblo ratifica

determinada ley promulgada por el Congreso) y eeigtito (el pueblo es consultado sobre

%0 E| anteproyecto fue publicado por el jurista: COMRATO, Fabio Konder. Muda Brasil! una Constitucion
para el desarrollo democrético. Sao Paulo: Brasitie1986.
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determinado asunto, como por ejemplo adoptar d paramentarismo). También preveia
que los 6rganos del Poder Ejecutivo que tuvieseempaormativo (el jurista ejemplifica el
Consejo Monetario Nacional), incluyesen en su caigian a representantes de los
administrados. Ademas de diversos instrumentosaquaiarian la accion judicial de los
ciudadanos, el proyecto previo, por ultimo, ques@reincluidos representantes de grupos y
categorias profesionales en los 6rganos de planifin o en la elaboracion de planes

econdmicos-sociales.

El proyecto de Comparato fue ampliamente debatatcepDirectorio Nacional, y
acabod siendo ampliado. Ademas de las previsiongmdieipacion directa en el proceso
legislativo y judiciario propuestas por el juristhdocumento elaborado por la base preveia
la participacion y el control social de la gestaiblica en los servicios publicos en general,
ademds de hacer mencion explicita a los Consejuddtes:

(...) Seccion 1 — Las funciones Publicas
Consejos Populares

Art. 78. La participacién popular en las funciopéslicas, al lado de otras formas
previstas en esta Constitucion, se dara mediantegus populares en la forma de
lo disciplinado en ley.

(...)
Control popular en la prestacion de los serviciaslipos

Art. 227. La ley asegurara el control popular empiestacion de los servicios
publicos, a través de consejos de usuarios elegilestamente y que tendran
competencia decisoria en cuestiones que se refiel@anrequisitos del art. 225.

Paragrafo Unico. Las personas responsables deefdapion de los servicios

publicos, siempre que les sea solicitado por érggnmablicos, sindicatos, o

asociaciones de usuarios, prestaran informacidilaeéa sobre planes, proyectos,
inversiones, costes, desempefio, y demas aspectioepis a su ejecucion.

(...)
Art. 229. Es deber del poder publico:

Il — asegurar, a través de érgano especificadénion, la formulacion, ejecucion y
control en la Politica Nacional de Salud segursigsientes directrices:

d) participacion, a nivel de decision, de entidadgsasentativas de la sociedad
en la formulacion y control de las politicas y de hcciones de salud en todos los
niveles.

(..)

Art. 237. Compete a la Union elaborar el plan na&liae educacion (...)
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Paragrafo Unico. La elaboracién del plan naciomatara con la participacion de
representantes de la comunidad, en la forma dg |§Hste articulo ya estaba previsto
en el original de Comparato]

Art. 240. Las actividades pertinentes a la segdritgial (...)

Paragrafo unico. El sistema nacional de seguridaghlssera organizado de forma
unitaria, con desconcentracion de funciones, gaeadd la participacion, con poder
decisorio, de las organizaciones de trabajadoresiayestion y en el control de sus
actividades.

(..)

Art. 242. La Constitucion asegura a todos los fedmes, inclusive a los
servidores publicos, indistintamente, independiedte ley, los siguientes
derechos, ademas de otros que persigan la mesasdcondiciones sociales:

XXXIII — participar de las decisiones de la politiecondmica gubernamental y
de la gestién de los fondos sociales (BEZERRA, 20185-6).

El proyecto del PT fue rechazado, pero el grupdapeentario petista en la
Asamblea Nacional Constituyente continué su aaivjdpresentando diversas enmiendas
que proponian la creacion de mecanismos de paticip y control.

El PT participé ademas en la formacion del “Plan&iio-participacién popular en
la Asamblea Constituyente”, que fue un movimieaittzbdo por dos grupos de activistas,
uno en S&o Paulo y otro en Rio de Janeiro, queosdinaron, en el inicio del gobierno del
entonces presidente José Sarney (PMDB), para asindagelecciéon de una Asamblea
Nacional Constituyente con el objetivo de aprobaCobnstitucion en lugar del Congreso.
Estaba constituido por intelectuales, activistgados a la Iglesia Catolica, sindicalistas y
estudiantes.

Conforme es sefialado por Cardoso (2010), una dendadlizaciones dignas de
mencion ocurrio en julio de 1985, cuando fue elablarla “Carta de los Brasilefios al
Presidente de la Republica y al Congreso Nacional"documento escrito por el jurista
Goffredo Telles Juanior, en nombre del Plenario Pagicipacion Popular en la

Constituyente. Registraba el documento:

51 En S&o Paulo, el grupo autobautizado PlenarioPRrticipacion Popular en la Constituyente estaba
integrado por Whitaker, por el jurista Fabio Kon@emparato y por el senador Eduardo Suplicy (Ptyee
otros. El grupo de Rio estaba liderado por el esgsrobispo de Duque de Caxias, Don Mauro Morefiory

el soci6logo Hebert de Souza, Betinho, hermanditejante de cémic Henfil y director del InstitiBoasilefio

de Andlisis Sociales y-Econdmicos (lbasis). (ASUNN| 2011). Disponible en:
http://www2.uol.com.br/historiaviva/reportagens/ovp_no_poder_2.html.
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| - Comencemos por lo que es principal.

Partimos de la afirmacion de que el Poder Congtitte/no es Poder Legislativo.
(...)

Denunciamos, como espuria, la Asamblea Constitey@mpuesta de 6rganos ya
constituidos.

Sustentamos que la Constitucién tiene dos fineesugs:

1°) impedir el arbitrio del Poder Publico, poruatp delimitacién de las areas de
competencia de los érganos del Gobierno; 2°) impediarbitrio del Poder
Econdémico, por la comedida intervencién del Pod#sliPo en el choque de los
intereses particulares, para cercenar la explatatégbhombre por el hombre.

(...)

Al pueblo, y solo al pueblo, compete decir cuataslss representantes a los que
confiere el poder soberano de hacer la Constitucion

Proclamamos que el Poder Constituyente Originajercido por la Asamblea
Nacional Constituyente, reside primordialmente lggueblo.

Para nosotros, convocar la Constituyente es convaicaueblo, convocar al
electorado para la eleccién de los diputados dogstites.

(...)

IV — Nos sea permitido insistir en una verdad enidelo que da legitimidad a las
reformas institucionales, lo que confiere auted#dia las renovaciones del orden
juridico, son las libres manifestaciones del puebén sus entidades
representativas, en los diversos ambitos de la .vida

Sostenemos que una Nacién en desarrollo es unaNerique el pueblo puede
manifestar y hacer sentir su voluntad. Es una Nacah organizacién popular,
con comunidades estructuradas, con sindicatos @uikds) con centros de estudio
y debate, con partidos auténticos, con vehiculogbde informacion. Es una

Naciéon en que se encuentran abiertos los ampliokagcos canales de
comunicacion entre la sociedad civil y los respblesade los destinos del Pais.

(..

Proponemos, por tanto, que se extingan las conaisioombradas por el Gobierno
para la elaboracion de anteproyectos de Constitucy que organicemos,

inmediatamente, en todos los Municipios del Pa&s Mmecanismos de
participacion popular en las grandes decisionesladeAsamblea Nacional

Constituyente.

Goffredo Telles Junior, por el Plenario Pro-Papticion Popular en la

Constituyente

La idea de la Asamblea Constituyente exclusiva jganaeva carta acabo no siendo

recibida, pero el movimiento consigui6 la aprobaé una enmienda al regimiento interno

de la Constituyente, firmada por los entonces dipag Mario Covas (PMDB), Plinio de

Arruda Sampaio (PT) y Brandédo Monteiro (PDT), geegtia la presentacion de enmiendas

populares, siempre que estas fuesen subscrit&8puoil electores.

A partir de entonces, esas organizaciones dirigisias movilizaciones hacia la

formulacién de propuestas y la recogida de firrmabg proyectos de iniciativa popular en

todo el pais. Fue formada la Articulacion NaciaaEntidades para Movilizacion Popular

en la Asamblea Constituyente, que contaba corogloaghe importantes instituciones ligadas

al PT, tales como la Central Unica de los Trabagsl¢CUT), la Confederacién Nacional
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de los Trabajadores en la Agricultura (CONTAG) y Qanfederacién Nacional de
Asociaciones de Moradores (CONAM).

Conforme registra Cardoso (2010) la presentaciori2fe enmiendas populares,
reuniendo en un cortisimo espacio de tiempo apradamente a 12 millones de signatarios,
representd un fendmeno inédito de participaciorufapen la experiencia constitucional
brasilefia. En cuanto al contingente de electorasilbfios que ese numero representa, es
posible concluir que, dado el hecho de que el@ladb de entonces era de aproximadamente
70 millones, y que cada elector podia subscribitcméaximo tres enmiendas, alrededor del
diez por ciento del electorado nacional participggl droceso de presentacion de las

enmiendas populares.

Resulta importante recordar que la propia previsastitucional del Sistema Unico

de Salud con la estructura de participacion ingg@téue fruto de una enmienda popular.

La participacion activa del PT (y de sectores laggadieol6gicamente al partido) en
el proceso constituyente de 1987/1988 fue impagtgnies en aquel momento se tenia la
perspectiva de establecer nuevos paradigmas syc@le viabilizo la constitucion de
nuevos instrumentos politicos de participaciono&stendrian a ser consolidados en las

décadas siguientes.

Al analizar el conjunto de las resoluciones detigara lo largo del tiempo, queda
claro, por tanto, que la propuesta inicial de dewmma directa se va transformando.
Conforme apuntan los autores que abordan el ter@JZ8, 2001; KECK, 2010;
MENEGUELLO, 1989 etc.) va desde una idea iniciat (& década de los 80) de
construccion de poder popular hasta la concep@amdnétodo de gobierno que promueve

la buena gobernanza y la transparencia publica.

Poco a poco la democracia — para el PT - pasa tmaskrcida por la creacion de
nuevos derechos y de nuevas esferas publicas, pi@mde la ciudadania, regida por la
mayoria y con participacion popular. Asi, debegamofundizada y, para ser verdadera,
deberia incluir profundas reformas y contemplar dasmquistas de los trabajadores.
Precisaria introducir la participacion de los tjatares y usuarios en la gestiéon de los
organos y servicios del Estado, redefinir el papellas Fuerzas Armadas, reformar la
legislacion electoral y la representacion politica.
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La adopcion de la democracia como valor estratégicu vez, va a reforzar mas
aun, segun el PT, la propuesta de disputa porgerhenia en la sociedad civil, la
ocupacion de los espacios institucionales y la dldan lucha en el frente

institucional, ademas de la necesidad de una egiagtara la revolucion socialista
(SOUZA, 2001, 237-8).

¢, De qué manera se producira la insercion de instrton de la democracia directa y
la ocupacion de los espacios institucionales? agase pueda acompaiar esta evolucion,
volveremos a las elecciones de 1982. En aquelleagp plataforma electoral giré en torno
a la propuesta de formacién de consejos, muy ba&salda experiencias exitosas de consejos

populares que estaban ocurriendo.

A pesar de las directrices partidarias, el PT méat@l principio de su vida como
partido — y durante algunos afios — un programaciéra que proporcionase soporte a los
candidatos en la elaboracion de sus propuestasldergo en los planes electorales. El
programa municipal del PT era basicamente elegtoisthndo a la formacion de consejos

populares y de politicas municipales que benefdiaslos pobres.

A pesar de los resultados negativos de las eleesida 1982, el recién formado PT
eligio alcaldes en dos ciudades, una en el intet@rMaranhdo, y otra en Diadema,
importante municipio del ABC paulista. Aunque noydraos conseguido acceder al
programa electoral del candidato petista en Diaddaigon Menezes, algunos autores
(KECK, 2010; MENEGUELLO, 1989, SOUZA, 2001; 2008EBERRA, 2014) apuntan
qgue el buque insignia de la campafa electoral &adido la constitucion de consejos

populares.

La intencion inicial era gobernar con la ayudacdecbnsejos, que serian organizados
por barrios, como un sistema de democracia dir€egun un documento preelectoral — no
especificado por KECK (2010, p. 277) - respaldadotpdos los candidatos del PT, los
dirigentes elegidos debian ejecutar las decisitoraadas en la base por esos consejos. A
pesar de la intencion inicial, después de asunailcidia, los registros exponen que Gilson
Menezes habria considerado impracticable impldataropuesta del partido. Sin embargo,
cuando la implantacion de los consejos populardesemoldes proyectados por el partido
se volvié inviable, la tentativa de incentivar leganizacion popular fue incorporada a
politicas especificas, bajo el liderazgo de diferendepartamentos de la alcaldia, en

particular los de Salud y Planificacion.
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Asi, a pesar de que PT defendia la formacion dsejos populares como forma de
concretizaciéon de la democracia directa, la fadtaefiniciones mas claras sobre los limites
institucionales de cada uno de los espacios gemesaltesivos problemas en las

administraciones municipafés

Desde el inicio, el partido siempre estuvo abiertta propuesta de consejos
populares y, en muchos momentos, defendié la idbicamente. No obstante,
aunque en la campafia electoral de 1982 Diademag/ miuinicipios incorporasen
intensamente la idea de los consejos, no poradlddcumentos nacionales daban,
en aquel momento, el mismo énfasis. En el citadm e Accion de 1986, se
propone como uno de los ejes de actuacion de lisemws estaduales petistas, la
articulacion entre lo que es denominado represémtgopular y organismos de
poder popular para fiscalizar y controlar el Estgdel gobierno, asi como la
reformulacion del Legislativo (SOUZA, 2001, p. 2%4)

Todavia en la década de los 90, Keck (2010) ddstagae habia un considerable
desacuerdo interno sobre el significado de losejosspara algunos, debian ser 6rganos
embrionarios de un poder dual; para otros, eram@ganismo para ampliar la participacion

popular en las tomas de decision locales.

En las comunidades en que no habia movimientoslesctonsolidados para la
formacion espontanea de los consejos, se pereitténtiencia de promover su creacion por
parte de las propias administraciones municipadéstps. Los contrarios argumentaban que
eso solo reproduciria los conocidos patrones @eimgles corporativistas (KECK, 2010, p.
271)

Como explica Bezerra (2014) dentro del PT habiagdaxsdes vertientes de opinidn
sobre el caracter de los “consejos populares”.rimagra, asociada a la tradicibn marxista-
leninista, defendia que los consejos serian el iémlde un “doble-poder”, motivo por el

cual solamente las clases trabajadoras podriaiciparten los consejos.

52 Algunos titulares de jornales publicados en lacégeansmiten esa idea: Willian Waack y Marcos iraer,
“La confusion ronda los consejos populares”, Jodaal arde, 23 de noviembre de 1988, p. 13; “Esinsajos
van a cobrar al PT”, Jornal da Tarde, 5 de dicienta 1988, p. 18. “PT apoya consejos populares meero
sabe cdmo trabajar con ellos”, Folha de S. Pa@aleldiciembre de 1988, p. A-8.

53 El documento titulado “Plan de Accién Politica sg@nizativa del Partido de los Trabajadores papaibdo
1986/1988" registra la directriz de adopcion declmssejos populares “que controlen la Administnatipero
no detalla de qué manera este control podriaeserdb a cabo.
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La otra vertiente, vinculada a los movimientos pams y a los CEBs, veia los
consejos como espacio de fortalecimiento de laanizgciones y la confirmacion de su

autonomia, ademas de que se constituia doous privilegiado de dialogo con el Estado.

En lo que se refiere a la implementacion de lossejms populares, los autores
apuntan un cambio abrupto en los posicionamiergas@os por los petistas al elegir
gestores gubernamentales. Bezerra (2014), mendonanCoto (1995), atribuye ese
“cambio ambiental” a la necesidad de administraevas demandas institucionales, antes
desconocidas, por la inexperiencia administratigalad mayoria de los correligionarios
petistas. Saliendo de una condicion oposiciontpti@, seria articuladora de demandas de
sectores especificos, tipicas de un “partido montis&”, los nuevos gobernantes se veian

obligados a agregar intereses generales y uniesygapel de un “partido gobernante”.

No obstante, aquellos que permanecian con actuasidnsiva en el partido se
mantenian fieles a las concepciones anterioredjohgoe generaba grandes embates
internos. Un hecho que ilustra esa situacion edefxripcion de la disputa ocurrida en
Diadema, primer municipio gobernado por un alcalelissta, en 1983: (...) “el conflicto se
concentraba en el papel del partido local en rétac la alcaldia. Gilson continuaba
afirmando que él habia sido “elegido por el PT gatzernar con toda la poblacion” (KECK,
2010, p. 288).

En 1988, Celso Dani®¥l— importante figura politica del PT — procur6 cimtir con
la discusion sobre el entendimiento de lo que viandx ser los consejos populares. Daniel
(1988) evidencia la ambigliedad presente en el dinénto de que los consejos fueran

organos independientes de los movimientos socialiegran creacion del poder publico.

En su comprension, los consejos populares serig@ands creados — vy
eventualmente institucionalizados — a partir dasi@ses del gobierno local, como parte
de su proyecto politico, en la calidad de canalespermitiesen expresar la participacion

popular independiente.

54 Celso Augusto Daniel era politico, afiliado al FFlie alcalde de la ciudad paulista de Santo Andréep
Partido de los Trabajadores por 3 mandatos. En,230ni6 la coordinacién politica de la campafietetal
de Lula, pero fue asesinado en enero de 2002r@msetancias hasta hoy no aclaradas.
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Daniel descarta, de manera directa, la funciénradmgemaonica de los consejos
populares, defendida por algunos militantes y a&stde la época y resalta que la escucha en
consejos se puede dar inclusive mediante la paattiddn del sector productivo. Asi, cerrar
la composicion de consejos para participacion excude los usuarios, era una opcion
defendida por Daniel como radical y contraprodueegt defendia que la composicién
deberia ser evaluada en cada caso. “Importa swalbleser que no conviene constituirlos en
calidad de drganos corporativos. Como se sabe,oglorativismo es una de las

manifestaciones del autoritarismo y del populism®easil” (DANIEL, 1988, s. p.).

El texto presenta entonces el siguiente cuestia@rami ¢en qué sentido, en
definitiva, la idea de los consejos populares sefidéativamente innovadora? Su respuesta

aclara los objetivos vislumbrados por Daniel:

Es que estos (los consejos populares) se constitogmo espacios para la
administracién de conflictos a partir de la socikda no a partir del Estado.
Pueden, entonces, ser uno de los medios para teacrel establecimiento de
canales de control de la mayoria de la sociedack selbEstado, invirtiendo la
relacién autoritaria y excluyente hoy dominante (DBL, 1988, s. p.).

Sobre la amplitud de libertad de decision, re@istr

Llevar hasta las Ultimas consecuencias la ideauddajconstruccion de un poder
popular supone que el gobierno local entregue depae tomar decisiones.
Supone dotar a los consejos populares — canalpartieipacién popular — de
caracter directivo, en las cuestiones a él atramuid

Sin embargo, parece razonable aceptar que erelaéasal, aun desprovisto de la
necesaria experiencia acumulada, esto es, sinaya Isido desenredadas formas
mas legitimas y duraderas de consejos populanda,iseonveniente establecer

para estos, como regla general, un caracter diceftlem ibiderh

Daniel exceptud, no obstante, la posibilidad desterasos en los cuales hay
condiciones de fijar el poder directivo, especialteesn los sectores en que los movimientos
sociales estuviesen mas organizados e indicasecags®o, pero dejaba claro que no

deberia, necesariamente, ser la regla.

Celso Daniel llamaba la atencion ademas haciadasmad de permanencia de la
autonomia de los movimientos sociales frente adest hacia la centralidad del acceso a

la informacién como instrumento de empoderamiertoalificacion de la participacion.
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Por dltimo, Daniel destacaba la importancia dedeigpacion en el contexto de
descentralizacion politica, que estaba, en aqueientn, acabando de ser implantada en el

pais. En sus palabras:

Por otro lado, de nada sirve la descentralizacidia selacién entre el poder
politico y la sociedad continta estando marcadgpmsedimientos autoritarios,
populistas o clientelistas. En esas condicionesddacentralizacién puede
significar solamente la apertura de nuevos canalés,proximos a los habitantes
de los barrios, en el sentido de reproducir agsielismos procedimientos que se
trata justamente de superar. Ademas, la desceairéin de la gestion local puede
ser condicion para el fortalecimiento de la pagptcién popular, aunque no
confundiéndola con ellddem ibidem

En refuerzo al entendimiento de que los consejofarseuna alternativa de
empoderamiento social, en 1985, al realizar el ‘iBaro de alternativas Politicas para el
Municipio de S&o Paulo”, Sader habria registradaue vendria a ser una minuta de

programa politico para la ciudad:

Nosotros ya definimos una propuesta en ese sectddigurada en la formacion
de los consejos populares, en cuanto modo de taoletia administracion.

Son formas de organizacion por la base, que delsentid, controlar, intervenir
en las decisiones y fiscalizar las politicas deltaldia. Esa propuesta no surgio
de nuestras cabezas ya acabada, sino que fueadesule reflexiones sobre
experiencias concretas como el Consejo Popularsasdd, de la Asamblea del
Pueblo de Campinas, los Consejos de Salud de Zstpa E

Por eso mismo esta no debe ser tratada como undicha sea, como una palabra
magica que resolveria por si misma cualquier prodlen cualquier ocasién. Es
una referencia que, para ser aplicada en cadanstamcia exige siempre una
recreacion que tenga en cuenta las condicionelefda.) Lo fundamental es el
estimulo a las practicas por las cuales diferergagpos populares van
aprendiendo, en la propia lucha, a crear su poder.

(...)

En ese contexto es donde debemos empefiarnos ahengsira popularizar el
lenguaje de los presupuestos municipales, hacigodtle su comprension y
discusién del modo mas amplio, revelando, bajo pariencia técnica, sus
aspectos politicos (SADER, 198HudBEZERRA, 2014, p. 50).

Sera en la década de los 90 cuando el PT congeetzgue fue conocido como el
“modo petista de gobernar”. Habiendo sido derrotaddas elecciones presidenciales de
1989, el partido buscaba marcar su actuacion kEgislativo como el partido de oposicion
y defensor de las conquistas sociales de la Coaigtit, mientras en las 30 alcaldias petistas
buscaba demostrar que tenia capacidad de gobérmasmo tiempo que era un partido

“diferente”.
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El término “modo petista de gobernar” fue acufiadd @92, cuando el directorio
nacional del partido publicé un libro con mismaltit En palabras de Souza (2013) el texto
se refiere alo que denomina trazos centralesdgépto de gobierno municipal democratico
y popular: participacion popular, inversion de pgdades, desprivatizacion y reforma del
Estado, politizacion del conflicto con el GobierRederal y una politica de alianza que
viabilizase el sostenimiento politico de los goides.

En 1997 como resultado del Seminario Nacional dealdes y Vicealcaldes
realizado para promover un balance nacional derteta generacion de alcaldes petistas

(1993-1996), el “modo petista de gobernar” fue mmeente problematizado y discutido.

Tomando como base a Michel Crozier, César AlvareiNDACION, 1997, p. 97-
8) problematiza la participacion popular indicandoe el modelo de Presupuesto
Participativo y consejos son solo parte de un tédiearez se preocupaba de la formacion
de una vision asambleista, en la cual la reiviriitasolamente seria legitima si estuviera

respaldada en una Asamblea numérica.

La participacion tendria, por tanto, una perspeactinayor, seria un elemento
fundamental dentro de un modelo de Reforma deblBstn el cual la escucha y el dialogo

serian la base de un proceso de decision maswvefecti

Un documento que consolida y retrata el enfoquéstpepara los gobiernos
municipales es la resolucion del Directorio RegialeaPorto Alegre, de la década de los 90,
titulado “La Hora de las Definiciones Estratégicas”

La cuestién democréatica asumid, de esa maneragriiatidad de la politica
gubernamental a ser desgajada en cuatro vertiebhésscas, segin las
Resoluciones del Seminario: a) la “democratizagidlitico-institucional” con la
creacion inmediata de canales de participacionrgpiesentacion avanzada junto
al centro politico del gobierno, ligada a la impétacion de la Reforma
Administrativa y a la descentralizacién de los &@og municipales; b) la
“democratizacion sustantiva’, efectuada a travédadeniversalizacion de los
beneficiados por los servicios municipales y poinfeaestructura urbana; c) la
“democratizacién econémica” a través del papel abirra que cabe al municipio
en la disciplina que posibilita la transferenciardata inmobiliaria para obras
publicas y de interés popular, ademas de los im&ntos tradicionales de politica
tributaria; y d) la “democratizacion cultural”, gpesibilita el acceso al patrimonio
cultural de la humanidad y la emergencia de nugatiwes en la lucha por una
nueva hegemonia en la diversidad(dBEZERRA, 2014, p. 76).

Es la vertiente de la democratizacion “politicotitugional” que dara base para el

desarrollo del modelo de Presupuesto Participdtia@articipacion popular en la definicion
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presupuestaria, que ya era una directriz petigbgesaada en documentos oficiales desde
1985, gana fuerza tanto por la colaboracion deni@tJde las Asociaciones de Vivienda de
Porto Alegre (UAMPA), como por la transformacion ldeconcepcion de los consejos de
“doble poder” en método institucionalizado de gafe
La mejora de la ingenieria institucional, combinada la entrega de las primeras
obras, acaba por consolidar el Presupuesto Paitiiap como método de
planificacién participativo, con la ampliacién exgncial de la participaciéon, que

pasa de casi 750 personas en 1989 hasta 7.61@2FARDOZZI, 2000, P. 146;
GENRO, SOUZA, 1997) (BEZERRA, 2014, p. 80).

El Presupuesto Participativo (PP) fue un gran toiypolitico para el PT, porque
materializa la directriz participativa que el paotiestaba hasta entonces esforzandose por
institucionalizar. Con eso, el “modo petista deayolar” consigui6é consolidar la directriz de
participacion de forma bastante sélida. Ademaspi@mproporcioné al partido mayor

capacidad de presion del Ejecutivo junto al Legigdaespacio en que el PT era minoritario.

El “modo petista de gobernar” fue definido por &itt1992 apudBEZERRA, 2014)
como:
(...) mas que una inversion de prioridades admatighs, con la implementacion
de politicas publicas redistributivas a favor detlabajadores y de las capas mas
pobres de la poblacion. Lo que diferencia el praypetista de poder de los demas
es que este se identifica con la sociedad civih g0 pluralidad de intereses,
opiniones y voluntades, y en la ciudadania de fabajadores y de los

movimientos sociales, los actores privilegiado$agiormulacion de las politicas
de gobierno y en la constitucion de un nuevo ostmml y politico.

La institucionalidad de esa directriz participatiea ese momento, ya esta mucho
mas clara. Ademas de la participacion asambleistéasl audiencias publicas y de los
presupuestos participativos, el PT tiene claraght institucional de los consejos gestores
y su papel. También queda mas delimitado que |mscess de autonomia de decision de los
movimientos sociales deben ser limitados a losnf&ryropios y que los consejos son
espacios institucionalizados por el Estado comallde interlocucion privilegiada, con
funciones de fiscalizacion, control y debate deplaléticas publicas. Se reniega de la idea
de que la condicion de la legitimidad participatem el ambito del Estado exigiria la

renuncia a su poder de decision por parte de este.

La maduracién en la institucionalizacion de lagdiiices de partido (especialmente

aquellas que tratan sobre la inversion de priogdadesprivatizacion y participacion social)
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pudo ser traducida en el programa de gobiernordehees candidato a la presidencia de la

Republica, Lula, en 2002. En ese documento, sedrmeafla necesidad de aliar la

participacion a la planificacion:
74. Por fin, la redefinicién del papel del Estaen,el cuadro del nuevo patron de
desarrollo, requiere un nuevo modelo de gestidatasique se desdobla en dos
grandes vertientes: Igestion participativay la gestion estratégicaLa gestion
publica participativa — una de las referencias redgg de nuestros gobiernos
estaduales y municipales — debe ser una dimenéginebde reformulacion de la
relacion entre el Estado brasilefio y la sociedathbtén a nivel central. La
constitucién de nuevas esferas publicas democsatdidgidas a la cogestién
publica, a compartir de poder publico, a la articidn entre democracia
representativa y participativa sera factor clawapa mismo tiempo, combatir las
practicas clientelistas, valorizando la vocalizadi@ los derechos, y propiciar la
participacion de nuevos protagonistas socialés [Las bases de un programa

popular y democratico para Brasil. Resolucione® Erftuentro Nacional del PT,
2002] (BEZERRA, 2014, p. 97).

El programa presenta otras tantas referencias eslgacios de participacion, pero
todas asociadas a la idea de mecanismos de geldagnuna idea bastante presente de
fortalecimiento e institucion de érganos colegiadomo camaras, consejos y mesas de
negociacion. El detalle cuantitativo de los espad® participacion sera analizado de forma
mas detallada en el capitulo destinado a la etapasiiitados.

Si las crecientes experiencias municipales fueapaces de generar alteraciones
significativas en la dinAmica interna y en el pevga de partidos, ciertamente la ascension
de Lula a la presidencia generd otras tantas. Rerdo con una investigacion de
Meneguello (2008) realizada con delegados petiseaspmprueba que las imposiciones de
la nueva relacién contraida con el Estado prodaciraserio impacto sobre la organizacion
del PT, sobre todo la desvalorizacion de la basedpsda frente a la automatizacion del
grupo en el gobierno. La investigacion indica guysagtido reconoce las presiones ejercidas
por el nuevo ambiente en que esta inserida y fesaiees organizativas por él producidas,

pero esa discusion transciende el objeto aquirnpiiete.

De forma resumida, se puede decir que el PT estabtemo “marca” de partido
importantes instrumentos de participacion socigbe8ar de que las primeras iniciativas de
consejo populares surgieron incluso antes de laatiolacion del partido, fue el PT el que
concretizo tales experiencias como una directtie,sg reflejaba, inclusive, en sus procesos
de deliberacion interna.
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Las experiencias de gestion municipales obtenidesntk la década de los 90 van a
posibilitar que concepciones mas radicales sobfenieidén de los consejos fuesen poco a

pocos abandonadas, hecho que posibilité nuevagl@srmstitucionales de participacion.

3.2.3 EIl Movimiento de la Reforma Sanitaria y su @aacion en la conformacion del

Sistema Unico de Salud

Como se ha mencionado anteriormente, el MovimidatBeforma Sanitaria, comenzé
a formarse entre los afios 1974 y 1979, con un ptoymlitico de universalizacién de la salud
como derecho de todos y deber del Estado, que ponégue el modelo hasta entonces vigente
(DOWBOR, 2012).

Uno de los elementos esenciales del conjunto detionamientos presentados por el
Movimiento fue la relacién del cuadro sanitario dakblo brasilefio con las demas politicas
sociales. La configuracién del sector salud pasabar una consecuencia directa del sistema

politico, conforme bien describe Dowbor (2012, 1.9
Al asociarse las precarias condiciones de saludcadas por las epidemias y
enfermedades degenerativas, al contexto mas ampkbcual se encontraba el pais,
los actores rompian con la visién de cufio biol6gicelevaban los determinantes
politicos, sociales y econémicos a la altura dexfaicacion.

Se puede decir que el Movimiento proclamaba lamafitacion del modelo econémico
teniendo como objetivo la mejor redistribucion dgreso y la mejoria de las condiciones de
vida en términos de sanidad basica, vivienda, aliaoédn y educacion por un lado, y por otro
la reformulacién sectorial, para la concretizaa@nun sistema de salud que congregase, bajo
un unico comando, a las diversas agencias endbstds niveles federal, estadual y municipal,

con fuerte control y participacion social (DOWBQR,12).

El Movimiento Sanitario desempefidé un papel neuralgn la formacion de los
modelos de participacion institucional en la peéitde salud. Aunque las reivindicaciones de
mayor participacion en la gestion publica no seahayestringido a este movimiento, la
estructuracion del “modelo base” de configuraciérias consejos partié de las propuestas de

estructuracion del sistema de medio ambiente, toenaron fuerza en la politica de salud.
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Las ideas y propuestas del MRS comunmente eranaf@adas en documentos
circulados en diversos eventgsorganizados en su mayoria en el medio académico o
universitario. La prevalencia de eventos con padddémico se explica ya que, como se ha
apuntado anteriormente, las bases del Movimientabas asentadas en la Teoria de la
Medicina Social, producida en los DepartamentosMilicina Preventiva de algunas
universidades brasilefias, especialmente: SantadeaSado Paulo, de la Universidad de Sao
Paulo (USP), de la Escuela Paulista de MedicindA)i-Pacultades de Medicina de Botucatu,
Ribeirdo Preto, y de la Universidad de Campinasidq@mp), también son referidos los
Departamentos de la Universidad Estadual de LoaduikL), Universidad de Brasilia (UnB),
Universidad Federal de Bahia (UFBA), el Institu® Medicina Social de la Universidad
Federal del Rio de Janeiro (UFRJ), y la Escueladwatde Salud Publica (ENSP) (ESCOREL,
1998,apudDOWBOR, 2012).

En 1976 es creado, en la Universidad de S&o Palulentro Brasileiio de Estudio de la
Salud (CEBES), articulado y divulgado por Sérgioudaa, uno de los lideres del movimiento,
y formado por diversos académicos vinculados acespdiversos donde se concentraban los

nacleos de los debates criticos sobre el sistersaldd en vigencia en el pais.

Otra organizacion considerada “del” Movimiento $amd fue la Asociacion Brasilefia
de Posgrado en Salud Colectiva (Abrasco), que pemiabjetivo congregar los intereses de los
diferentes cursos de posgrado en salud colectimay pu principal funcién, como apunta
Dowbor (2012, p. 98) era:

politizar sobre la formacién de recursos humanesigEca, 2006) y, ya a mediados
de los afios 80, asumid la vanguardia politica @elimiento, formando parte de las
movilizaciones y de los frentes de presion entasas politicas en que el proceso de
lucha por el nuevo sistema de salud la exigia.ditguficaba actuacion mas alla del
campo académico (BELISARIO, 2002).

El disefio de accidén del Movimiento Sanitario no poendia el embate politico. Sus

acciones venian pautadas por la estrategia dehoanstitucional y de la formacion del campo

55 Como por ejemplo la “Mocién contra la Privatizagigcirculada en la XXIX Reunién anual de la Socidd
Brasilefia para el Progreso de la Ciencia, en 19@ma de los Profesionales de Salud a la Pobl&iasilefia”

presentada en el evento “Dia Nacional de Saludrgd2eacia” organizado por la Pontificia Universid2altolica

de Séo Paulo, en 1977; o el texto “La cuestion aeatica en el area de la salud” presentado en&ihifosio de
la Politica Nacional de Salud, realizado en 197®Bmasilia, que sirvi6 como base para el proyeeidSiS.
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profesional (RODRIGUES NETO, 1997; ESCOREL, 1998j\N?, 2008; apud DOWBOR,
2012).

En cuanto a la estrategia institucional, los sast@s concretaban sus practicas
actuando en los programas de expansion de loxwande salud u ocupando cargos en las
agencias sectoriales; en cuanto a la estratediara@cion del campo profesional, la tactica

fue la apropiacion de espacios y actividades dildespara las finalidades del Movimiento.

El camino institucional, denominado por los actdi@supacion de espacios en el
Estado”, fue formulado como estrategia del movingeen torno a 1978 por sus
lideres, entre los cuales se encuentran, NelsorigRed dos Santos [Nelséo], Sérgio
Arouca, Eleuterio Rodrigues Neto, Guilherme Rodzigyda Silva, Marcio Almeida,
Carlyle Guerra de Macedo, que estaban presentemtdula reunién del grupo
denominado “Proyecto Andromeda” (Informe, 2005k¢)2Tal proyecto consistia en
encuentros cerrados y clandestinos — realizadaagumnes de aeropuertos y hoteles
durante los viajes de trabajo de sus participantede un restringido grupo de
activistas, en los cuales eran discutidas lastegiess y las tacticas que llevarian
adelante el proyecto de la democratizaciéon de ladsgInforme, 2005b: 129)
(DOWBOR, 2012, p.100).

Como fue apuntado por Dowbor (2012), es posibibwatresa forma de accion a aquella
asumida por el Partido Comunista Brasileiio (PCBndestino, del cual formaban parte

diversos militantes del MRS.

Muchos de esos activistas ocuparon cargos a niueiaipal a partir de programas de
expansion de los servicios de salud, que fuerom@valos por el gobierno federal, sin
promover, sin embargo, la alteracion en el sistéensalud como un todo. Sobre la ocupacion
de esos espacios institucionales, Arouca (2880 DOWBOR, 2012, p. 108) se manifestd
asi:

Era una discusién enzarzada sobre si debiamogralmajar en el Estado que era el
‘comité de negocios de la burguesia’. En plenaadista militar, ocupar cargos o
funciones en el gobierno podia ser consideradasnalina traicion. Era una discusion
infinita. Quien defendia la importancia de entrar las instituciones, de ‘abrir

espacios’ fue (fuimos) muy bombardeado(s) (AROUGAROUCA, 2003, p. 76).

Poco a poco, las ocupaciones institucionales seretzaron en importantes programas
y proyectos, como la asuncion de Nelson de la coacthn del PIAS, responsable de la
interiorizacion de las acciones de salud y de exremportancia en el proceso de
descentralizacion de la gestion en salud; la det&le Rodrigues en el INPS “el corazén del

sistema” (TEMPORAO, 2002pudDOWBOR, 2012, p. 108), para coordinacion del “Rian
Reorientacion de la Asistencia a la Salud en elt@ndle la Previdencia Social”, conocido como
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plan del Conasp, que en lineas generales propajaanla calidad de la asistencia haciendo
modificaciones en el modelo privatizador (de comgeaservicios médicos) tales como la
descentralizacion y la utilizacion prioritaria des Iservicios publicos federales, estaduales y

municipales en la cobertura asistencial de la @lar(ACURCIO, [s.d]).

De ese plan surgio el Programa de Acciones Intagrdd Salud, que quedd conocido
como PIAS. Tenia el objetivo de integrar los séogique prestaban asistencia a la salud de la
poblacion de una regidn. Los gobiernos estadualésyvés de convenios con los Ministerios
de la Salud y Previdencia, recibian recursos pg@eutar el programa, y las alcaldias

participaban a través de adhesion formal al covgdem, ibidem

Entre los miembros del equipo de Eleuterio habierdos nombres de activistas
sanitaristas que componian el movimiento y queewam a ocupar afios después importantes

cargos, como José Gomes Tempordo, ministro de dalugbbierno Lula entre 2007 y 2011.

Uno de los ejes estratégicos de los militares papalsar la recuperacion econémica
era la inversiéon en el desarrollo técnico-cientifieara ejecutar las directrices de fomento de
ciencia y tecnologia, se cre6 en 1974 el ConsejoioNal de desarrollo Cientifico y

Tecnologico (CNPQ).

La implementacién de la politica de desarrollo deciencia y tecnologia no solo
beneficid la formacion de los activistas del Mowmto, sino que también hizo posible la
produccion de investigaciones en el area de ladsalales recursos fueron también
responsables de la reinstalacion de la Escuelaohaicde Salud Publica (ENSP), de la

Fundacion Oswaldo Cruz (Fiocruz), que habia sidiada afios antes.

La contratacion de diversos sanitaristas, la maydel Departamento de Medicina
Preventiva de la Unicamp, entre ellos el propig®éArouca, posibilitd la produccion, en el

interior de la ENSP, de diversas investigaciondgidas a temas de interés del Movimiento.

A lo largo de su vigencia, entre 1976 y 1979, dREPS [Programa de Preparacion
Estratégica de Personal en Salud] realizé una derfpropdsitos invisibles” (Pires-
Alves; Paiva, 2006: 64) que trataban sobre el fecbmiento de las iniciativas de los
actores del Movimiento Sanitario. Uno de ellosltupropia reunién de formacién de
la Abrasco; otro, la financiacion de la descerzeadion de los cursos de Salud Publica
de la ENSP hacia diez estados que formarian centensanitaristas, entre los cuales
cuadros importantes del movimiento y dirigentedodeservicios publicos de salud
(DOWBOR, 2012, p. 124).
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La apertura partidaria ocurrida en las elecciored @82, en las cuales el entonces
Partido del Movimiento Democrético Brasileiro (PMPBand 10 de los 22 estados, abri
camino a importantes puestos en la administracidrliqga, lo que revigoro la tactica de

ocupacion de cargos del Movimiento Sanitario.

En 1986 el Movimiento gana nuevos perfiles, a pddila 82 Conferencia Nacional de
Salud. El evento, tradicional de la burocracia et fue utilizado “de manera no
convencional por los sanitaristas, pues movilizomdlares de representantes de las
organizaciones de la sociedad civil, los cualesbawm legitimando el proyecto del
movimiento” (DOWBOR, 2012, p. 129).

El Movimiento ahora no estaba Unicamente restringitlambiente universitario y
académico, sino que habia logrado integrar emdicsitos, la Iglesia Catodlica, movimientos

populares y diversas organizaciones de la sociesdd

Los sanitaristas, al ocupar cargos de alto podgsigie, consiguen apropiarse de ese
evento de la burocracia sectorial para la movil@adel movimiento, como también
emplean el mismo formato organizacional para omgaréonferencias vinculadas a
otras tematicas, tales como: salud de la mujeanddalical, salud indigena, salud del
consumidor, salud del trabajador y recursos humapasa la salud. Ese
desdoblamiento inaugura tales conferencias bajgitta de los postulados generales
del Movimiento Sanitario. En todas ellas, los aetodel movimiento fueron sus
coordinadores, y el principio de la amplia pargcin fue accionado, lo cual amplié
y diversificd el abanico de actores vinculados &é&orma Sanitaria (DOWBOR,
2012, p. 134).

La tactica de ocupacion de cargos en la adminiétrgmiblica, durante el periodo de
transicion democratica (1980 a 1988) requirié tecalacion con los partidos de la coalicion

gubernamental, a diferencia del primer periodo 418471979) en que los activistas del

movimiento utilizaban contactos personales paranaiar los puestos de la administracion.

La primera ocupacién importante del periodo fuddaHésio Cordeiro, ex-presidente
de la Abrasco, al Inamps (instituto de previdemtia aun concentraba diversas acciones de
salud y sus recursos). Tal embestida exigio lawdecion politica con el PMDB. “Ese camino
de la politica significaba trabajar los apoyos aedlos de los diputados, y consecuentemente,
de las bancadas estaduales” (DOWBOR, 2012, p. 140).

Hésio Cordeiro fue presidente del Inamps entre 408987 y fue el responsable de
implantar la base del que seria mas tarde el Sastémco de Salud (SUS).
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Eleuterio Rodrigues asumioé nuevamente un papehckdd al ser el responsable de la
construccion de la propuesta del candidato del PMi2aBa salud, y mas tarde Secretario
General del Ministerio de la Salud. Sérgio Aroucainaio la presidencia de la Fiocruz
(importante instituto de educacion e investiga@arsalud), con apoyo del grupo del PMDB

fluminense.

Arouca, Rodrigues Neto y Cordeiro no solo contréroy al desarrollo de acciones
alineadas con la propuesta del movimiento, sinoaglgsnas consiguieron poner en
practica una nueva tactica, la de apropiacion dph&o estatal, permitiendo al
movimiento dotar a su propuesta de alta legitimid@WBOR, 2012, p. 144).

En el ambito municipal se produjo también una nmeesupacion de sanitaristas en las
secretarias municipales de salud. A titulo ilustbapodemos citar: Campinas, Niterdi,
Londrina, Piracicaba, Sorocaba, Guarulhos, Sadodims€ampos, Belo Horizonte. Mas tarde,
la congregacion de los secretarios se institucioda@n el Conass (secretarios estaduales) y

Conasems (secretarios municipales).

El discurso de Goulart muestra que la organizadiéra accion colectiva de los
secretarios era una tactica de los sanitaristasagar espacio, espacio ese que seria
el de representacion politica de un tipo de ggaibfico y que exigia el montaje de
una estructura federativa. (...)

Los militantes del Movimiento Sanitario que ocupalias cargos de dirigentes y
secretarios de salud municipales conformaron Idsriemes de accion colectiva en
algunos estados y mantuvieron los encuentros rale®npoyado por los programas
federales implementados por los sanitaristas qupai@n cargos en la burocracia
nacional, el sector municipal de salud fue desa@mdbse, o que no deja de ser raro
considerando la grave carencia de estructura.ugsel tontexto especifico en el cual
los activistas del movimiento crearon una organ@aque hizo visibles a los
secretarios municipales de salud como actores toalsc bajo la égida de los
postulados del Movimiento Sanitario en el intens@cambiante periodo de la
transicion democréatica (DOWBOR, 2012, p. 164).

En el proceso de la Constituyente, mas alla detldfapdamental de los coordinadores
del Movimiento en la conduccion de la 82 Conferaidacional de Salud antes mencionada, el

MRS consiguié promover un fuerte lobby parlamental coordinar a cerca de 160 entidades

a favor de la propuesta de la salud defendidalfos. e

Este periodo termina con la promulgacion de lattoegn en los moldes propugnados
por el Movimiento. La estrategia de ocupacion despas hasta entonces adoptada por el
Movimiento se multiplica no solo en los municipiss)o que también gana proporciones aun

mayores a nivel federal. Otras estrategias tamifu@non utilizadas para garantizar la
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implementacion del modelo idealizadobby parlamentario, apropiacién del espacio estatal de
las Conferencias para movilizacién de mas y diveestores sociales. Otras dos formas no
convencionales marcaron la actuacion del Movimidat®lenaria Nacional y la creacion de la

entidad formal de los secretarios municipales telsa

El periodo que sigui6 a la promulgacion de la nu@wastitucion, aunque trajese cierta
estabilidad juridica al sistema, exigié un nuevpuitso movilizador por parte del Movimiento,
en principio, porque las reglamentaciones infrastitucionales que precisaban ser realizadas
para implementar el nuevo sistema de salud encontgaan resistencia dentro del gobierno;
segundo, porque los actores del Movimiento ya tebas dentro de la estructura estatal como
antes.

El gobierno era visto como el gran enemigo, resploliesde la “tragedia sanitaria” en
que el pais se encontraba — especialmente a calsangeoramiento de las condiciones
econdémicas de vida. El PMDB, antes aliado, ya ndatma con el apoyo de sus activistas,
acusado por el “clientelismo rastrero y perniciodefl Ultimo afio de gobierno (DOWBOR,
2012, p. 169),

Otra evidencia de esa posicidn datsidersesla no realizacién de la Conferencia
Nacional de Salud en la fecha prevista (1990). $u. convocacién por parte del
Ministro de la Salud sufri6 un atraso de dos afioelacion a la regla de ocurrencia
cada cuatro afios, debido a la resistencia del @wbi€ollor al evento (...)
(DOWBOR, 2012, p. 171).

(...)
Sintomaticamente, afirmando el protagonismo delim@nto como organizador de
las conferencias Nacionales, todas las otras aamd&xs tematicas ocurrieron cuando
un sanitarista ocupd un importante cargo en el diknio de la Salud, ya en el
gobierno asumido por el Vicepresidente del depudtstmar Francoilem p. 172).
No habiendo obedecido al plazo de seis meses peaaéamiento de la Ley Organica
de la Salud (LOS), y permeable a las presionessdgruipos con interés privado, el Movimiento

percibid la necesidad de presionar al Ejecutivo.

Organizo el evento VI Simposio sobre la Politicacidaal de Salud, en el Congreso
Nacional, movilizando a centenas de personas. figlpaovilizador fue asumido nuevamente
por la Plenaria Nacional de Salud, reproduciendo téticas utilizadas en la Asamblea
Nacional Constituyente:
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Los diputados que estaban contra, eran ‘buscagass, que la Plenaria pudiese, al
mismo tiempo, adicionar un elemento de presiontietegara el diputado saber que
en la base del mismo habia gente articulada, gemnéparada, gente con

argumentacién capaz de criticarlo. El diputado ieoet miedo de manifestacién

genérica, si la base de alli de Pernambuco, dei@arde Amapa no se ve muy
afectada. El es inmune, resistente a la presi@sedipo (...) Pero cuando el diputado
federal, por ejemplo, alli de Cear4, recibia l&asidel diputado estadual, del concejal,
de los secretarios municipales del interior del r@earestaba atencién especial,
porque sabia gue eso tenia repercusion en su ciadagl base. (Subrayado en el
original).

La Ley que fue aprobada corresponde al proyectiideimiento, pero sufrié vetos del
Presidente Collor, entre ellos la cuestion derarfciacion y de la participacion social, lo que

retiraba dos de las tres principales directricésideema: participacion y descentralizacion.

El Movimiento, por medio de la Plenaria y del Caras, parti0 entonces hacia la
movilizacion junto al entonces Ministro de la Salideni Guerra, médico no vinculado al

Movimiento.

Para evitar el derribo del veto por parte del Cesgyya articulado por el Movimiento,
el Ministro negocio la inclusidon de los articule$erentes a los vetos en una segunda ley, que

seria elaborada por el MRS.

Ese encuentro se dio el festivo 15 de noviembr&9®®, reuniendo a los principales
actores organizacionales, como el Conasems, elsCddeAbrasco, la Plenaria y varios
activistas del movimiento. En el inicio de dicieml@ollor enviaba al Congreso el Proyecto de
Ley (que seria la Ley 8.142/90) conforme propudstanovimiento, habiendo sido aprobado
el 28 de diciembre de 1990, sin votacion del Pienpor acuerdo entre los lideres partidarios.

Las reformas de los sistemas, como ya se ha memogeneraban cambios también
de estructuras. Caducaban algunos espacios deaagoganientras otros eran instituidos. “Era
un momento en el cual los puntos de influencidedéhdo estaban cambiando de modo que los
actores organizados podian influir en ese procd30WBOR, 2012, p. 196).

Una de las estrategias del movimiento para viailiz interferencia en el proceso de
decision fue la inclusion del Conasems como miemimminado (en ley) en el Consejo

Nacional de Salud.

La segunda estrategia fue la creacion de espaci@gleciacion intra-gubernamental

formada exclusivamente por parte de los gestooedoime relata DOWBOR (2012):
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En la primera reunién del Consejo Nacional de Sadicentonces presidente del
Conasems present6 un punto de pauta: la discusliide & creacion de una comision
intra-gubernamental que colocase juntos los tresles federativos para debatir y
tomar decisiones relativas a la gestion descerdiddi del SUS. La primera reaccion
de los participantes, recuerda Medeiros, era coampese Grgano con la participaciéon
de todos, posicidn de la cual retrocedieron, trgaraentacién de Medeiros a favor
de la exclusividad del espacio para los represtagate los gobiernos del sistema
federativo, llamando la atencion sobre el hechguiesus decisiones serian sometidas
al Consejo. La propuesta llevada por el presidéet€onasems habia sido elaborada
por iniciativa de los sanitaristas Nelson Rodrigdes Santos y Gilson Carvalho (...).
La recomendacion del CNS legitimaria el espacio grreeguia institucionalizar la
influencia del Conasems y del Conas en el procesisario que ocurria en el nivel
federal.

La Comision Intergestores Tripartita - CIT y Conaisilntergestores Bipartita — CIB,
fueron objeto de la Recomendacién n° 2 del CNSap@ siendo concretizada por la Norma
Operacional Basica de 1993, después de que eiséat®ilson Carvalho hubiera asumido el
cargo de secretario del SUS, en el Ministerio dedlad, en el gobierno de Itamar Franco. Los

férums, mas tarde, en 2011, ganarian fuerza ldgadrancluidos en la Ley Organica de la
Salud.

Se observa, por tanto, que en el periodo de reglacién de la Constitucion, el
Movimiento Sanitario, que ya no era integrantegiddierno, utiliza como principal estrategia
de presion elobby politico en el Congreso Nacional, articulado yrage especialmente por

la Plenaria Nacional de Salud.

Articularon la publicacion de las normas infra-lleganecesarias para la implantaciéon

del Sistema Unico de Salud (SUS) por medio de riagiones con el Ministro de Salud.

Mas tarde, habiendo logrado consolidar la estraguwnidica, y, ante las alteraciones
administrativas en los 6rganos gestores, pasarevamente a incluirse en la administracion
publica, ocupando primero instancias deliberatigamo el CNS, para enseguida crear forums

que fortalecerian la articulacion en red del SUS.

Durante el gobierno de FHC el Movimiento denuncizbfalta de fuentes estables de
recursos para la salud, a través principalmentdetos, como los Simposios organizados en
el Congreso Nacional. Surgen otros actores de @asportancia, por movilizar a millares de
personas en los municipios y estados, la Plenali@asdConsejos de Salud (que en cierta medida

substituyé a la Plenaria Nacional de Salud) y lal Reida, entidad no formalizada, que
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congrega instituciones, entidades y personas gseahucambios en la formacién de los
profesionales de salud (DOWBOR, 2012, p. 208).

Manteniendo la estrategia institucional, el Mowntb, persiguiendo asegurar los
recursos de financiacion para la salud, tras unspébpérdida de partiefPAIM, 2008,apud
DOWBOR, 2012) recurre, por primera vez al Minigigfiiblico (MPU), en una estrategia de

“horizontal accountability?”.

Como fruto de esa medida, fue desarrollado, pde ke miembros activistas y peritos
del MPU, el Sistema de Informacion sobre el PressfauPublico de Salud — SIOPS, pensado
inicialmente como instrumento para viabilizar laagida de datos para basar la accién del
Ministerio Publico, pero que fue transformado ngde en sistema de gestion financiera del

propio Ministerio de la Salud.

Muchos de los activistas del Movimiento tenian rasieen el Consejo Nacional de
Salud, por lo que sus atribuciones deliberativasnativas y ejecutivas) acababan siendo el
espacio de actuacion de los activistas. Asi, mudbdas acciones del Movimiento son también
atribuidas al CNS.

La Plenaria Nacional de los Consejos de Salud (BN{L@® de cierta manera substituyo
a la PNS, articulaba a los actores de los consejmscipales y estaduales, que en la época ya

sumaban mas de 2.600.

La Plenaria como proyecto politico de sus ideabzes, consistia en crear un
movimiento a partir de los consejos, por medioadedmbinacion de elementos que
estos ofrecian, a saber, la experiencia cominsismfgrantes, base organizacional,
soporte financiero y actividad de movilizacién (DB@R, 2012, p. 220).

El modus operandie |laPlenaria posee elementos que se corresponden i&pediborio
de accion utilizado por el Movimiento Sanitarioganizacién de evento regular, combinado

con movilizacion apoyada en financiacion publicaglyformato organizacional de poca

formalizacidn, convocado de acuerdo con el propetitico (DOWBOR, 2012).

56 En 1993 el Ministerio de la Previdencia y AsisiarSocial se apropié de una partida originalmeetsidada
al sector salud, para cumplir una decisién emadat8upremo Tribunal Federal, que determinabaaglisée de
las jubilaciones.

57 Funcién atribuida al Ministerio Pablico de la Umipara controlar y accionar judicialmente los pededel
Estado ante el incumplimiento de preceptos cor#titales.
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La estrategia de accion del Movimiento, sin embangase restringia a las instituciones
participativas (consejos y conferencias). En eséoge el Movimiento volvié a actuar
fuertemente en la estrategia de formacion del capnpi@sional, a través, principalmente, de
mecanismos que dirigiesen el alineamiento de ladoron a las directrices de la Reforma

Sanitaria.

La Red Unida fue un actor clave en ese procesdoroa describe Dowbor (2012, p.
223):

La Red buscé los puntos de acceso al Estado quedp®s actores del movimiento
habian instalado en la estructura institucional seltor de salud, tales como el
Consejo Nacional de Salud (CNS) y el Conasems altéde contactar con el Conas,
la secretaria de educacion Superior del Ministgeita Educacién y la Coordinacion
General de desarrollo de Recursos Humanos paftd%id8l Ministerio de la Salud.
Al hacer su accion visible politicamente, la Red donvidada a asumir el papel de
asesor del CNS en lo que se refiere a la formac@apacitacion de recursos humanos
en salud para el SUS; presenté una propuestag(e) reglamentaba (...) la
competencia del SUS en el ordenamiento de la faémade recursos humanos;
auxili6 también en la redaccién de la enmienda &N@B 1996, que buscaba
contemplar la cuestién de financiacién de la forigraen tres niveles federativos.

Las propuestas preparadas por la Red acabaroemslovide base para el modelo de

curriculo minimo a ser adoptado por las instituetode ensefianza superior en salud.

La base legal construida por la Red Unidas acabgitiéndose en el Programa de
Incentivo a los Cambios Curriculares en el CursMddicina, coordinado por el Ministerio de
la Salud, en el cual fue establecido un sistemaantivos financieros para las instituciones

de ensefianza superior que adecuasen sus curdamsecesidades del SUS.

En el gobierno del presidente Lula, las tacticastyategias de accion del Movimiento
continuaron siendo las mismas, con una singularidadorincipales cargos del Ministerio de
la Salud en el periodo del gobierno de Lula, quees2003 a 2010, fueron de activistas del
Movimiento Sanitario. La ocupacion masiva de lagjoa por parte del movimiento era —y aun
es -coordinada por dos partidos: PT y PMDB, parieaoalicion.

En la primera divisidon de cargos el Ministerio seedp con el PT, en la figura de
Humberto Costa (PAIM, 2008, p. 24dpud DOWBOR, 2012, p. 243). Tras la “crisis de las
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mensualidades® el ministerio fue ocupado por el PMDB, en la f@gute Saraiva Felipe,

sanitarista “veterano” que trajo consigo al equpaanitaristas vinculado a su partido. Felipe
fue entonces substituido por José Agenor Alvagesbtén del PMDB, que mantuvo el gabinete
de su antecesor. En 2007 fue substituido por @rotegista ya mencionado, José Gomes

Tempordao, que actud hasta el final del mandatoutke L

Los activistas del Movimiento habian participado lanconstruccién del Plan de
Gobierno, e incluso antes de asumir ya habian athndiversas reestructuraciones. Una de
ellas fue la creacidon de la Secretaria de Gestavticipativa, que seria asumida por Sérgio

Arouca, quien acabé no haciéndolo por cuestionesidel.

El programa implementado en el &mbito de la Sedegp@rseguia el fortalecimiento de
las instituciones participativas, que de alguna erarel Movimiento habia idealizado e
implantado. Creaban, de hecho, una nueva formadi@wedel Estado, pautada por la l6gica de
actuaciéon del movimiento social — creacién de fetas, grupos y redes, construcciéon de la
identidad colectiva y potencial para movilizaciopara aquellos momentos en que el SUS se

encontrase en situaciones de oportunidades o aagenaz

La Politica de Gestion Participativa estableceeesiis ejes estratégicos los “procesos
de educacion popular en salud desarrollados enalgd permanente con movimientos
populares, entidades formadoras y grupos socialesl sentido de fortalecer y ampliar la
participacion social en el SUS” (BRASIL, 2009).

Otra instancia que traduce las estrategias y aesidal movimiento es la Secretaria de
Ciencia y Tecnologia y Bienes Estratégicos — SCTjlie tiene como objetivo influir en las
agencias publicas de fomento a la investigacioelatesarrollo de temas de interés para la
Reforma Sanitaria. Construyeron la Agenda Nacidad&rioridades de Investigacion en Salud,
y de 2004 a 2007 desarrollaron mas de 2.300 estudio

58 Escandalo politico que acusaba el gobierno de mmptos de congresistas para aprobacion de nwedida
presentadas por el Ejecutivo.
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El Departamento de Gestion de la Educacién en ladSaresente en el gobierno
anterior, gano fuerza, creando inclusive una Coaién de Acciones de Educacion Popular

en la Salud.

Es posible percibir que, de hecho, hay una adhierentre las practicas que hace afios
venian siendo desarrolladas por los activistadvidelimiento y las politicas de gobierno que
son estructuradas tras la “toma” del Ministeridad8alud y agencias de salud por parte de esos
mismos activistas. La principal estrategia en eas® es convertir sus demandas y acciones en
lineas de accion del Estado. Para eso, el Movimipricura consolidar, de la manera mas

concreta posible, politicas que sean instituciaadhs para que se vuelvan estables y perennes.

(...) los actores redisefan las instancias deblBsla acuerdo con sus prioridades,
adecuUan las acciones a su vision y crean otrasasugwe corresponden a sus
objetivos, engendran puntos de acceso e influepara hacer su actuacién
posible, mas alla de la permanencia incierta goleglerno, y usan la accion estatal
como instrumento de sus futuras movilizacioneselSmovimiento se torné
Estado, el Estado se tormdovimentistamoldeado a imagen de las formas de
accion del Movimiento por la Reforma Sanitaria.

El dominio de las instituciones del Estado no desimd, sin embargo, el Movimiento,
que “continud interpretando la situacién del seetotérminosnovimentistas- identificando
problemas, apuntando sus causas, estableciendelal@on entre ‘nosotros’ y ‘ellos’ y
proponiendo planes de acciomig¢m ibidemp. 256). EI Movimiento continta transcendiendo
gobiernos. La cuestidon de los recursos contintralsibandera de camparia, que en 2012 gano
el titulo de “Salud Mas Diez -Movimiento Nacional@efensa de la Salud Publica”. En aquella

ocasion, una nueva tactica fue adoptada: la legidiativa popular.

El Movimiento, que tiene como principales institrees movilizadoras el CNS vy el
Cebes, a pesar de que otras diversas institudeesin apoyando, consiguio reunir 2 millones
cien firmas (el minimo exigido es un millon cuaiemtas mil) para aprobar la presentacion del
Proyecto de Ley Popular n°® 321/2013, que consigh@% de las partidas corrientes brutas de

la Unién para inversion en salud.

Sus tacticas movilizadoras tanto en el Ejecutiem@ en el Legislativo se mantienen,

asi como sus estrategias de movilizacion y creatgadentidad colectiva.

La conexion entre el Movimiento de Reforma Saratgrias instituciones del Estado

establecio una condicién bastante peculiar de nagnstitucion, en la cual las instituciones y
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sistemas de salud fueron ganando los perfilesirdekls en la medida en que las estrategias de
apropiacion de la maquina publica iban avanzandstahel punto de que la estructura estatal
acabd completamente moldeada y preparada pararr@egeilidad social, como forma de
garantizar el acceso en momentos futuros en Ideslainsercion politica del movimiento ya

no fuese la misma.

Aun en el régimen militar, la tactica de ocupaalérios cargos buscaba la introduccién
de acciones que a medio plazo pretendian solag@tema de salud vigente y combatido. La
estrategia era poco convencional, y genero disoordainternas, pues los activistas tenian que

trabajar junto al régimen politico que combatian.

La introduccién de nuevos tipos de accion publiceagir de instrumentos “de la
burocracia estatal” gana nuevas proporciones c@olt#erencia Nacional de Salud, evento
antes restringido a las instituciones publicas ypdea expresion, y pasa a ser uno de los
principales instrumentos de movilizacién y motidacpopular en torno a temas de la agenda

politica.

La tactica de ocupacion de cargos gana proporcgingsecedentes en el Gobierno del
Presidente Lula, cuando todos los cargos de akaaidn del Ministerio de la Salud pasan a
ser cubiertos por sanitaristas. Los sanitaristtslimentalizaron la accidn publica con el fin de
fomentar la movilizacion del propio movimiento (D@@R, 2012).

Utilizaron la tctica dekccountability horizontal al accionar el Ministerio Publico
contra el propio Ejecutivo, como cuando realizan&isios en el ambito del Legislativo para
presionar al Ejecutivo, o cuando utilizan los espmparticipativos, como el Consejo Nacional

de Salud para articular y negociar acciones eancgs equivalentes en otras instituciones.

La formacion del campo profesional fue otra tactieaMovimiento para introducir la
formacion de los profesionales, capacitacioneglymcion de investigaciones alineadas con las
directrices del Movimiento y financiadas por eldtkt. Con eso el Movimiento persigue no

solo preparar profesionales para el SUS, sino gmformar nuevos activistas.

Otras acciones “fuera de las instituciones” tamlgiem emprendidas: movilizaciones,
eventosjobbies negociaciones, manifiestos firmados por millalepersonas. En ese tipo de

accion, el Movimiento priorizaba la conformacionaddectivos poco formalizados, de manera
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que se viabilizase la insercion rapida y sin fordzales de nuevos atores, lo que Dowbor (2012)
llama actor-evenf8. Al contrario de la rutina cominmente asociada &dyectoria de los

movimientos sociales repetidos, el MRS fue capazrel@ nuevas formas en el contexto de un
repertorio disponible, que de alguna manera incluia caracter de novedad, capaz de

movilizar e influir.

Tales estructuras fueron tan bien conectadas anas otras y tan juridicamente
consolidadas, que el esfuerzo que eventualmepigesia hacer para destruirlas debera ser mas
fuerte que aquel emprendido para consolidarlo -cqu® vimos no fue pequefio, a lo largo de

treinta afnos.

Es mas: el Movimiento de la Reforma Sanitaria @uisiengendrar — con los consejos,
con las conferencias y con las instancias de pactma nueva dinamica de relacion

Estado/sociedad.

La interpenetracion de la sociedad civil en el &stdiende a anular los movimientos
sociales. Tal tendencia, sin embargo, conformesddé& Dowbor (2012), no se confirma en el
caso del MRS. Al contrario, esa entrada produoptatunidad para su propia continuidad, no

de un actor o evento, sino de la identidad colactjue garantiza su continuidad.

Para una mayor comprension sobre el proceso derolsale los instrumentos de
participacion — que seran abordados en el apa#t@del capitulo siguiente busca describir los
antecedentes de las condiciones de las politicamatko ambiente y de salud por ser las

politicas en las cuales los primeros registrosigkeiices participativas van a ocurrir.

9 En palabras de DOWBOR (2012, p. 261): “formatagaizacionales del movimiento que se consustam@sian
el momento en que sus participantes se rednerargeterizan por la no formalizacion de las regiapettenencia
o filiacién, lo que tiende a ampliar el abanicogles integrantes de acuerdo con las necesidadgsatslso
politico”.
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3.3 LA FORMACION DE ESTRUCTURAS DE PARTICIPACION DE LIBERATIVA
EN LAS POLITICAS DE MEDIO AMBIENTE Y SALUD EN EL PE RIODO DE
REDEMOCRATIZACION

3.3.1 Participacion deliberativa en las politicas & Medio Ambiente

Las primeras normas ambientales buscaron constdsi@rincipios de la prevencion y
precaucion, consistentes en el deber del PodeircButa tomar medidas preventivas para evitar
el dafio ambiental, incluso cuando haya ausenci@etieza absoluta de la relacién de
causalidad. La Evaluacion de Impacto Ambiental (A3Argié como instrumento auxiliar para
el control previo de las alteraciones producidasekeentorno, buscando, si no cohibir la
degradacion, al menos minimizarla, a través de dasdalternativas, mitigadoras o, en ultima

hipotesis, que compensen el impacto ambi&ntal

Para ello, los principios consagrados en las nomeadefensa del medio ambiente

pugnaban por la accion coordinada del Estado & dediedad, conforme sostiene Mazzouli:

Deriva del derecho (humano y fundamental) al meaidiente un conjunto de
deberes estatales y sociales de garantia de dadale vida, bajo una perspectiva
por la cual esta es el efecto de la combinacidrurdeomplejo de variables
(econdmicas, sociales, culturales, ambientaleg, étc)

No se trata de un deber exclusivamente estata, dgnun debesocial. Todos
deben ser capaces de mitigar los efectos extemesslelecciones, y el ejercicio
de las libertades econdémicas debe ser condiciopadta necesidad de asegurar
gue el desarrollo de la vida se extienda de forunadkra.

El deber (estatal y social) de reducir los riesgjgsone elecciones a largo plazo y
compromisos permanentes para con el desarrolla ded y de todas las formas

de vida, siendo este el objetivo de mayor preensiaetie un Estado ambiental

(2012, p. 304).

80 “Procurando elucidar las bases politicas y legal@sproporcionaron la construccion de los instmtwgde
licenciamiento ambiental brasilefio, se observalagsieeferencias se sitllan en los instrumentos disalos

en los EE.UU. National Environmental Policy Aet 1969) y en Francid_¢i relative a la Protection de la
Nature— 1976). Ambas traen como fundamento la implantadiél sistema de Evaluacion de los Impactos
Ambientales (Aia), la busqueda de procedimientosodwmdgicos y técnicos para la minimizacion de los
impactos ambientales, asi como la produccion dediest que pudiesen ampliar el conocimiento tecno-
cientifico capaz de subsidiar los equipos multigigtares que se proponen evaluarlos” (BASSO, 2008).
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Tales principios e instrumentos ganaron relevaaci@artir de importantes eventos
internacionales: la Conferencia de Estocolmo, ef21Rio-92, Rio+5 y la Convencién de

Aarhus, de 1998, todas organizadas por las Orgaaizes de las Naciones Unidas — ONU.

Fue en la Conferencia de Estocolmo, en 1972, cuanahrticipacion social en el medio
ambiente fue por primera vez discutida y registraal “Documento sobre Medio Ambiente
Humano”, en la necesidad de promover educacioneartadi

Aunque el gobierno brasilefio se pronunciase, eal&g@poca, contra la preocupacion
y los controles ambientales de la conferencia,afyartir de la identificacion de una mayor
preocupacion en la creacién de estructuras orgaair@es focalizadas en la gestion de las
cuestiones ambientales, surgiendo enseguida aigifiente una secretaria de medio ambiente,

subordinada al Ministerio del Interfér

Es a partir de esa institucionalizacion cuandonggai en Brasil la introduccion del
concepto de impacto ambiental en la evaluaciorralgeptos de desarrollo. Se crea la figura de
la “licencia ambiental” para actividades industslobras de construccion civil y servicios que

puedan causar “impactos” sobre la naturaleza,tehp@nio urbano o la salud publica.

Los Estados de S&o Paulo y de Rio de Janeirouystdn, entonces, los primeros
procedimientos de licenciamiento ambiental del,pa&pectivamente en 1976 y 197 Minas
Gerais también se anticip6 a la legislaciéon fedsialembargo, el caso de Rio de Janeiro gané
mayor relieve, pues fue a partir de esa experigiorgera como mas tarde fue reglamentado el

81 Institucionalmente, vale registrar a nivel estaguaunicipal el pionerismo de S&o Paulo y Rio dreiro,
conforme sefiala Pinheiro (2014, p. 3): “En la déadellos 60, en la regidn del ABC, fue creada laniSion
Intermunicipal de Control de Contaminacion de Agyakel Aire (CICPAA), el primer 6rgano especifice d
control de contaminacion. En la década siguiente, dreado el Centro Tecnol6gico de Sanidad Bésica
(CETESB) al tiempo que se produjo la consolidadéhcontrol de contaminacién en el Estado. A pdsita
década de los 80, se realiz6 una gran ampliacsiittuoional, con la creacién de la Secretaria dadesde
Medio Ambiente (ZULAUF, 1994).

Mientras en Sdo Paulo era creada la CICPAA, Ridateiro inicia el abordaje de la cuestion ambierttalla
creacion del Instituto de Ingenieria Sanitaria jlEEhseguida, con la fusidn del Estado de la Guaaaton

el Estado de Rio de Janeiro, el IES fue transfoomad la Fundacién Estadual de Ingenieria del Medio
Ambiente (FEEMA) (ZULAUF, 1994)".

62 Antes de la legislacion de aplicacion nacionaliceihciamiento ambiental fue instituido en RioJémeiro,

por medio del Decreto n° 1.633, de 21 de dicierdbr&977, que reglamenté el Sistema de Licenciamigat
Actividades Contaminantes (SLAR)
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estudio de impacto ambiental en el pais (SANCHEDS82apud PINHEIRO, 2014%. Las
normas federales van a basarse algunos afios despeésrabajo de normalizacion hecho a

nivel estadual (especialmente por Rio de JaneBao/Paulo).

Baso (2006, p. 6} atribuye, de manera directa, a las agencias intemales de
financiamiento la influencia de la formalizaciénlds instrumentos de evaluacién preventivos
(AIA, EIA-RIMA) en Brasil. Otros importantes evestpromovidos por las Naciones Unidas
van a influir en el desarrollo de las normas erumsentos de gestion de medio ambiente en
Brasil. En ese sentido, el Encuentro de Belgrade,rgsult6 en la “Carta de Belgrado”, busco
una estructura global para la educacion ambieptafnstituyé un marco conceptual en el
tratamiento de las cuestiones ambientales. El dentomncentivaba a los gobiernos mundiales

a promover un nuevo patron de educacion que tueEs® objetivo:

Ayudar a las personas y a los grupos sociales airdgna comprension basica
del medio ambiente en su totalidad, de los probdemsaciados y de la presencia
y funcién de la humanidad en ellos, lo que nedeglade una responsabilidad
critica.

Ayudar a las personas y a los grupos sociales airidgalores sociales y un
profundo interés por el medio ambiente que los Isga participar activamente
en su proteccion y mejoria (CARTA, 1975). (Negnitta).

Como directrices basicas el documento preveia agleoné “la Educacion Ambiental
debe enfatizar la participacion activa en la prei@ny solucion de los problemas ambientales”
(CARTA, 1975).

Tales eventos causaron resonancia en Brasil, dmrdenzaba a surgir de forma mas
organizada el movimiento ambientalista, con fuerieiencia de los idearios defendidos por

sus pares en los Estados Unidos y en Europa, smbyeen lo que se refiere a la adopcion de

63 Conforme observa Pinheiro (2014, p.7) “el estud@® impacto ambiental de la central de Tucurui,
probablemente, no influyé en el proyecto, pues reelizada concomitantemente a su construccion. Fue
realizado por un Unico profesional, el ecélogo RbkBoodland que basicamente compilé la informacion
disponible e identifico los principales impactosqnziales. Enseguida se realizd, un Plan de Trabgggrado
para Control Ambiental, en 1978, orienté la subsigie profundizacién en los estudios, con varios
levantamientos de campo realizados por institusi@®investigacion y la adopcion de algunas acsidee
mitigacion de impactos negativos (MONOSOWSKI, 1894dSANCHEZ, 2008).

64 Este entendimiento es compartido por diversosresit@ntre los cuales podemos citar Assuncgéo (2006,
5).
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un sistema de valores que representase un cuest@ra de los impactos de la civilizaciéon
urbano-industrial, asi como de la degradacion amdliggrovocada por los emprendimientos
humanos (JACOBI, 2003).

Conforme apunta Jacobi (2003, p. 8) citando a (i#®2), durante la fase fundacional
del movimiento, dominé en el ambientalismo brasilefina definicion estricta de la
problematica ambiental que lo restringio, basicamencombatir la contaminacion y a apoyar
la preservacion de ecosistemas naturales y cawrtena dindmica de distanciamiento de
diversas entidades en relacion al tema de la jassiocial. Una parte significativa de las
asociaciones ambientalistas no tenian practicameinigin didlogo o repercusion en la
poblaciobn mas excluida, principalmente porque erchuos casos los grupos defendian
intransigentemente el ambiente, sin dar mucha deresion a las dimensiones

socioecondmicas de la crisis ambiental.

Segun Assuncdo, un cambio importante ocurrido emdlientalismo brasilefio fue su
aproximacion a las clases populares, por mediogabvimientos de barrios que reivindicaban

mejoras en la vivienda, en la sanidad, de manezdghia una confluencia de intereses.

En 1981, todavia en el régimen militar (gobiernguleiredo), es sancionada una ley que
disponia sobre la Politica Nacional de Medio Amteepromulgando un esquema institucional
federal: la Secretaria de Medio Ambiente (Sema)ulada a la presidencia de la republica, el
Consejo Nacional de Medio Ambiente (Conama), nstituto Brasilefio de Medio Ambiente
(Ibamaf®. Se constituye a nivel federal aquello que vestaaeciéndose a nivel de los estados,
como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais ysptyoson creados mecanismos de
articulacion federal en un sistema nacional de madibiente. En palabras de Lopes (2006, p.
39) “las demandas institucionales de ambientalistasnicos implicados en la administracion

ambiental ganan fuerza”. Conforme explica Pauloudage®:

%5 De acuerdo con lo que relata Marina Silva (2008) gl CONAMA representaba un importante espaeio d
actuacion del movimiento ambientalista. Creadoladrey n° 6.938, de 1981, fue instalado en 1984vy t
como primer Presidente al entonces Secretario EdpkrMedio Ambiente, Paulo Nogueira Neto, mertor
principal articulador del primer consejo nacionelilderativo con fuerte participacion de la sociedil.

% paulo Nogueira fue el primer secretario de medibiante del Brasil y primer presidente del Conafs.
nacionalmente reconocido como autoridad técnical &ema.
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La primera ley brasilefia referente al medio ambeieqe es de 1981, fue discutida
en un grupo del Ministerio del Interior del cualfpomaba parte. La preocupacion
era sobre una legislacién que disciplinase la atdpadel suelo y combatiese la
contaminacién, pero no podriamos hacer un proydetéey muy fuerte, muy
riguroso, porque ahi el riesgo de no ser aprobada alto [...]

Tuvimos entonces una sorpresa: el gobierno encamiestro débil proyecto y el
Congreso decidié tomar en serio la cuestion. Fumstéaida una comisién con
cincuenta miembros de la Camara y del Senado,semp@ntes de los dos partidos
que existian en la época, la Arena y el MDB. Estizbajo el gobierno militar,
con grandes restricciones, acto institucional ptero algunas instituciones aun
funcionaban. Bien o mal, estaban alli. Fue una goapresa para nosotros ver que
las personas habian sido sensibles a la cuestidneatal y mejoraron
enormemente nuestro fragil proyecto. Yo me veiarenposicion curiosa: tenia
una sélida formacién democratica, traida de casea gmigo intimo del grupo de
la oposicion en Sao Paulo, especialmente de Frdmatoro y de Ulysses
Guimaraes, con los cuales me identificaba ideoédgante. En relacion al tema
ambiente, asesoraba tanto a la oposicién comobétigm, y fue posible trabajar
juntos en esa cuestion.

Cuando el proyecto fue votado, solo recibi6 dosowoén contra; fue una

aprobacion casi unanime. La vispera de la votaaibtider del gobierno me buscé
diciendo que el proyecto preveia la pena de prigaa quien contaminase y que,
si eso fuese mantenido, ellos votarian en contra.

Hicimos una reunion de emergencia con Montoro ydimos retirar ese item,
tragarnos ese asunto. Precisdbamos la aprobadidestte del proyecto, que era
muy bueno, y la cuestién de la prision no caudarita diferencia en realidad”
(NOGUEIRA NETO, 2007, p. 17/18pudCALDARELLI, 2011, p. 28).

En la segunda mitad de los afios 80, el movimientbientalista entra en la escena

politica. También en ese periodo grandes obrasesdizadas.

En 1985, afio de la redemocratizacion, y reflexidoasobre los embates ambientales a
nivel de gobiernos estaduales (regionales) y mpales (locales) elegidos por sufragio
universal (elecciones directas para gobernado®8R)les creada la ley de accion civil publica,
gue da derecho a que asociaciones privadas, ONMEBisterio Publico, sin perjuicio de las
acciones populares, puedan reclamar judicialmentdra fuentes que causen dafos al
ambiente. Son instituidas compensaciones a lossdafitbientales, y son creados fondos

publicos de multas y compensaciones.

En 1986, el Conama instituye una politica naciot@l evaluacion de impactos
ambientales, exigiendo estudios y audiencias pablpgara el licenciamiento de actividades
potencialmente contaminadoras. Los EIA-Rima sorrodhicidos en la mecanica del
licenciamiento, con toda la clasificacion de ad&des o emprendimientos sujetos al

licenciamiento ambiental (extraccion mineral, irtdas, obras, servicios, transporte,
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actividades agropecuarias, uso de recursos najrakes Audiencias Publicas surgen en este
contexto, para otorgar a la comunidad la oportuhida conocer las posibles/probables
consecuencias positivas y negativas de la activiolgidto de licenciamiento, asi como

viabilizar que probables impactos no previstosdngauestos en evidencia.

La mayor receptividad de la tematica ambiental aredfera politica posibilité la
formacion en la Asamblea Constituyente (ANC) de8L88 un Frente Parlamentario Verde.
Varios candidatos ambientalistas en todo el paf€woieron a una plaza en la Asamblea
Nacional Constituyente. El Unico elegido, por elPB/de Sao Paulo, fue Fabio Feldmann. Fue
el Frente Nacional de Accion Ecoldgica en la Comgéinte, con la participacion de académicos
y ambientalistas, quien elaboré y publicé el libréEl Medio Ambiente por entero — las
Cuestiones Ambientalistas que la Nueva Constituo@rPuede Ignorar”, (SILVA, 2008, p.
11).

Las previsiones sobre medio ambiente que constdaseronstituciones anteriores se
interesaban mas en la racionalizacion de activeladdeexplotacién de los recursos naturales
gue en su proteccion. De esta manera, la recepeidiema ambiental en la Constituyente de
1987 tuvo un enfoque bastante distinto de las ianést, principalmente porque lo abordaba no
como un conjunto de bienes a ser protegidos pooddr publico o como recursos disponibles
para la actividad econdmica, sino como un dereeleutiadania a la calidad de vida, que debia
ser promovida por la responsabilidad compartidgpdder publico y de toda la colectividad.

Algunos documentos daban apoyo conceptual a laupsb@ de constitucion. De
“Nuestro Futuro Comun”, el informe de la Comisiérumdiial sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (Comision Brundtland), que elabor6 ebgiostico y la agenda global de cambios y
estrategias ambientales para largo plazo, pararllegun desarrollo sostenible, nuestra
Constitucion absorbié las formulaciones relaciosadzon “Principios, Derechos vy

Responsabilidades”.

Conforme registra Marina Sil¥aen la segunda fase de los trabajos (en la Comision
la Orden Social), el capitulo de medio ambientatyaia una fuerte oposicién. La coalicion

57 Marina Silva es ambientalista y politica brasildiéio su carrera politica en 1984 como vice-ciadora
de la Central Unica de los Trabajadores en Acrafil siguiente, se afilio al Partido de los Trathajas. Fue
elegida por primera vez para un cargo publico srelecciones de 1988, cuando fue la concejala otasa
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politica conservadora conocida como Centréo llegas ejos el enfrentamiento, imponiendo la
necesidad de una articulacion suprapartidaria pegaciar la manutencion de los principales
puntos defendidos por los ambientali®agl entonces diputado constituyente y ambientalist

Fabio Feldmann se manifesto sobre las propuestagpiesion como sigue:

Uno de los principales fallos de las enmiendasCagitrao esta en la tentativa de
centralizar las decisiones sobre la administradeios recursos naturales en las
manos del poder puablico, limitando las respongadulées de la colectividad. Asi,
se omite el innegable derecho que todo ciudadaseepde discutir y participar en
la decision de cuestiones fundamentales para snguencia. La preservacion de
la Naturaleza solo es posible cuando todos los segs de la sociedad se
conciencian de su papel, y de que sus actos sgareflirectamente sobre el medio
en el cual él se insiere. No basta que el Estaslituga leyes preventivas o
punitivas, si cada ciudadano se omite, no asumiamdp postura adecuada.
Paradojicamente, si por un lado el Centrdo properencentracion del poder en
la figura del Estado, por otro procura eximirlo résponsabilidades esenciales,
(...) limitdndose (el Estado) a ejercer el papedgiente represor (SILVA, 2008, p.
9).

De acuerdo con los periodicos de la época, el tiaxab del capitulo Medio Ambiente
Gnicamente no fue totalmente anulado por el Cemtréausa de la implicacién de algunos de
sus miembros en el Frente Verde Parlamentario,u grovocé una cision en el bloque

conservador.

Marina Silva (2008) evalia como exitosa la estiatambientalista en la Constituyente

y la atribuye a dos iniciativas: la formacion dekmte Parlamentario Verde y del Frente

de Rio Branco. En las elecciones de 1990, fue a@dediputada estadual, nuevamente con la mas exaresi
votacion. En las elecciones generales de 1994légeda senadora, a los 36 afios, habiendo sidegidalen

el pleito de 2002. Nombrada Ministra del Medio Amiie en el gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva de
enero de 2003, permanecio en el cargo hasta et éagto de 2008.

Fue candidata a la Presidencia de la Republica0&0 por el Partido Verde (PV), obteniendo la teacer
posicién en el primer turno, con mas de 19 millahe$os votos validos (19,33% del porcentaje tolab)vid

a ser candidata en 2014 por el PSB, quedando de enetercera posicién, con mas de 22 millonesotesv
Fuente: www.marinasilva.org.br.

68 Redaccion que pretendia ser retirada:

Art. 225. Todos tienen derecho al medio ambientddgicamente equilibrado, bien de uso comuan debjoue

y esencial para la sana calidad de vida, impongmdbPoder Publico y a la colectividad el debatafenderlo
y preservarlo para las presentes y futuras germrasi

IV - Exigir, en la forma de la ley, para instalatide obra o actividad potencialmente causantegahéfisativa
degradacion del medio ambiente, estudio previargecto ambiental, al que se dara publicidad
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Nacional de accion Ecoldgica. El suprapartidismdugoprivilegio de aquellos que defendian

la causa ambiental, sino de todos aquellos vinoslad los movimientos sociales. En sus

palabras:
La amplia adhesién al Frente puede ser explicadarigs maneras, pero con toda
seguridad fue importante la manifestacion, poreped la sociedad, de diversas
maneras, de su simpatia por el tema, en una prés@npoderosa en defensa de
valores universales vinculados a la defensa dealidacl de vida y contra la
destruccién del planeta. Colabor6 con ello la tsgia, adoptada por el Frente
Verde, de realizar audiencias publicas y viajearéos lugares del Pais afectados
por problemas ambientales graves, con gran coberder los medios de
comunicacion. Comisiones de constituyentes se aesmn a las centrales
nucleares de Angra dos Reis, el Pantanal mato-@musssla region carbonifera de

Santa Catarina, areas criticas de contaminacida gion metropolitana de S&o
Paulo, el polo petroquimico de Cubatédo y los baearée Fortalezddem p. 10).

En palabras de Lopes (2006, p. 40), la insercibted®a a nivel constitucional reforzo:
“las leyes de 1981 y de 1985 (sistema nacionahalio ambiente y accion civil pablica) y
(...) [coron@] ese proceso de construccion de mstitucionalidad ambiental, (...) articulandolo
con otros dominios consejos que alimentaron reigauiones de movimientos sociales en los

anos 80".

A partir de la Constitucion de 1988, la cuestionbemtal pas6é a ser un derecho
fundamental del ser humano, determinando el code@alidad ambiental de forma definitiva
en el Pais, al otorgar grado constitucional al deyea un medio ambiente ecolégicamente
equilibrado, atribuir el deber de preservacion ataflo y a toda la colectividad y traer

mecanismos efectivos para su proteccion y control.

La Constitucion cre6 para el Poder Publico un debestitucional, general y positivo,
extensible a todos los ciudadanos, representadiapobligaciones de defender y celar por la
defensa, asi como preservar y fiscalizar la presém del medio ambiente. El ciudadano, a su

vez, se volvio también sujeto activo del deber &mdntal de proteger el medio ambiente.

En consecuencia, la participacion social tomé eapmeportancia, ya que al constituir
la proteccion ambiental como responsabilidad taetandividuo como de la sociedad, en el
proceso de preservacion, reparacion y promociopattcipacion de la comunidad se volvio

condicion del proceso de gestion.
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En el apartado siguiente se presenta como el ddeate las politicas de salud influyo
en la creacion de la directriz participativa qusatheadenara la institucionalizacion del modelo

de consejos brasilefio.

3.3.2 Participacion Deliberativa en las politicas el Salud

Hasta la década de los 80, el Estado no ofrecséeasia médica publica, a no ser en
casos especiales como tuberculosis, lepra y enflednenental. La salud era una
responsabilidad privada del individuo y el Estadamervenia con politicas que subsidiasen la

oferta de servicios de salud.

De esa forma, las acciones del Ministerio de lad®glde las Secretarias municipales y
estaduales de salud se centraban en la ejecuciéantigafias sanitarias y en los programas

especificos ya mencionados (tuberculosis, leprdgremedades mentales).

Para los trabajadores urbanos con relacion de enfigimalizada existia la asistencia
de la Seguridad Social (previdencia), por medidtoddnstitutos de Jubilaciones y Pensiones

(IAPs), que les garantizaban asistencia médicoiabapa.

Entre 1967 y 1972, la previdencia pas6 a teneridunasistencial y redistributiva,
aunque limitada a los trabajadores contribuye®eso a poco, se tornaba evidente la tendencia

a la ampliacién de su alcance.

Los demas ciudadanos recibian asistencia sangari®s centros de salud publica,
siempre que formasen parte del perfil de los progsea materno-infantil, tuberculosis,
hanseniasis, etc. Los ciudadanos que no teniamela@én de empleo formalizada y que no
podian costearse el servicio de atendimiento méativado, no tenian ninguna seguridad de
asistencia médica en caso de gue precisasen. teadera esta gran parte de la poblacién, se
estructurdé una red benéfica, sustentada principabmgor las iglesias, que prestaban servicio

gratuito a la clase marginada por el Poder Publico.
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A partir de 1966, los IAPs fueron centralizadoskmmstituto Nacional de Previdencia
Social (INPS). La prestacién de servicios de astséemédica por parte del Estado, pasé a ser,

prioritariamente, contratada directamente con @bserivado.

Con eso, el gobierno paso a ser el gran compragltrsdservicios de salud de la red
privada, remunerada por Unidad de Servicio (USH. [Emedida en que los precios tabulados
en la US eran bajos y en el ansia de hacer dedecima una actividad lucrativa, los servicios

inventaban pacientes o accioneslen, ibidem

Institucionalmente, el Ministerio de la Salud depefraba un papel secundario, con
funciones dirigidas a los programas colectivosoly presupuesto escaso, mientras que todas
las actividades de prestaciéon de asistencia médtaban a cargo del Ministerio de la Seguridad

Social.

En 1967, y como resultado de la IV Conferencia blaali de Salud, surgi6 la propuesta
del Plan Nacional de Salud (PNS) — conocido corao BEonel Miranda, que representaria la
propuesta mas privatizadora del Sistema de Sahsiléiio.

El Plan pretendia la privatizacién de todos losphiakes publicos, en los cuales los
servicios de salud serian subvencionados en panteelpgobierno, para volverlos mas
accesibles. El PNS lleg6é a ser implantado expetiah®ente en algunas localidades, pero
encontré resistencias en el propio gobierno, eajmente en el cuerpo técnico de la

previdencia social.

Fue también en este periodo cuando se inicio tesfsemacion del enfoque de los
problemas de salud, en lo que vendria a ser afiedarde la base tedrica e ideoldgica del
movimiento sanitario. El inicio del proceso tiems saices a principios de los 60, en los Estados
Unidos, a partir de la difusién del modelo de ait@mpreventiva de la salud.

En Brasil, el discurso preventivo gano fuerza es diepartamentos de Medicina
Preventiva (DMP), creados por ley en 1968, en ttam$acultades de Medicina del pais. La
construccion de ese nuevo modelo de atencion allal secibié estimulos también de la
Organizacion Panamericana de Salud (Opas), queidiSen los paises de América Latina los
programas de medicina comunitaria dirigidos a gsup@s pobres, que contaban con la

participacion de la comunidad en su ejecucion.
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Los programas de atencion sanitaria experimentisarrollados en los DMP’s eran
utilizados como campo de practica en la formaciéog estudiantes de medicina, buscando
crear una vision mas “integral”’, ademas de consttternativas viables a la creciente demanda

de asistencia a la safiid

Esos proyectos, inicialmente vinculados a la foigrade profesionales de la salud,
ultrapasaron ese ambito constituyendo, en mayorenomescala, propuestas de
nuevos modelos de organizacién de la atencién aalad. ‘Cuestiones como
regionalizacion, jerarquizacion, racionalizaciéon dso de recursos (utilizacién de
tecnologia simplificada, delegacién de funcionesapauxiliares de salud),
organizacién de los servicios de salud en el serti dirigirlos a la necesidad de
salud de la poblacién, democratizacién de los sewipor la participacién popular,
fueron incorporadas’ (Teixeira et al., 1988:59S(EOREL, 2008, p. 395).

El | Plan Nacional de Desarrollo (I PND), lanzado 974 mantuvo y resalté las
distinciones de competencias entre los Ministedesla Salud y de la Seguridad Social,

consolidadas en la Ley n° 6.229. EI | PND, sin exgpgpriorizé las acciones de salud colectiva

del Ministerio de Salud, invirtiendo recursos es fpoogramas.

Tales inversiones posibilitaron el surgimiento dgpagios institucionales que
viabilizaron la estructuracion y articulacion dedvimiento sanitario, como el Centro Nacional
de Recursos Humanos del Instituto de InvestigaBidonomica Aplicada (CNRH/Ipea), la
Financiadora de Estudios y Proyectos (Finep) yregiama de Preparacion Estratégica de
Personal de Salud de la Opas (PPREPS/Opas). E&idgeino marcado por la segmentacion
de corrientes ideoldgicas dentro del Ministeriolal&eguridad Social, y que sintéticamente

podrian ser divididas en privatistas y publicistas.

En 1975, ante la V Conferencia Nacional de Saludstando con sus atribuciones
restringidas a los programas colectivos de salullir@sterio de Salud procurd implementar
programas de extension de cobertura, teniendo coanco el Programa de Interiorizacion de

las Acciones de Salud y Sanidad (Piass).

9 Conforme apunta Escorel (2008), los principaley@ctos desarrollados en la época fueron: Proyéataldo,
desarrollado por la Facultad de Medicina de la Ersidad Federal de Rio Grande do Sul (UFRS), lacide de
unidades de salud para integracion docente-asiatede la Facultad de Medicina de la UniversidataBual de
Londrina, el programa de integracion docente-asisit de la Facultad de Medicina de la UnB, enr&dinho y
Planaltina; los proyectos desarrollados en SamRaulla Facultad de Ciencias Médicas de la Saasa Ge Salud
de S&o Paulo, en conjunto con la Facultad de Jalibtica de la Universidad de S&o Paulo y por lafad de
Medicina de la USP.
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Ante esa situacion se inicia un movimiento a fad®ta reforma del sistema de salud,
gue parte de la profundizacién de las discusiomegugstas por la Medicina Social, la cual
defendia la idea de que “la salud del pueblo reptasun objeto de inequivoca responsabilidad
social y que las medidas para promover la saluohybatir la enfermedad deberian ser tanto
sociales como médicas” (ROSEN, 198pudPAIM, 2003, p. 587).

La salud entra entonces en la agenda politicasaarios 80 como demanda por el rescate

de la “deuda social” del periodo militar, siendfuddida la propuesta de la Reforma Sanitaria.

La propagacion de esa discusion venia de las pstgmique ya estaban siendo debatidas
por los organismos internacionales y por algunésegauropeos, en el sentido de reestructurar
las politicas de Estado para crear la organizatédsistemas, la planificacion y la formulacion
de politicas de salud (PAIM, 2003).

En Brasil, a partir de las reflexiones pionerasred®olitica de Salud (Mello, 1977)
fueron realizadas las primeras investigacionesé@nas en ese campo disciplinar.
[...] Simultdneamente, ante la crisis del autadstao y de la deuda sanitaria heredada
por el “milagro brasilefio” (1968-1973), el Estadmpiementd, en el Gobierno Geisel
(1974-1979), un conjunto de programas especiat@smpanas, propuso la creacion
del Sistema Nacional de Salud (CNS, 1975) y, derkn¥| Conferencia Nacional de
Salud, propicio una discusion sobre Politica Nagliole Salud (CNS, 1977) (PAIM,
2003, p. 587).

La primera propuesta de creacion de un sistema adcsalud, en los moldes del que
Brasil practica actualmente, fue realizada porezitt Brasileiio de Estudios de Salud (Cebes)
y por la Asociacion Brasilefia de Post-graduaciéS8and (Abrasco) en el Primer Simposio de

Politica Nacional de Salud, promovido por la Cantrdos Diputados en 1979.

Esa propuesta, teniendo en cuenta experienciagitteed otros paises, proponia, al
lado de la democratizacion general de la sociddadhiversalizacion del derecho a la salud,
de naturaleza publica, descentralizada, integrdadoacciones curativas y preventivas, y
democratica, con participacion de la poblacion (RIBUEZ NETO, 1998, p. 7).

Ante un contexto de disputa entre concepcionegjé@nizas del modelo de politica de
salud a ser implantado en el pais, gana importaid4ovimiento de la Reforma Sanitaria
(MRS)’°.

704 os origenes del Movimiento Sanitario (...) senomtan a los primeros afios de la dictadura militaando,
con el cierre de casi todos los canales de exprgmtica, la Universidad paso6 a ser el princigalucto de

167



Formado esencialmente por médicos y profesoresgigpormente por comunitarios),
el MRS buscaba la reforma del modelo de asistemtaasalud, a favor de un sistema que se
basase en la integralidad, en la universalidad laeafescentralizacion de los servicios y la
gestion. Basada en el modelo de Medicina Comuaijtixiparticipacion en el area de salud se

convirtid en un principio director para el modemgestion que se pretendia implantar.

La 82 Conferencia Nacional de Salud, que tuvo legamarzo de 1986, consolida y
concretiza las propuestas que venian siendo gadsnalgunas inclusive aplicadas, pero de
manera dispersa y aislada, buscando la construab®mna propuesta estructurada de
normalizacion constitucional para el sector saélghfoceso constituyente seria iniciado al afio
siguiente). Esta conferencia constituyd un marctadrstoria del SUS. Fue abierta el 17 de
marzo de 1986 por José Sarney, el primer presidivitdras la dictadura y fue la primera

conferencia abierta a la sociedad.

El Informe Final de la 82 Conferencia Nacional dalu8 sistematizé las
recomendaciones que constituian el proyecto deb teanstitucional. Especificamente en

cuanto a la participacion, resultaron las siguedieectrices:

. La afirmacion del principio de las entidades repmnégtivas en la formulacion de la

politica y en la planificacion, gestion, ejecucioavaluacion de las acciones de salud;

contestacion del gobierno autoritario y en las lfades de medicina, bajo recomendacion de la Ozgeidin
Panamericana de Salud, fueron creados los Departasee Medicina Preventiva, para que dentro demilssos
se aglutinase y difundiese el pensamiento crititdaesalud. A través de la incorporacién de lagiplimas
sociales, el método histérico-estructural pasé atdezado en el campo de la salud buscando congf@reprocesos
como la ‘determinacion social de la enfermedadi Yptganizacion social de la practica médica’. Agrede tener
origen académico, el Movimiento Sanitario no seitbna la vertiente de produccién de un nuevo sahkr;
contrario, en todos los momentos se caracterizalgorla produccién cientifica a la busqueda devas préacticas
politicas y a la difusion ideolégica de una nuewsasciencia sanitaria. Incluso dentro del &mbitosensitario
fueron creadas alternativas a la practica dominamtes servicios de salud, a través del desardellproyectos
de ‘Medicina Comunitaria’. en la misma linea, seatellaron proyectos experimentales en regionespohres,
por medio de convenios de las Secretarias de Saludrganismos internacionales. Todos esos proyeeo
caracterizaron por su caracter experimental y io@ab, siempre permaneciendo al margen del sistensalud
donde predominaba la politica de privatizacioh Sin embargo, fue a través de ellos que el Ma@#ina Sanitario
pudo experimentar en la practica una politica adtiva para el sector salud, en la cual se busdedarrollar un
sistema mas racional y adecuado tanto para el cuadioldgico existente como para los recursos dibfes en
el pais. A partir de 1975, con las primeras seftlemotamiento del modelo econémico de los gobsamilitares
reflejandose en el proceso politico — victoriaphatido oposicionista en las elecciones del 74 spkciedad pasé
a vivir un clima de creciente movilizacion y orgeagion en la lucha por la redemocratizacién.€n.3u vertiente
politico-ideoldgica, el Movimiento Sanitario busédspirado en la experiencia italiana, mecanisnaggmces de
difundir una nueva consciencia sanitaria, al tiergpe construir una red organizadora y canalizaderdas
diferentes manifestaciones de oposicion a la palitle salud” (TEIXEIRA & MENDONZA, p. 98%pud
MENESES, 2010, p. 64).
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La reformulacién de las Acciones Integradas deds@lS), de modo que se permita un
amplio y eficaz control de la sociedad organizadkas instancias de coordinacion (CIS,
CRIS y CIMS)

La constitucion de un nuevo Consejo Nacional deidsabmpuesto por representantes
de: ministerios del area social, gobiernos estaduaimunicipales; entidades civiles de
caracter nacional, centrales sindicales y movimgmopulares. Al consejo le serian
otorgadas atribuciones de orientacion del desargotle evaluacion del Sistema Unico

de Salud, incluyendo la definicién de politicaggupuestos y acciones;

La formacion de consejos de salud a nivel municipagional y estadual, cuya
composicién deberia incluir representantes elegiglms la comunidad (usuarios y
prestadores de servicios) y cuya actuacion debkrdazar la planificacion, la ejecucion
y la fiscalizacion de los programas de salud, asiccla eleccion de las direcciones de

las unidades de salud por parte de los trabajaga@sunidad usuaria (BRASIL, 2006).

La gestidn colegiada de los Fondos de Salud etidgtiatos niveles, con participacion de

los 6rganos publicos y de la sociedad civil.

Se dio ademas la orientacion de intensificacidtadrovilizacién popular para que se

garantizase la inserciéon de la salud como deresHa Bueva Constitucion y la implantacion

de un Sistema Nacional de Informaciones, que gaemat el acceso de la poblacién a la

informacion necesaria para el control social des&rsicios.

En 1988 es promulgada la CF/88 instituyendo ashadelo de asistencia publica de

salud, como derecho universal y responsabilidaddiddo. La concepcion de salud también

es ampliada, en la direccion de lo que ya veniadsi@ropagado mundialmente.

Son objetivos del Sistema Unico de Salud:

a) ldentificacién y divulgacion de los factores condi@ntes y determinantes de

la salud;

b) Formulacion de politica de salud destinada a pr@moen los campos

econdmico y social, el acceso universal e iguaditar
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c) Asistencia a las personas por medio de accionesoteocion, proteccion y
recuperacion de la salud, con la realizacion iriggrde las acciones

asistenciales y preventivas;
Son principios del SUS:

a) La universalidad: la salud es derecho de ciudadad&ber del Estado;
todas las personas tiene derecho al atendimiedep@andientemente de color,

raza, religion, lugar de vivienda, situacion de o renta, etc.;

b) La equidad: el SUS debe tratar desigualmente aléssguales. Los
servicios de salud deben identificar las diferendala poblacion y trabajar para
cada necesidad, ofreciendo mas a quien mas pracidando de reducir

disparidades regionales y sociales;

C) La integralidad: entendida como conjunto articulgdoontinuo de las
acciones y servicios preventivos y curativos, iitligles y colectivos, exigidos
para cada caso en todos los niveles de complgjielesistema;

d) Regionalizacion y jerarquizacion: la jerarquizacgmniveles crecientes

de complejidad y la regulacion adecuada entre iledas del sistema (flujo de

referencias y contra-referencias); adecuacion slestéuciones de salud a las
especificidades regionales;

e) Capacidad de Resolucion: la exigencia de que cuamdmdividuo
busque el atendimiento o cuando surja un problesmengacto colectivo sobre
la salud, el servicio correspondiente esté cagixpara enfrentarlo y resolverlo

adecuadamente al nivel de su complejidad;

f) Descentralizacion: Redistribucion de las respofigialies en cuanto a
las acciones y los servicios de salud entre lomyaniveles de gobierno, con

foco en la municipalizacion;

0) Participacion y control social: en la definicion @ prioridades de

inversion y en el acompafiamiento de las Ejecucjdoes en el bien comun;

h) Participacion complementaria del sector privadsigtema no limito la
actuacion del sector privado, sino que lo vinculdrea obligatoriedad de

complementacién. Eso significa que en los casaguerel sistema publico no
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consiguiese suplir la demanda, el sector privaddigoser accionado y
remunerado por el Estado, para complementar lactsta de atendimiento. Los
hospitales filantrépicos debian ser priorizadossacomplementacion. Debian
ademas ser observadas tres condiciones: la cal@br@del contrato conforme
con las normas de derecho publico; la institucidvapa debia estar de acuerdo
con los principios bésicos y normas técnicas de$; S integracion de los
servicios privados debia darse en la misma logaelaSdUS en términos de

posicion definida en la red regionalizada y jer&agda de los servicios.

Los cuatro afios siguientes fueron de organizadtnaural y juridica, y de turbulento
momento econodmico Yy politico, conforme se ha aplmtmteriormente. La implantacion del
SUS fue realizada de forma gradual: primero vin8istema Unificado y Descentralizado de
Salud (SUDS); después, la incorporacion del InstitMacional de Previdencia Social -
INAMPS al Ministerio de la Salud (Decreto n°® 99.086 7 de marzo de 1990); y por fin la Ley
Organica de la Salud (Ley n° 8.080, de 19 de saptie de 1990) fundo el SUS.

El modelo del sistema de salud aprobado determifgrarquizacion de las acciones y
servicios de salud por niveles de complejidad: @afenbasica o baja complejidad, media

complejidad y alta complejidad.

Los gestores son los encargados de hacer que els8d3mplantado y funcione
adecuadamente dentro de las directrices doctrgati@ la I6gica organizacional y funcione
dentro de los principios establecidos. Hay gesteretas tres esferas federales, esto es, las
secretarias municipales de salud, las secretastaduales de salud y en el nivel federal el
Ministerio de la Salud. La responsabilidad sobsealeciones y servicios de salud en cada esfera
es del titular de la secretaria respectiva, y deistno a nivel federal.

A nivel municipal, cabe a los gestores programgGugar y evaluar las acciones de
promocion, proteccion y recuperacion de la salwto Bignifica que el municipio debe ser el
primer y el mayor responsable de las accionesldd para su poblacion. Los servicios deben
ser ofrecidos en cantidad y calidad adecuadasreetasidades de salud de la poblacion.

Su plan director sera la consolidacion de las néades propuestas de cada municipio,
a través de planes municipales, ajustados entrEl dtstado debera corregir distorsiones

existentes e inducir a los municipios al desarrdiolas acciones. Asi, cabe también a los
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Estados, planear y controlar el SUS en su nivekdponsabilidad y ejecutar Unicamente las
acciones de salud que los municipios no sean capgdoeque no les quepa, propias o de
instituciones contratadas. Siempre que la compléjakl problema extrapole la capacidad que
el municipio tiene de resolverlo, el propio sermviolunicipal de salud debe enviar el paciente
a otro municipio mas proximo, capaz de proporcidaasistencia adecuada, o encaminar el
problema a soportes regionales y estaduales. Lo®tagos estaduales, siempre que sea
posible, fomentaran la integracion entre los mpios de una determinada region para

desarrollar y compartir las estructuras comunes aé¢cesidades de la redion

En lo que respecta especificamente a la partidpamcial, vale la pena recordar que,
aungue la Constitucién Federal (CF/88) la haya ipr@expresamente como directriz, el
modelo de ejercicio de esa participacion quedderta. La forma de los consejos no estaba,

por tanto, consolidada.

La insercion de la estructura que fundamentanimelo modelo de atencién a la salud
en la Carta constitucional no garantiz6 su implga®@an, tampoco cerré el proceso de
confronto entre los actores que representabaregesrantagonicos (de un lado los empresarios

del sector salud, de otro la movilizacion popuémresentada por el MRS).

En el area de la salud, el gobierno Collor, eleg@do1990, tuvo como atribucion

reglamentar la estructura prevista en la Consé6itu€iederal, lo que implicaba el redisefio de

L En el SUS las acciones y servicios de salud smmfiados con recursos propios de la Unién, estgdos
municipios y de otras fuentes suplementarias dméiacion, todos debidamente contemplados en slipvesto
de la Seguridad Social. Cada esfera gubernamestial @segurar el aporte regular de recursos alatéspéondo

de salud de acuerdo con la Enmienda Constitucitn2®, de 2000.

Las transferencias, regulares o eventuales, deitmld estados, municipios y Distrito Federal estamdicionadas
a la contrapartida de estos niveles de gobierras Eansferencias se dan “fondo a fondo™, y satizadas por
el Fondo Nacional de Salud (FNS) directamente aeftados, Distrito Federal y municipios, o por ehdo
Estadual de Salud a los municipios, de forma regulautomatica, propiciando que los gestores eatadwy
municipales cuenten con recursos previamente pastaal su debido tiempo, para el cumplimiento de su
programacion de acciones y servicios de Saludtraasferencias regulares y automaticas constitlayprincipal
modalidad de transferencia de recursos federdtesestados, municipios y Distrito Federal, pamariciacion de
las acciones y servicios de salud, contemplandaréassferencias “fondo a fondo” y los pagos directo
prestadores de servicios y beneficiarios regisgat® acuerdo con los valores y condiciones esidbe@n
boletines del Ministerio de la Salud. Las trangferas voluntarias son, a su vez, entregas de @cuawsrientes o
de capital a otra esfera de la federacion para eraofn, auxilio o asistencia financiera no deravate
determinacion constitucional, legal, o que se desil SUS.
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las instituciones e instancias sectoriales. Ellprimia un clima de transicion e inestabilidad, a

pesar de las garantias constitucionales.

Solamente dos afios después, fue editada la prooiuigde la nueva Constitucion la
ley n® 8.080/90, que reglamenta todo el funcionatoiedel sistema de salud brasilefio.
Fernando Collor, primer presidente elegido en l@wduRepublica, veta sin embargo toda la
parte de la ley que reglamentaba la participaci@mabde la sociedad en la gestidén del SUS.

Ese veto a la ley de la salud coloca el “bloqudaecalle”, relanza el movimiento
sanitario a presionar al poder legislativo a umaaale posicion, en lo que seria
enseguida traducido en la nueva ley n° 8.142, dke2iciembre de 1990, aunque esta
ley haya recuperado los vetos solo parcialmentéA@&R, 2006, p. 112).

La ley n° 8.14% sera tramitada solo en diciembre de 1990 (en &yide urgencia), y
publicada el 31/12/1990. Esta ley formaliza lawedtira de consejo en niveles federales y crea
las conferencias de salud, con periodicidad fij@uro afos; establece que los consejos de
salud son drgano colegiado con composicion paitale representantes del gobierno,
prestadores de servicio, profesionales de salsaigrios, con caracter permanente y directivo,
para actuar en la formulacion de estrategias y emngérol de la ejecucion de la politica de salud

en la instancia correspondiente, inclusive en $peetos econdmicos Yy financieros.

La ley 8.142/90 consolidé, por tanto, la estructdea participaciéon por medio de
consejos en la misma légica sistémica y descerdiddi con que estaba construido el SUS; y
como forma de garantizar su implantacion, vincal® tfransferencias “fondo a fondo” a la
creacion e implantacion de los consejos estadyalesinicipales, teniendo el CNS como

consejo central (a nivel federal).

La década de los 90 fue especialmente importangsaestructuracion, que se dio por
medio de la publicacién de las Normas Operativagdad (NOBs). De forma genérica estas
pretendian: profundizar y mejorar la implementacdiel SUS; definir nuevos objetivos
estratégicos, prioridades, directrices y movimisntwticos-operativas; regular las relaciones
entre sus gestores y normalizar el SUS.

2 Proyecto de Ley n. 5995/1990.
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Fueron publicadas cuatro NOBs durante este pefdd®B 91, 92, 93 y 96. La NOB
91 prevé la normalizacion de mecanismos de finamadel SUS - transferencia,
acompafamiento, control y evaluacion de los resufsmncieros del INAMPS para los
municipios y/o estados - , mecanismos estos carslds factor de incentivo al proceso de

descentralizacidfi.

En analisis sobre el proceso de implantacion d&,2IEVCOVITZ (2001) hace un
importante balance sobre los avances y desafiosreaflos, en las diversas perspectivas

(principios y directrices) establecidas en la Legdhica de Salud (Tabla 7).

Después de mas de 20 afios de creacion de un nammade salud, muchos son los
analisis criticos sobre sus deficiencias. A pesatod distintos matices ideoldgicos de las
criticas hechas, los autores en general reconoesivamente el desafio que fue instaurado.
Para que se tenga idea del tamafio del sistem&@lenf@eron 3,9 billones de procedimientos
realizados en las tres esferas gubernamentalesnilldnes de internaciones, siendo 3,3
millones de cirugias; 887 millones de examened, yeado los bioquimicos y los de imagen;

583 millones de acciones de promocion y prevencion.

En palabras de Gilson Carvalho (2013, p. 25), “dasacion exacta es de que mucho
fue hecho, pero todavia hay mucho que hacer. Huladase hizo mas de lo que falta por
hacer”.

El apartado 3.3 pretendi6 presentar de qué maagridcusiones sobre la participacion
social en las definiciones/ejecuciones de politalslicas fueron introducidas en Brasil, a

partir de la contextualizacion del momento polffirestitucional vivido.

3 Asi es conforme se reglamenta el SUS al finalode9D, pero el proceso de descentralizacion della se
inicia, de forma mas concreta, a partir de 199h,lacedicion de la Resolucion n° 273 del INAMP @ Norma
Operacional Basica 1/91 (BRASIL, 1991) - a la cigiiieron la NOB 1/92, de la Secretaria Nacionaslstencia

a la Salud/MS (BRASIL, 1992), la NOB 1/93 (BRASIL993) y la NOB 1/96 (BRASIL, 1996), estas ultimas
emitidas por el propio Ministro de la Salud.

74 Conforme apunta Scatena (2001, p. 57-8), “Llanmagnamente la atencién (...) el hecho de que eGia haya

sido editada bajo la cancilleria del INAMPS, rewnelacémo son complicados, llenos de avances ycesos, los
caminos de un cambio. Desde 1990 vinculado al Miris de la Salud (que también contemplaba un
“Departamento del SUS”), el INAMPS, instituto quencesta u otras denominaciones fue quien mantuvo un
modelo de salud médico-asistencial hospitalariaticoaba ostentando el poder (y principalmenteréasirsos
financieros) para editar una norma orientadora pbe&istema Nacional de Salud. No es casual, pto,tgque tal
Norma privilegiase la financiacion, y mas espeaffiente de la Asistencia Hospitalaria y de Ambuiator
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Se demostrd que en el sector ambiental las cootobes partieron esencialmente de
los organismos internacionales, que pasaron agmaasa los formuladores de las politicas para
que estos introdujeran instrumentos de planifieagidéontrol de impacto ambiental, los cuales

a su vez llevaron a desarrollar consultas entredasunidades directamente afectadas.

De igual manera, en el sector de la salud, laenitia de la medicina preventiva — que
ganaba fuerza en el exterior, alcanz6 los departeraele Medicina Preventiva (DMP), que

también recibieron estimulos de la OrganizaciéraReamicana de Salud (Opas).

En el caso del sector de salud, en virtud de legoiedad de las condiciones sanitarias
de la poblacion brasilefia, que en la época tentaadelo de atencion a la salud privatista y
excluyente, nace un fuerte movimiento a favor deflarma del sistema de salud, formado por
meédicos, académicos y comunidades carentes orgasipar la Iglesia Catodlica. El modelo de
salud defendido era publico y universal, que coptase la perspectiva preventiva ademas de

la curativa.

Las discusiones sobre los modelos de politicassiiedian con las del propio modelo
de Estado, reflejado en un gobierno autoritaridegitimo. Las manifestaciones sociales
comenzaron a ganar grandes proporciones, en maouosi®rganizados de todos los tipos.
Juarez Guimardes (2008pud DINIZ, 2010) identifica por lo menos cinco tradines y
movimientos que contribuyeron a lo que él llamaltcidemocratico de autoformaciéon del
pueblo brasilefio”, y que son: comunitario cristiamacional-desarrollismo, socialismo

democratico, liberalismo republicano y la cultuogpplar, como se detallara mas adelante.

La transicion democratica brasilefia fue larga ytigalmente negociada. El desafio fue
establecer, en el proceso constituyente, mecaniguesgarantizasen la participacion de
representantes con fuerza politica suficiente figmalas bases juridicas de las estructuras
estatales que tornasen viable el modelo de gasasui@ales pretendido por los movimientos.
Las propuestas de reforma del sistema de garantardchos fundamentales y de la estructura
gue diese a las instituciones brasileflas estaBlilidemocratica enfrentaron grandiosas
oposiciones. Aun asi, el proceso constituyente @uearcado en la trayectoria constitucional
brasilefia por su innovadora abertura a la ampliaicggacion popular, que se hizo efectiva
mediante canales institucionalizados en el Regitmidnterno de la Asamblea Nacional

Constituyente: sugerencias, audiencias publicasiezrlas populares.
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El suprapartidismo se mostré importante en ese mtumpara la defensa de las
cuestiones que los movimientos sociales habiacadtoen agenda. De esta manera, el propio
proceso constituyente contd con la participacioreaih de los movimientos sociales
organizados. Tal hecho fue el que hizo posibleitdura del modelo de asistencia médica y
gestiéon ambiental, y consecuentemente la insem#&nn nuevo concepto de planificacion

publico marcado por la participacion popular.

A pesar de todo el embate, tanto el medio ambmmte la salud fueron consolidadas
en la Carta Constitucional como derecho del ciudad&l medio ambiente dej6 de ser visto
como un bien o como recurso disponible, y pasé amsesiderado un derecho de ciudadania a
la calidad de vida, que debia ser promovida padponsabilidad compartida del poder publico

y de toda la colectividad.

La salud pas6 a ser entendida como el complet@s$ianfisico, mental y social y no
solo la simple ausencia de enfermedad. Fue gaadatipor la Constitucion como derecho
universal y responsabilidad del Estado, por lo deleié ser proporcionada por un conjunto
articulado y continuo de las acciones y serviciosventivos y curativos, individuales y

colectivos.

Desde el punto de vista de la gestion, la partiifpasocial fue prevista en ambas
politicas. En la politica ambiental, desde el mamesn que la proteccion ambiental se
constituye como responsabilidad tanto del individoono de la sociedad, en el proceso de
preservacion, reparacion y promocion, la partidjpacde la comunidad se convirtid en

condicion del proceso de gestion.

En el area de la salud, al establecer la partijpacomunitaria como principio
organizativo del Sistema Unico de Salud (SUS), dadfitucion Federal de 1988 apunt6 a la
relevancia de la insercion de la poblacion brasileii la formulacion de politicas publicas en
defensa del derecho a la salud. Ademas, atribuyritancia a instancias populares en la
fiscalizacion y control de las acciones del Estammsiderando las especificidades de cada

region brasilefia.

A pesar de haber sido prevista en la Constitu@drectriz participativa en el SUS, su

reglamentacion apenas ocurrio en 1990, con la gaddn de la Ley n° 8.142, que determino
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gue esa participacion se diese de dos maneramgutio de un sistema integrado de consejos
gestores y por medio de las Conferencias de Salud.
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Tabla 7 - Avances y desafios del SUS

Ambito

Aspectos-chave

Avances

Dificultades

Financiacion

Relaciones publico-
privada

Descentralizacion y
relacion entre
gestores

Gestiony
organizacion del
sistema

Atencion a los
usuarios

Recursos Humanos

Control Social

1) Fuentes estables para el sector; 2) Mecanismos y criterios de
transferencia de recursos federales a estados y municipios

1) Consolidacion del sistema publico de salud, Unico y universal, en
una logica de seguridad social; 2) Caracter complementario del
sector privado en el sistema; 3) Fortalecimiento de la gestion
publica y de la regulacién del sector privado

1) Construcion efectiva del federalismo en la salud, con definicién
del papel de las tres esferas de gobierno en el SUS; 2)
Transferencia de responsabilidades, atribuciones y recursos del nivel
federal a estados y municipios; 3) Mecanismos de negociacion y
relacionamiento entre gestores para la definicion e implementacion
de la politica

1) Fortalecimiento de la capacidad de gestion publica del sistema;
2) Expansion y desconcentracion de la oferta de senicios; 3)
Adecuacion de la oferta a las necesidades de la poblacion; 4)
Organizaciéon e integracion de la red de senicios en una légica
jerarquizada y regionalizada

1) Universalizacion efectiva del acceso de todos los ciudadanos
brasilefios a todas las acciones de salud necesarias; 2) Cambio del
modelo de atencién; 3) Mejoria de la calidad de la atencion,
satisfaccion de los ciudadanos y efectividad de las acciones, con
impacto positivo en la salud de la poblacion

1) Formacion y capacitacion adecuada de recursos humanos para el
SUS, tanto para la gestion como para las actividades de atencion;
2) Constitucion de equipos técnicos gestores en los estados y
municipios; 3) Distribucién equitativa de profesionales de salud en
todo el pais

1) Participacion de la sociedad en las decisiones sobre la politica de
salud; 2) Implementacién, en las tres esferas de gobierno, de
consejos de salud deliberativos, implicando a los diversos
segmentos sociales, con 50% de usuarios; 3) Control de la
sociedad sobre los gestores y prestadores de senicios del SUS

1) Aumento de la participacion de los municipios en la
financiacion de la salud; 2) Aumento progresivo de las
transferencias autométicas de recursos federales a estados y
municipios

1) Aumento de la oferta publica de senicios de salud,
principalmente municipal; 2) Aumento de la capacidad gestora
en diversos estados y millares de municipios

1) Transferencia progresiva de responsabilidades, atribuciones y
recursos del nivel federal a estados y principalmente municipios;
2) Establecimiento de las comisiones intergestores (tripartita y
bipartita - CITs y CIBs) como instancias efectivas de negociacion
y decision

1) Aumento de la capacidad gestoray experiencias innovadoras
de gestién y organizacion de la red en diversos estados y
municipios; 2) Expansion efectiva de la oferta de senicios para
areas hasta entonces no asistidas

1) Ampliacion del acceso en términos de poblacion asistida y
acciones ofrecidas por el SUS; 2) Experiencias innovadoras de
diversos estados y municipios en el sentido del cambio del
modelo de gestion (adscripcion de clientela, vinculo, integralidad
de las acciones); 3) Cambios en las practicas de atencion en
varias éareas (por ejemplo salud mental); 4) Expansion de
estrategias de agentes comunitarios de salud y salud de familia
en todo el pais; 4) Mejora de indicadores de salud en diversos
puntos del pais.

1) Aumento de la capacidad técnica de gestion del sistema de
salud en varias unidades de la federacién y municipios

1) Constitucién de consejos de salud en el &mbito nacional, en
todas las unidades de la federacion y en la mayoria de los
municipios brasilefios, con participacion de usuarios

1) No implantacién del presupuesto de la Seguridad Social;
2) Inestabilidad de fuentes durante la mayor parte de la
década (EC n° 29 sélo fue aprobada en 2000); 3) Poca
participacion de los recursos estaduales en la financiacion

1) Crecimiento del sector privado supletivo, subsidiado por
renuncia fiscal, con segmentacion de la clientela; 2)
Regulacién aun incipiente sobre los prestadores privados de
senicio del SUS y sector privado supletivo; 3) Multiplicacion
de nuevas formas de articulacién publico-privada en la salud
(subcontratacién, fundaciones cooperativas etc.)

1) Imprecisién y poca claridad en la definicion del papel
gestor estadual, con riesgos de fragmentacion del sistema;
2) Conflictos acentuados y competitividad en las relaciones
entre gestores en los diversos niveles (federal-estadual-
municipal, estadual-estadual, estadual-municipal y municipal-
municipal)

1) Heterogeneidad de la capacidad gestora entre los diversos
estados y municipios; 2) Persistencia de distorsiones
relacionadas con el modelo anterior: superposicion exceso
de oferta de algunas acciones, insuficiencia de otras, poca
integracion entre servicios

1) Persistencia de la desigualdad en el acceso; 2)
Persistencia de distorsiones en el modelo de atencion
(medicalizacién, uso inadecuado de tecnologias); 3)
Problemas en el ambito de la calidad y capacidad de
resolucion de la atencion en diversos senicios del SUS en
todo el pais.

1) Distorsion en la formacion de los profesionales de salud;
2) Heterogeneidad entre los diversos estados y municipios
en la constitucién de equipos técnicos en las secretarias de
salud; 3) Dificultades de estados y municipios en la
contratacion de profesionales de salud, agravadas por la
coyuntura de Reforma del Estado, con presiones para la
reduccion de gastos de personal; 4) Distribucion desigual y
no equitativa de profesionales de salud en el territorio
nacional

1) Funcionamiento efectivo de los consejos bastante variable
entre las diversas unidades de la federacién; 2) Predominio
del caracter consultivo de los consejos sobre el caracter
deliberativo sobre la politica, en varias situaciones.

Fuente: LEVCOVITZ, 2001, p. 271-2



Resumen Analitico

Como se haindicado en las fls.68/9, Gafas (200d&l &APIA, 2008) demuestra que es
esencial articular ideas, intereses e institucioygegque son las ideas - dentro de un determinado
contexto historico — las que daran sentido a lastoaciones¢onstraint3 institucionales, que

se reproducirdn— o0 no —a lo largo del tiempo.

El presente capitulo buscé identificar cuéles &arrondiciones que antecedieron a la
institucionalizacion de la participacion delibevatien Brasil a partir de la constitucion del
nuevo marco juridico, consolidado por la Constéinaile 1988. Tal identificacién es necesaria
para que se tenga claridad sobre los patronesestles e institucionales que configuran la
ruptura del modelo, asi como las condiciones deeregd que mantendran (o no) el modelo

institucional en la ruta determinada por la ruptura

En ese sentido, tomando como base nuestro objetestiglio (la participacion
deliberativa en consejos gestores de politicas)ames demostrar cuales eran las condiciones
antecedentes del contexto politico, de los movitogesociales, de la politica de salud y de la

estructura de participacion deliberativa.

Resumidamente, podemos afirmar que antes de larajpepresentada por la nueva
estructura juridica consolidada en la Constitué¢téderal, la condicidén politica brasilefia era
centralizada, autoritaria, cerrada (sin instrum&rgae hiciesen posible el control social).
Durante el periodo del régimen militar, tales coiwties fueron extremas, que iban desde la
represion y muerte de opositores al cierre del @swgNacional o a situaciones de control mas
sutiles, como la Reforma de Partidos, promovidéadantativa de debilitar a la oposicion de

la época.

Tal situacion fue determinante en el proceso deoelemamiento de los movimientos
sociales que pasaron a cobrar cambios estructuealds conduccion del Estado. En la
consolidacion del modelo de participacion delibeeaen consejo, tres fueron los grupos que
mas directamente influyeron: los operarios, quéam por organizarse politicamente en
sindicatos y posteriormente formaron el Partidétodel rabajadores, los activistas de la Iglesia
Catolica que se organizaban en las Comunidadesi&lele de Base, bajo la directriz de la
Teologia de la Liberacion y de la educacion popwafinalmente, los académicos del

Movimiento por la Reforma Sanitaria.
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Asi, podemos decir que los movimientos socialesilef@gos tenian por objetivo la
redemocratizacién politica del Estado y la refoqmddica y administrativa que pudiese

sustentar una estructura material que promovieyempasticia social.

¢, Cudles eran los objetivos, proyectos, practicasogigos de comportamiento

evidenciados y cual fue la consecuencia de ella é&mrmacion de los consejos?

Iniciando con el analisis del movimiento del “nuesiadicalismo” se puede afirmar que
Su proyecto principal era la autonomia sindicauyobjetivo era la garantia de un proceso de
negociacion efectiva entre los trabajadores y fopiptarios de los medios de produccion para
la mejora de las condiciones de vida de los traloags. Como practicas y codigos de
comportamiento, podemos evidenciar la capacidadmadeilizacibon en masa atribuida

especialmente al liderazgo carismatico de Luizin&ala de la Silva.

Como estrategia para escalonar y aglutinar las déasasociales, asi como viabilizar el
proceso de construccion legal de los derechos lesci@l movimiento sindical decide
organizarse como partido. La formacion del PT serdan momento de apertura politica al
multipartidismo, y va a agregar ademas de los citidias, a los lideres de la izquierda
organizada (hasta entonces ilegal), a intelectu@asgeneral con alguna conexion con

movimientos sociales diversos) y a activistas caié|

El proyecto inicial del PT puede ser definido col@@romocion de cambios sociales.
Declaraba tener tres ejes de actuacion politicardduccion de politicas publicas para los
sectores populares menos favorecidos, la transtdomade la estructura del Estado para
romper con las practicas clientelistas, burocratigacorruptas, y la promocion de la

participacion popular.

Es justamente esta ultima dimensién la que va aanat “modo de gobernar del PT".
Tal caracteristica sera incrustada en la dinAmieana de funcionamiento del partido, a través
de dos mecanismos que estimulaban la participadgdsus miembros en los procesos de

decision del partido: las convenciones en dos tiynos ndcleos.

Al consolidarse como partido y ampliar su alcanaktipo, el PT tuvo que aprender a

“lidiar” con las institucionalidades. La verdadase el PT no sabia cOmo concretizar sus ejes
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ideoldgicos/politicos. Es en ese momento cuandwastuce el encuentro de la necesidad del
PT con la practica de las Comunidades Eclesial&ade.

La importancia de la Iglesia Catolica en el desdlarde bases populares es resaltada por
diversos investigadores (Heloisa Martins; VeraézlDella Cava, etc.). Existia el clamor a la
“autonomia” de la sociedad contra el totalitarigmed liberalismo desenfrenado, seguido de la
valoracion del papel de organizaciones profesiengleculturales y del apelo a la ayuda

internacional como medio de constitucion del “poetdmo sujeto” (DOIMO, 1995, p. 81).

Las dinamicas de organizacion de las CEBs (en grapmunitarios de nimero no muy
grande, reunidos para debate de las necesidadesitarnas, siguiendo los métodos creados
por la Accion Catdlica, “ver”, “juzgar” y “actuarnhostraron las potencialidades de la auto
organizacion popular. Las décadas de los 70 y BGav@presentar, por tanto, la retomada del

sentido de “comunidad”.

Hay, por tanto, una convergencia entre la “agedeéda Iglesia y la de los movimientos
sociales, pues ellos van a reflejar las principaéeesidades y carencias comunitarias: coste de
vida, condiciones laborales, transporte publicaievida, salud. En ese proceso de evidencia y

discusion de las necesidades comunitarias, est#egb significado de lo que seria “pueblo”.

El extremismo del autoritarismo politico generénkecesidad de disolucion de la
dicotomia dirigente-dirigido, y la participacibnmanitaria seria, en aguel momento, la forma
de negar el Estado. En otras palabras, la capadieambntraposicion a la tradiciéon politica
autoritaria estaba justamente centrada en la igededvinculacion institucional. Para ser
legitimamente populares, las acciones deberianuigénomas. Se da un rechazo del espacio

institucional.

A partir de 1980, sin embargo, los movimientos @esi pasan a enfrentar la tension
entre la innovacion (entendida como autonomia @wpylla institucionalizacion. Eso ocurre
porque los movimientos crearon una identidad queosereta a partir de la construccion
colectiva de la nocién de derechos. Ademas, phsaer, especialmente a partir de la creaciéon
del PT, una difusa relacién entre los movimientmsades y la estructura de partidos, justificada

por la necesidad de cambio social.
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Las transformaciones politicas en Brasil estabandsi realizadas por la via
institucional, y los movimientos sociales, aunquédsen cierto poder de movilizacion, tenian
limitaciones para tornar efectiva la estructurédjca. La salida fue, por tanto, “infiltrarse en el

sistema”.

Esto fue llevado a cabo de dos maneras: por medaarttividad de partido y por medio
de la asuncion de cargos dirigentes en el Poderutixe. Al hacerlo de este modo, los actores
que tenian una perspectiva de organizacion podeléss movimientos sociales aun no tenian
claro de qué manera la participacion podria seorblqa por la estructura “dura” de la

Administracion Publica.

La primera estrategia fue desarrollada por logé&lsindicales surgidos del “nuevo
sindicalismo” y del movimiento obrero. La segunda &sumida de forma mas preponderante
por los académicos y profesionales del area dalla ¥ medio ambiente, y fue especialmente
estratégica, pues torné efectiva la construccidnr@gepropuesta de participacion deliberativa
institucional de politica de salud y de medio amtge

De forma simple se puede afirmar que el PT tuva gapel en la diseminacion del
modelo de participacion deliberativa en consejanyel presupuesto participativo; que los
movimientos de la salud y del medio ambiente twviepapel también decisivo en la
consolidacion juridica de los modelos de partidijma@&n consejos y conferencias; y también
que el conjunto de diversos movimientos socialeasgciaciones profesionales tuvieron
especial importancia en el proceso de audienciangudtas publicas implementado en el
periodo constituyente, hecho que hizo posibledarition de derechos por medio de enmiendas

populares.

Al exponer aqui los sujetos que de forma mas diradtuyeron en el desarrollo del
modelo de participacion deliberativa en consejte eapitulo pretendié identificar cual es el
campo ético-politicé comun (ALVAREZ, 2000apud BAIERLE, 1992). En ese sentido, se
comprueba que hay puntos de confluencia entre naveeién de la izquierda y las

reivindicaciones y formas de organizacién de losim@&ntos sociales, que tenian por objetivo

7S En palabras de Alvarez (2000, p. 80) “la nocidudeampo ético-politico de los movimientos socidie
desarrollada para cubrir la produccion y circulagi@® un campo comuin de referencias y diferencieslpa
accion colectiva y oposicién politica (Baierle, 299)”. Esa nocién estaria relacionada con las ledes
de movimientos sociales.
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principal la redemocratizacion del pais y la angidia del rol de derechos sociales de los
brasilefios, asi como la capacidad de influir emlésgsiones politicas de forma mas directa.

En el capitulo siguiente se abordara el procesaomtara y formacion del nuevo modelo

de participacion deliberativa en consejo.
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4. PONIENDO DE MANIFIESTO LA RUPTURA Y EL MOMENTO C RITICO DE LA
FORMACION DE LA PARTICIPACION DELIBERATIVA EN CONSE JO

Como se ha destacado en el Capitulo 1, el abopidfe dependencentiende que la
estructura social y la trayectoria de las elecdondecisiones politicas de los actores a lo largo
del tiempo, moldean los espacios politicos y defilas instituciones. Al consolidarse, imprimen
una “ténica” que pasa a ser reproducida por ineta@a sucesivos refuerzos positivos acaban por
generar altos costes de reforma, contribuyendo iGama la manutencion de los patrones

institucionales definidos en el momento criticacdsacion o surgimiento.

En el capitulo anterior buscabamos describir cugiias las condiciones politicas y sociales
en Brasil en el periodo de la redemocratizacidstadando hechos y actores que tuvieron especial
importancia en la definicion de algunas elecciopatecisiones politicas, las cuales a su vez
acabaron por determinar un modelo de participad@iberativa en consejo.

Destacamos la confluencia que existié entre el sagpnmas progresista de la Iglesia
Catdlica, con los movimientos sociales, con espé&titasis en el movimiento sindicalista, asi
como la confluencia entre estos y los politicospiesicion al régimen e intelectuales de influencia

marxista/socialista. Construimos, por tanto, lgdcaoria histérica que lleva al hecho observado.

Entre las decisiones tomadas, se destacé la caoftude dos estrategias: la de oposicion
masiva, marcada por las manifestaciones populadss ez mas populosas y diseminadas y, por

otro lado, la ocupaciéon de importantes cargos pablpor parte de actores estratégicos.

La principal decisién politica que resulté de esmfluencia (ademas de la propia
redemocratizacion) fue la construccion de politisasiales mas redistributivas y de mayor
respuesta, que ampliasen los derechos, pero gbétamtrodujesen al ciudadano como promotor
de las politicas. La traduccién de esa nueva canmegle derechos fue entonces concretada
juridicamente en espacios e instrumentos de gaatiin deliberativa.

Este capitulo tiene por objetivo exponer aun masnesmento de ruptura y criticidad de
implantacion del modelo de participacion delibewatien la redemocratizacion brasilefia,
incidiendo especialmente en las circunstanciassibas en la vida politica, que determinaron

ciertas direcciones, y que consecuentemente moldéas politicas y normas durante afios. Por
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su parte, el momento critico marca la eleccioniatutel modelo juridico que determinaréa la

reproduccién de secuencias reactivas. Estas azsetwealimentaran el sistema institucional.

Este apartado busca identificar las iniciativagpaicipacion deliberativa existentes antes
de la inserciéon formal del nuevo modelo [de paptcion deliberativa] en la estructura
administrativa brasilefia en 1988.

Para evidenciar los elementos disruptivos y de &oiém del nuevo modelo, serd necesario
identificar con mayor detalle las condiciones qrexedieron a la participacion deliberativa en la
estructura juridica brasilefia. Para que se puethdiiidar qué instituciones existian o no antes del
periodo de redemocratizacion, resulta importantendar lo que esta bajo nuestro foco de

identificacién y comparacion.

Conforme se ha indicado en el apartado de la ¢ges@n metodologica, son consideradas
instituciones de participacion deliberativa, pastaenvestigacion, las audiencias y consultas
publicas, los consejos de politicas publicas, éedarencias de politicas publicas y el presupuesto
participativo.

A pesar de continuar realizando una narracion sledadiciones historicas, este capitulo
se distingue del anterior por centrarse en elsisa@le las condiciones de participacion delibeaativ
para que podamos demarcar con mayor propiedadneéion de los elementos legales que van
a dar base a la formacién posterior de los elersemistitucionales que contribuyeron a

condicionar la trayectoria.

En ese sentido, la primera parte de este capi@ule tina caracteristica mas descriptiva del
proceso de transformacién de la estructura juriddministrativa de las instituciones de
participacion deliberativa en Brasil. La segundag@osee un enfoque mas analitico, que se
centra en el detalle de la estructura juridicaodecbnsejos, y de sus sistemas comunes de ideas e

intereses.
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4.1 RUPTURA: CONFORMACION DEL MODELO DE PARTICIPACI ON
DELIBERATIVA EN CONSEJOS DE POLITICAS

4.1.1 El desarrollo de los consejos de politicas blicas en Brasil

La primera experiencia de consejo federal datesBd@,len Bahia. En 1911, el Decreto n®
8.689/1911 crea el Consejo Superior de Enseffarnzanforme expone Teixeira (1996), con
atribuciones mas burocraticas y composicion dditiat traves de figuras de “notorio saber”, la
participacion social no era intensa. Sus funci@stgban mas relacionadas con la fiscalizacion de
los (pocos) cursos superiores, que efectivamemaudieipacion —aunque limitada — en el proceso
de elaboracion /ejecucién de politica de ensefianza.

Avanzando hasta 1931, encontramos el Decreto 8509de 11 de abril de 1931, que
cred el Consejo Nacional de EducacioEl Consejo estaba formado por académicos deinotor
saber y tenia como objetivo “colaborar con el Mnoi€n los altos propdsitos de elevar el nivel de
la cultura brasilefia y de fundamentar la grandeZa tlacion en el valor intelectual del individuo

y en la educacion profesional esmerada” (BRASII31)9

El Art. 4° del Decreto mencionado determinaba d@oasejo no tendria atribuciones de
orden administrativo, sino que opinaria en ultimgtancia sobre asuntos técnicos y didacticos y

emitiria parecer sobre las cuestiones administratiglacionadas.

La motivacion que impulso a crear el Consejo Naaliole Educacion esta registrada en

la Exposicion de Motivos de la propuesta de Dearetoo sigue:

Sr. Jefe del Gobierno Provisional:

76 Este mismo consejo fue reformado diversas vezeas€jo Nacional de Ensefianza (Decreto n° 16.78%eA,
13/01/1925), Consejo Nacional de Educacién (Deaneétb9.850, de 11/04/1931), Consejo Federal de didic y
los Consejos Regionales de Educacion (Ley n° 4@220/12/1961), Consejos Locales de Educaciéni (%3692,
de 11/08/1971) y, nuevamente, Consejo Nacionaldle&cion (MP n° 661, de 18/10/94, convertida ebela n°
9.131/95).

7 Muchos autores suelen mencionar la creacién des€o Nacional de Educacién por la ley n® 174, die 6
enero de 1936. El Consejo, no obstante, fue craatis, en 1931, como se ha sefalado.
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Tengo la honra de someter a la esclarecida coaside de V. Ex. la reforma de la
ensefianza superior de la Republica.

El proyecto en que esta se apoya fue objeto da laeditacion, de demorado examen y
de amplios y vivos debates, en que fueron escushadansultadas todas las autoridades
en materia de ensefianza, individuales y colectasiscomo fueron auscultadas, en su
periodo de organizacion, todas las corrientes yesxpnes de pensamiento, desde las mas
radicales a las mas conservadoras.

Tal como la paso a las manos de V. Ex., represemtastado del equilibrio entre

tendencias opuestas, y toma de todas los eleméatpssible asimilacion por el medio

nacional, de manera que no determine una brustaraugon el presente, lo que haria la
adaptacién dificil o improbable, y disminuiria sbeneficios potenciales de modo
inmediato.

Aungue resulta, en su estructura general, dedcaimes y compromisos entre varias
tendencias, corrientes y direcciones de espillifprogecto tiene individualidad y unidad
propias, siguiendo el pensamiento que model6 suadsta, lineas amplias, claras y
precisas, que le demarcan orientacion firme y pasjtaseguran proporcion y equilibrio
a los planes en que se distribuyen sus principaszganizacion administrativa y técnica.

El proyecto se divide en tres partes, una geneetdtiva a la organizacion de las
Universidades brasilefias; otra que contiene legeadzacion de la Universidad de Rio
de Janeiro y de toda la ensefianza superior deplaRen, y la tercera, en que se crea el
Consejo Nacional de Educacion y se definen susuginnes.

CONSEJO NACIONAL DE EDUCACION

La creacién del Consejo Nacional de Educaciénesponde a una utilidad de caracter
imperioso e impostergable. Nuestros aparatos yazde direccién y de orientacion de
la ensefianza tienen un cufio acentuada y casi ®echente administrativo y
burocratico. De ahi la deficiencia de su funcioraro en todo lo que se refiere a la parte
técnica y didactica de la ensefianza.

Ademas de eso, la orientacién de la ensefianzé&gdmis sus ramos, exige visiones
amplias, dilatados horizontes y cultura en queesman los predicados de variedad y
unidades. Requiere, por tanto, un drgano en queeetr@n expresion y caracter las
corrientes del pensamiento contemporaneo, de sugmela ensefianza pueda ser
considerada en funcién de las exigencias y tramsfoiones de nuestro estado de cultura.
Ahora bien, solamente un grupo de elite, escogittoedo que tenemos de mejor en
materia de cultura y de educacion, podra ejercas edtas y nobles funciones de
orientacién y de consejo.

El Consejo Nacional de Educacién se destina, upt a representar un gran papel en
el conjunto de la organizacién administrativa yntéa de la enseflanza en Brasil,
contribuyendo con su influencia y autoridad, pana ge mantengan las lineas claras,
firmes y definidas, segun las cuales la preseffitgma procura orientar las actividades
didacticas y culturales de nuestros institutosrdeBanza.

Por lo demas, de modo inmediato y practico, els€pnNacional de Educacién pasara
a ejercer funciones de superintendencia y de doatraodo cuanto se refiera a las
equiparaciones de institutos de ensefianza secandatiperior a los modelos oficiales
(BRASIL, 1931).
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Asi, se percibe que el Consejo tendria una fund@masesoramiento estratégico en la

conduccion de las politicas de educacion supeni@l pais.

En 1934 la CF preveia la existencia de consejosces para auxiliar en la toma de

decisiones en los ministerios. Asi prescribia erelig época:

Art 103 - Cada Ministerio sera asistido por uno &srtonsejos Técnicos, coordinados,
segun la naturaleza de sus trabajos, en Consejes&@es, como 6rganos consultivos de
la Camara de los Diputados y del Senado Federal.

§ 1° - La ley ordinaria regulara la composicidrfuacionamiento y la competencia de
los Consejos Técnicos y de los Consejos Generales.

8 2° -La mitad, por lo menos, de cada Consejo, estara c@mesta por personas
especializadasajenas a los equipos del funcionariado del reseklinisterio.

§ 3° - Los miembros de los Consejos Técnicos moilpein sueldo por el desempefio
del cargo, pudiendo, no obstante, recibir una dgiietdas sesiones a las que comparezca.

§ 4° - Estavedado a cualquier Ministro tomar_deliberacién, enmateria de su
competencia exclusiva, contra el parecer unanime beespectivo Consejo (Negrita
mia) (BRASIL, 1934).

Preveia también especificamente la existencia oles€o Nacional de Educacion:

Art 152 - Compete principalmente al Consejo Nadiatea Educacion, organizado en
forma de ley, elaborar el plan nacional de educapidra ser aprobado por el Poder
Legislativo y sugerir al Gobierno las medidas quegiie necesarias para la mejor
solucién de los problemas educativos asi comodtiilgicion adecuada de los fondos
especiales.

Paragrafo Unico - Los Estados y el Distrito Fedemalla forma de las leyes respectivas y
para el ejercicio de su competencia en la matesi@bleceran Consejos de Educacion
con funciones similares a las del Consejo NacialwlEducaciéon y departamentos

autonomos de administracion de la ensefazaibiden).

En 1936, laley n® 174, amplia la participaciomajgesentantes de segmentos especificos

del sistema de educacion, pero sin alteracionesfisitivas de competencia.

En el afio siguiente, la Ley n° 378, de 13 de ederb937, crea el Consejo Nacional de
Salud (CNS), 6rgano consultivo del Ministerio d&kud, cuyos miembros eran indicados por el
Ministro de Estado. La Ley n.° 378, de 13 de enlerd937, instituyd el CNS, que debatia apenas
cuestiones internas.
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En ese periodo, el Estado no ofrecia asistenci&cmedno ser en casos especiales, como
tuberculosis, hanseniasis y enfermedad mental. déleto de asistencia privatiétavigente en
Brasil durante este periodo se reflejara en la osmopn y en las competencias del CNS.
Conforme critica de Carvalho (1995, p. 38): “Suespntatividad ‘controlada’ no alcanzaba sino
a una elite médica, probablemente comprometidatproceso de medicalizacion/privatizacion

entonces vigente”.

La idea de la participacion de la sociedad poresgmtaciones autbnomas de los diversos
sectores implicados en la discusion, sobre el nnodels adecuado de asistencia médica era

simplemente inexistente.

Contradictoriamente, la Constitucion Federal de71&3emas de prever la existencia de
consejos, preveia también la paridad de represéntantre empleados y empleadores en el

Consejo de Economia Nacional:

Art 57 - El Consejo de Economia Nacional esta casfupor representantes de los
varios ramos de la produccién nacional designaglose personas cualificadas por su
competencia especial, por las asociaciones praoi@isis o sindicatos reconocidos en ley,
garantizada la igualdad de representacion entréeadhpres y empleados.

(..)

Art. 59 - Cabe al Presidente de la Republica desjgmtre personas cualificadas por su
competencia especial, hasta tres miembros paraucadde las Secciones del Consejo de
la Economia Nacional. (Redaccion dada por la Leys@mcional n° 9, de 1945)

§ 1° - De las reuniones de las varias secciongan0s, Comisiones o Asamblea General
del Consejo podran participar, sin derecho a vokiante autorizacién del Presidente
de la Republica, los Ministros, Directores de Migii® y representantes de Gobiernos de
los Estados; igualmente, sin derecho a voto, popladticipar de las mismas reuniones
representantes de sindicatos o asociaciones dgoci@eomprendida en alguno de los
ramos de la produccién nacional, cuando se tragudspecial interés. (Redaccion dada
por la ley Constitucional n® 9, de 1945)

§ 2° - La Presidencia del Consejo cabra a un Certsejegido por sus pares. (Redaccion
dada por la ley Constitucional n° 9, de 1945)

Art 60 - El Consejo de la Economia Nacional orgarizsus Consejos Técnicos
permanentes, pudiendo, ademas, contratar el aubgliespecialistas para el estudio de
determinadas cuestiones sujetas a su parecer roogdatorios recomendados por el

8 Significa que el Estado contrataba la prestaceladsistencia médica, especialmente la de reaciper de entes
privados. En virtud de los altos costes, la colarasistencial estaba limitada a los trabajadanescqntribuian con
la Asistencia Social, gestionada por el Ministelgola Previdencia Social. los ciudadanos que estésempleados
o no formalizados, eran atendidos por las SantaasCde Misericordia, red hospitalaria mantenidalpdglesia
Catdlica.
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Gobierno o necesarios para la preparacion de piayyele su iniciativa. (Negrita mia)
(BRASIL, 1937)

En la Constitucion de 1946, los consejos anteriatmerevistos desaparecen; el Unico
gue permanece, con prevision de participacion geesentantes de la sociedad civil es el de

Economia:

Art 205 - Es instituido el Consejo Nacional de Emmfa, cuya organizacion sera
regulada en ley.

§ 1 ° - Sus miembros seran nombrados por el Rmsidle la Republica, después de
aprobada la eleccion por el Senado Federal, einladanos de notoria competencia, en
asuntos econémicos.

§ 2 ° - Incumbe al Consejo estudiar la vida ecacandel Pais y sugerir al Poder
competente las medidas que considere necesarRASIB, 1946)
Como seria de esperar, la Constitucion de 196& B n° 1/69) hace poca referencia a
instrumentos democraticos. Habla en su art. 1P&dginen representativo, y determina en su 81°

gue todo poder dimana del pueblo y en su nombegeesido.

Los consejos de educacion y salud, continuabans#repor prevision legal. Por regla,
no tenian una estructura descentralizada. La coiteple descentralizacion es introducida en
1961, por medio de la Ley n° 4.024, Ley de DireesiBasicas de la Educacion, cuando se crea la
posibilidad de institucion de consejos estaduddész afios mas tarde, por medio de la Ley n®
5.692/71, se abre la posibilidad de municipalizadé la educacion y consecuentemente, de los

consejos de educacion.

En el nivel local, Sdo Paulo, aun en 1960, en &i@e de Adhemar de Barros, registra

propuestas de formacién de consejos interrumpidaslgolpe militar de 1964.

El régimen autoritario militar, a partir de 1964.0movid la centralizacién de las
instituciones politicas y estimul6 el crecimientola oferta privada de bienes y servicios.
La reforma fiscal, los Actos Institucionales, lanStituciéon otorgada, de 1967, y las
enmiendas constitucionales, de 1969, concentraloaierppolitico, competencias y
recursos financieros en manos de la union. Julateentralizacion de poder, se constituia
un patron autoritario de administracion publican pdanificacion y gestion basadas en
decisiones técnicas y con la supresion de canbles@s a la manifestacion publica de
intereses de secciones. En ese contexto, fuertcadesrlos mecanismos de participacion
de trabajadores en 6rganos de decision y de candelta Seguridad Socia (CORTES,
2005, p. 151).

En rigor, la accién del ayuntamiento [de S&o Pagiogl area de la accion comunitaria
data de 1967, de la creacion de la ex-Secretamaehestar Social. Entre 1969 y 1973 —
fases represiva de la politica brasilefia — el @yai@nto cre6 consejos inoperantes, meros
“fiscalizadores” de sus actividades. Se tratai@ e mecanismos ligados directamente
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al gabinete del alcalde o a la coordinacion déthsinistraciones Regionales (GOHN,
2003, p. 73).
En 1975, en un encuentro de entidades que discuéaos rumbos para la ciudad fue
elaborado un documento titulado “Carta de Sado Paeitoel cual se reivindicaba la creacion de
un “cuarto poder”, compuesto por representantdasierganizaciones populares con autoridad

para interferir en la politica municipal.

Fue en los 70, gracias a las reivindicaciones deaes democratizadoras de la sociedad,

cuando la organizacion de la participacion en gossgano fuerza.

En este periodo, los primeros consejos de politioasparticipacion de actores sociales
multiples fueron institucionalizados en la politida medio ambiente, como se apunta en el
apartado 5.2.1. En 1973 fue creado el Consejo @astade Proteccion Ambiental de Bahia
(CEPRAM), por el Decreto n° 3.163, en 4 de octuler&973, que tenia competencias normativas.
A continuacion se produjo la creacion de otros efmssestaduales en Rio (1975), Santa Catarina
(1975), Minas Gerais (1977), Sergipe (1978), Alagd®79).

Aunque la formalizacidon de consejos comunitario® @structura de participacion
deliberativa en el modelo actual haya ocurrido primen las politicas ambientales, el
funcionamiento efectivo de estos consejos, ensestior, sélo ocurrird a finales de los afios 90.
Asi, a pesar de que el sector ambiental fuese qma@rela formalizacion de los consejos llamados
“comunitarios”, es en el sector de la salud donds@&delo primeramente sera efectivamente

implantado y presentard resultados concretos.

En el nivel municipal, Sdo Paulo destaca en cuanias experiencias de consejo,
especialmente en virtud de la fuerza del Movimidtdpular de la Salud de la Zona Este de Sao
Paulo. De este movimiento salen lideres que mée taendrian a ocupar importantes cargos
politicos, inclusive a nivel federal, alterandoidiifzamente el proceso de conduccion de las
politicas publicas en la salud.

El formato de consejos se mostr0 adecuado paralitastrices propugnadas por la
Medicina Comunitaria, que ademas de la universdlidaintegralidad, también dictaba la

participacion como principio director, como dest&iaa (2002).
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Entre los consejos populares que son sefaladoslapatoctrina como ejemplos
significativos, conviene destacar: la AsambleaRiledblo de Campinas, en 1979/80, el Consejo de
Salud, de la Zona Este de S&o Paulo, de 1976,nsefinde Padres de Lages (Santa Catarina), el
Consejo de Desarrollo Municipal de Boa Esperanzpififo Santo); el Consejo de Piracicaba

(Sao Paulo) y el Consejo Popular Municipal de Gz4%880).

El Movimiento por la Salud de Sao Paulo destacdgdimension que tomé. Conforme
reconoce Sacardo (2002), aunque con caracterisi@sagnte comunes, principalmente en lo que
respecta a la participacion y contribucion de ladig Catdlica, la organizacion del Movimiento

de Salud en cada region de la ciudad ocurrié dedatiferenciada y con resultados distintos.

Fue la Comisién de Salud del Jardin Nordeste (Esta de la ciudad de Sao Paulo), la
responsable de la organizacion general y del tari@iento del Movimiento de Salud de la Zona
Este (MSZL), que vino a convertirse en una refdee@s el area de participacion popular en salud

y cumplié un importante papel en la creacién y otidacion de los consejos en Brasil.

El Movimiento inicia sus actividades a partir dedanion de algunas mujeres, estimuladas
por el trabajo de las Comunidades Eclesiales desB@EBSs) para discutir sobre los problemas

de su barrio, comunidad carente de infraestrudtasica (BOGUS, 2003).

Las CEBs trazaban el puente entre la comunidadugiestes de medicina, que ejercian
actividad voluntaria en los barrios pobres. Estisdésntes tenian un perfil bastante politizado, en
general ligados a los partidos comunistas (Par@donunista Brasileio — PCB y Partido
Comunista del Brasil — PCdoB), prohibidos en laocépoy utilizaban la medicina para la
concientizacion politica de aquellas comunidades.

Bajo la proteccion de la universidad, el Centro dégaico de la EPN actu6 para la
organizacion del movimiento estudiantil en pro sie galud de bases comunitaria gestada
en los s6tanos de resistencia que la dictaduransiguio sofocar. En 1977, el Centro
Académico fomentd y consiguié aplicar una acogiflerehte en los novatos de la EPM.
Ellos fueron llevados a reformar un centro de sdeshctivado en el barrio de Itaquera.

“Y aquellos alumnos consiguieron reunir a la poidlapara reivindicar la reapertura del

puesto”, recuerda la médica de infecciones, Refjiamecida de Medeirggue, en 1976,
formé parte del Centro Académico de los Estudiagiéels Escuela Paulista de Medicina
(EPM-Unifesp)]. (CREMESP, 2009, p. 30)

Las discusiones en el grupo hicieron que un grupanddres (Zulmira, Zuleide, Ides,
Terezinha y Lourdes) se organizase en torno edpexite de las cuestiones de salud y formase
una Comision de Salud (MALHEIROS, 2010).
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La Comisidn tenia la funcion de organizar, reunsosemanales - realizadas en la parroquia
0 en la casa de una de las mujeres participaqtasada discusion y organizaciéon de las demandas
de salud del barrio. Organizaban manifestacioneargvanas para presionar a la Secretaria de

Salud del Estado en el atendimiento de sus demandas

En una interesante investigacion sobre los movitogesociales en el area de salud
ocurridos en el municipio de S&o Paulo, NéYE001) destaca que el origen de los movimientos
estaba en reivindicaciones anteriores, especiagnaeqiellas focalizadas en cuestiones especificas
de barrios: demandas de agua, alcantarillado tastplarderias, contra los vertederos y el coste
de vida. El autor registra ademas la importancelguglesia Catélica tuvo en el apoyo de base,
sirviendo de importante medio de organizacion ypdpnacion de los individuos de la region.

Las principales conquistas iniciales apuntadasqsomovimientos (BOGUSt. al, 2003;
NEDER, 2001) fueron la construccion de los centi®salud en los barrios y la formalizacion de
un Consejo Supervisor de las actividades desadadlan el Centro de Salud del barrio Jardin

Nordeste.

En 1979 hubo una importante asamblea en el baeri®ab Mateus, que contd con la
presencia del entonces secretario estadual de gatatta de mil personas de distintos barrios
vecinos, que se habian reunido en lo que convimiendlamar Unidon de Barrios, para discusion
de las demandas de salud de la regién. Entre s&asigiones y reivindicaciones respecto a la
mejoria de los centros de salud, de la construagamuevas unidades, de una unidad de primeros
auxilios con maternidad y de un ambulatorio (SACARR002).

En diciembre de 1978, la Secretaria de Estado tledl S S&o Paulo editd la Ley
Complementaria n°® 204, que instituy6 el Fondo Esthde Salud (FUNDES). Para administracion
de este Fondo previo, en el art. 5° la composid@nn colegiado al cual denomind “Consejo de
Orientacion” (SAO PAULO, 1978).

El Consejo de Orientacién tenia como atribuciorme®rientacion y aprobacion de la
captacién y de la aplicaciéon de los recursos deNPBBS y deberia ser compuesta por
representantes de los 6rganos o entidades de lanithacion publica Federal, Estadual o

Municipal que contribuyesen expresivamente a lamé&mion de los recursos para el Fondo, o

0 Carlos Néder junto con Eduardo Jorge, Roberto Giauyotros, fue uno de los médicos que actu6 ora Este
de Sao Paulo, habiendo después asumido cargasgmlit
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gestores de centros de salud y hospitales publsbspmo otras autoridades de salud. La ley, por
tanto, restringia la participacion (MALHEIROS, 2010

Conscientes de la nueva ley los lideres de lasston@s propusieron, por medio de un
manifiesto con 3.760 firmas, la constitucion decoensejo representativo de la poblacion que
utilizaba los servicios de las unidades de salagrbpuesta fue aceptada y reconocida por la SES,
habiendo sido formalizada primero por el Decretdm707, de 20 de febrero de 1979 y siendo

alterada enseguida por el Decreto Municipal n°0@.dle 12 de septiembre de 1979.

En 1979 se produjo, por tanto, la creacion deldds€jo de Salud. Sus miembros fueron
elegidos por 8.146 habitantes de la region. Tahtieepresentdé un gran impulso para el
Movimiento que gan6 no solo proporcién, sino tamhbig mayor sentido de organizacion y

preparacion.

Es en este momento cuando se produce el gran ca®hiisenio (y cultura) institucional
del modelo de consejo brasilefio, porque el moddieriar estaba dirigido a los representantes de
segmentos sociales y profesionales “de notorior§atmn funciones consultivas.

En este momento pasa a contar con la representad@l de representantes comunitarios
directamente implicados en los servicios propomims y las politicas disefiadas, dejando de
poseer una funcibn meramente consultiva y pasastho & ser deliberativa. Otro elemento
importante se refiere a que este cambio se hayadtatbrma negociada y por iniciativa popular.
Resulta interesante notar que en la justificatied mencionado decreto, esta registrada la

actuacion de los movimientos sociales:

(...) Considerando la necesidad de crear canalesrdergcacion entre el pueblo y el
gobierno, que garanticen la practica del hacer dedttioo;

Considerando el relevante papel que los movimieptmsulares y las entidades
populares vienen desempefiando en el sentido detdevas justas reivindicaciones
del pueblo, proponiendo soluciones y caminos (SADIFO, 1979).

El Decreto institucionalizé el modelo de consejo dirigirlo ni limitarlo a una politica
especifica, de manera que la ley abarcé la crea@adhversos consejos en distintos sectores. Sin
embargo, a causa de la previa organizacion sogi&l sector salud, a través de los consejos
populares, la participacion social institucionatiague mas fuerte y evidente en los consejos de

salud.

195



A partir de la investigacion realizada, se puedenair que esta fue — si no la primera, al
menos una de las experiencias inaugurales - decipadion comunitaria con poderes
efectivamente directivos en la salud. Su limitacésta en el hecho de estar vinculada aun a la
puesta en marcha de los servicios y no a la eleidorae la politica de salud. De todas formas,

inaugura una nueva experiencia institucional.

De acuerdo con los registros realizados en la gadibn periddica realizada por el MSZL,

Cuaderno de Politica de Salud n° 4, el papel des€o de Salud era:

investigar las condiciones de vida, los problemasalud del barrio y los servicios de
salud existentes; buscar las causas de los problentantrados, reflexionando sobre la
politica social y econémica del municipio, estadiais; hacer propuestas para el plan de
trabajo de la Unidad Basica de Salud (UBS): tipa@sdimiento, programas de salud,
organizacion de los servicios; servicios, etc.sfaeinformaciones a los usuarios y a la
poblacion en general sobre la Unidad y la saludtrimiyendo para la formacion de la
misma; establecer el vinculo entre la poblaciéasyUBS’s (los servicios) incentivando
el uso de las mismas; fiscalizar el atendimientsaded, celando por su calidad; organizar
y concienciar a la poblacién, incentivandola addipipacion; llevar las luchas de salud
locales especificas y otras reivindicaciones daiidzavincular el movimiento de salud
con otros movimientos populares, participando de llechas generales de la salud
(Movimiento, 1991 apudBOGUS, 2003).

El Consejo se reunia mensualmente con los méditosipnarios del centro de salud para
discutir los problemas constatados (SADER 1988,QBIC1989apud SACARDO, 2002). Esa

experiencia fue progresivamente extendida a oo®ds de la zona este y marcé la oficializacion

y la implantacion de los Consejos de Salud enddaxd de Séao Paulo.

Las experiencias capitaneadas por el Movimienta @@na Este de S&o Paulo tenian una
dimensién local, pero fueron importantes, puesetitaron y reforzaron el poder del Movimiento
Sanitario, que era mas amplio y buscaba reformaspmdundas, hecho que resonara en el nivel

central.

Conforme Sacardo (2002), con esa trayectoria eliiiento de Salud de la Zona Este
experimentaba el paso de la lucha simplemente ndioativa a una accion politica, de
participacion en la gestion de los servicios deddb que representd un cambio de nivel y de

enfoque importantisimo.

En otras regiones de la ciudad el Movimiento PapdéaSalud se constituyé de manera
diferente, condicionado por caracteristicas hisadriespecificas y concepciones de participacion

diferenciadas. En lineas generales, se puedeglezien la region sur destaco en la lucha por el
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agua, la region norte por sanidad basica, en lamagpste por la cuestion ambiental y la regién
este por la salud (SACARDO, 2002, p. 14).

A partir de la insercidon de la representacion samacomisiones regionales, inaugurada
por el Decreto 15.707/79, otras tantas experierd@asclusion de representantes de la sociedad
en consejos fueron puestas en marcha. Diversadasr@xperiencias de consejos comunitarios,
especialmente en las ciudades con mayor conceahtreei movimientos sociales: Sdo Paulo, Rio

de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre.

En Rio de Janeiro, a partir de 1982 hubo tentatdesformar algunos consejos de
naturaleza consultiva, pero solamente en 1986 ebigBw instituyd los “Consejos
Gobierno/Comunidad”, que funcionaban por region iathinativa, con representacion de

asociacion de habitantes, pero sin caracter diecti

En S&o Paulo, en 1984, hubo una nueva tentatioagad@izacion de consejos; esta vez se
crea el “Consejo de Bienestar Social”, con el dmjetle desencadenar un proceso de “accion
articulada e integrada con las fuerzas sociald&jgas y econdmicas a nivel general y regional”
asi como “garantizar la presencia real y efecta/éad fuerzas sociales de la ciudad en el proceso
de planificacién, evaluacion, control y reorienéecide la accion de la FABE® (GOHN, 1983,

p. 14).

A lo largo de 1980 fueron creados once consejad Bistado de Sdo Paulo. En 1981, los
consejos participaron en la elaboracion del presstpy enviando una extensa pauta de
reivindicaciones, como: enriquecimiento de la nretéeescolar, creacion de plazas y bibliotecas,
creacion de lineas extra de transporte publica, leis demandas eran organizadas, pero la

deliberacion sobre cuales eran las prioridadesafelemiento estaba restringida a los “gabinetes”.

Algunos autores (Teixeira, 1996, Carvalho 95, Gol®83) describen las iniciativas
gubernamentales de creacion de consejos comusi@mita estructura administrativa del Estado,
como tentativa de respuesta de los gobiernos elegighartir de 1982 a la creciente movilizacion

popular. Se trataba de una forma de neutralizdudaza politica que ciertas organizaciones

80 FABES era la Secretaria de la Familia y del BiemeSocial de la ciudad de S&o Paulo.
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populares pasaron a tener con el agravamientoadisipolitica y econémica. (TEIXEIRA, 1996,
p.3)

Asi, lo que se demuestra es que las iniciativapattcipacion comenzadas de forma
voluntaria — como consejos populares — durantéen@e los 70 y principios de los 80, acabaron
por ganar relevancia y efectividad cuando erann@cidas y formalizadas por el Estado, o sea, se

“transformaban” en consejos comunitarios.

No obstante, a pesar de las diversas experienciagipales de participacion social en
consejos, que tomaron lugar entre el final de b asta mediados de los 80, las practicas eran
difusas y discontinuas. No existia una estructwagestion de politica organizada de forma
participativa, las iniciativas estaban a cargoadedluntad politica de los agentes publicos. Los
movimientos dirigidos a las demandas sociales spliagnman y confundian con propuestas
democratizadoras mas amplias, ya que aun en asbel@el gobierno era militar.

Sin embargo, los consejos comunitarios ganan fuérzavel nacional, las experiencias
municipales tuvieron eco: en la salud, el Consgjoidhal de Salud, a pesar de existir desde 1937,
comenzé a ganar nuevos perfiles especialmenteldrageacion del Consejo Nacional de
Administracion de Salud de la Previdencia — CONA&P1981. El mismo afio, en el sector de
medio ambiente también resuena en el nivel cefdsakxperiencias municipales, creando el

Consejo Nacional de Medio Ambiente — CONAMA, confiersera detallado adelante.

4.2 CONFORMACION DE OTROS ESPACIOS E INSTRUMENTOS DE
PARTICIPACION DELIBERATIVA EN BRASIL

4.2.1 El desarrollo de las conferencias en Brasil

Las conferencias fueron instituidas primero erplaliticas de educacion y salud, que en
aquella época eran gestionadas de forma conjuntt9¥/, la Ley 378 ademas de crear el Consejo
Nacional de Salud, instituyé un nuevo instrumergqdrticipacion deliberativa: la Conferencia

Nacional de Educacion y de Salud. Asi previa eldfrde la mencionada Ley:
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Art. 90. Quedan instituidas la Conferencia Naciodel Educacion y la Conferencia
Nacional de Salud, destinadas a facilitar al Goioidfederal el conocimiento de las
actividades concernientes a educacion y a salalizadas en todo el Pais, y a orientarlo
en la ejecucién de los servicios locales de ed@nacide salud, asi como en la concesion

del auxilio y de la subvencién federales.

Paragrafo Unico. La Conferencia Nacional de Eddeayila Conferencia Nacional de
Salud seran convocadas por el Presidente de lsbRegicon intervalos maximos de dos
afios, tomando parte en ellas autoridades admiivssajue representen al Ministerio de
la Educacion y Salud y los gobiernos de los EstadlelDistrito Federal y del Territorio
de Acre (BRASIL, 1937a).

Conforme sefala Souza (IPEA, 2013) la bibliografiee trata del historico de las
conferencias no indica cual fue la fuente inspiradiel entonces ministro Gustavo Capanema
para la creacion de las conferencias. Posiblentey@n surgido como estrategia de articulacion
federativa (HORTA, 200gpudIPEA, 2013).

La exposicion de motivos que acompafaba el anteptoyde reformulacion del
ministerio (que resulté en la ley n° 378/1937),iade por Capanema a Getulio Vargas en 1935,
justificaba la iniciativa de realizar conferenceslas areas de educacion y salud de la siguiente

manera.

El programa de colaboracion federal en los sersiogativos a salud y a la educacion,
en cada una de las circunscripciones territor@gdgépais, podra formularlo el Ministerio,
por medio de sus 6rganos de direccién, y con Eesiia de sus consejos técnicos. Tal
programa, entretanto, elaborado asi unilateralmembe podra tener una perfecta
ejecucion. Dificilmente producira todos los resiidts previstos. El programa de accion
supletoria de la Unién en los estados sélo podréheeho ventajosamente mediante
entendimiento, acuerdo y ajuste entre los estad&Jpion. Para el encaminamiento de
tales negociaciones resulta necesaria la institug@conferencias anuales del gobierno
federal con los gobiernos de los Estados (CAPANENM#35apud HORTA, 2000, p.
143) (IPEA, 2013, p. 27).

Conforme registra Souza (IPEA, 2013), Luiz Vergaexretario de la Presidencia de la
Republica en aquella época, habria confirmado msmdmiento al dirigirse a los gobernadores

e interventores en un telegrama enviado en agoedsion:

Las conferencias tienen por objetivo reafirmar pomcipios de articulaciéon entre la
administracion federal, las de los Estados y lasiapales, en lo que respecta a los
servicios de educacioén y salud en todo el teratnacional, a fin de organizarse en bases
racionalizadas, mediante la cooperacion de los@itares 6rdenes de la administracion
(archivo CAPANEMAapudHOCHMAN y FONSECA, 2000, p. 182)dem ibidem).
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Tenian un cardcter técnico-administrativo y pastiben de las reuniones técnicos y
representantes gubernamentales. Segun Hochmantyg tdpud IPEA, 2013), sus reglas de
funcionamiento sefialan un modelo organizacional ppexle ser reconocido en los analisis de
disefio institucional de los procesos mas reciestarisiones organizadoras, regimientos, temas
para el debate, formulacion de propuestas en sssanarias; los participantes eran delegados
de los Estados y de los municipios con derechd@ eaistia la presencia de personas convidadas

y representantes del gobierno federal.

La conferencia representaba, ya en aquella épo@ajnmovacion institucional por la
forma de implicacion de representantes gubernamesnyatécnicos de salud en la discusion de
directrices nacionales para el sector. A pesarod&mer por objetivo la insercion social en las
discusiones de las politicas de salud y educataérgonferencias tenian alguna participacion de
la sociedad o conexidn con debates realizados Egrerganizaciones sociales. Una vez mas,
Souza (IPEA, 2013) indica que el Articulo 5° degjiRéento Interno de la 32 Conferencia Nacional
de Salud definia que serian miembros de la cordiexéettos representantes oficiales de los
servicios de salud publica, federales, de los Bstgdde los municipios, entidades cientificas y

organos integrados en los programas del desagctindmico-social”.

Hasta 1986 el unico sector que realizé conferemegslares fue el de salud. La primera

conferencia fue en el area de educacion, lo quevatveria a ocurrir en 1994.

Figura 1 — Conferencias Nacionales de Salud
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Fuente: Consejo Nacional de Salud (website)
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A pesar de gue los autores alegan que la din&eigarticipacion y los objetivos de las
conferencias eran distintos de los actuales, posde dejar de percibir que durante el periodo del

gobierno militar fueron realizadas cinco conferasci

A partir de 1985 la practica de las conferenciasxgsndida hacia otros sectores, siendo
especialmente notable el nimero de conferencideadas en 1986. Este hecho puede ser
atribuido a la necesidad de movilizacion y estnadidn de propuestas que basarian el proceso

constituyente que estaba a punto de ocurrir.

Nétese también que todas las conferencias ocureild986 son en el area de la salud,

pero dirigidas a politicas especificas:

Grafico 1 — Relacién de Conferencias ocurridaseet®85 y 1986
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos deeleretaria de Articulacién Institucional de la Riescia de la
Republica

Entre 1990 y 2003 hubo una considerable ampliadgbmimero y de los sectores en los
cuales las conferencias fueron adoptadas, pergagiade 2003, en el gobierno del presidente
Lula, cuando ese numero llegara a marcas récortte 2903 y 2013 fueron realizadas 97
conferencias que alcanzaron a mas de 43 areasiaglest@n las esferas municipal, regional, de
los estados y nacional. Aproximadamente, nueveona de personas participaron en el debate
sobre propuestas para las politicas publicas -edasdetapas municipales, libres, regionales, de

los Estados hasta la etapa nacional.

201



Aunque las conferencias tengan naturaleza conapéihypoder directivo presente en esos
espacios es evidente, ya que sus deliberacionemn pasculminar conclusivamente en la
elaboracion de un documento final, debatido, votadprobado mediante diferentes estrategias y
meétodos de agregacion de preferencias y, con eseran expectativas no solo cognitivas, sino
también normativas en aquellos implicados en etgso y en aquellos que, a pesar de su no-
participacion directa, son afectados indirectamep@ sus eventuales consecuencias
(POGREBINSCHI, 2011, p. 263).

En su importante investigacion, Pogrebinschi (2@it@pone un analisis del impacto de
las directrices resultantes de las conferenciagomales de politicas publicas en la actividad
legislativa del Congreso Nacional durante el periecdmprendido entre 1988 y 2009. Los
argumentos presentados se basan en una investigasadesultd en la construccion de un banco
de datos compuesto por 1.953 directrices proceslatdelas conferencias nacionales y 3.750
proposiciones legislativas que recibieron tramiteeeCongreso Nacional. Los temas en los que

casi hubo méas desdoblamiento legislativo fueron:

Tabla 8 - Proyectos de Ley, Propuestas de Enmigtal&onstitucion, leyes y Enmiendas
Constitucionales por Grupos Tematicos (Pertineheraatica)

Grupos Temaéticos Proyectos de Ley | beyesy Enmiendas
Propuestas de Enmiendas

Salud 862 91

Minorias 412 25

Medio Ambiente 436 25

Estado, Economia Y170 28

Desarrollo

Educacién, Cultura 286 39

Asistencia Social y

Deportes

Fuente: POGREBINSCHI, 2011, p. 287

La autora identifica ademas el volumen de tranotzes legislativas en relacion al
periodo y a los gobiernos. Asi contextualiza eatgamiento: “¢ hasta qué punto este fenomeno
de la pertinencia temética entre directrices dderencias nacionales y produccion legislativa es
algo nuevo en la politica brasilefia? ¢ Se tratdgteespecifico a un gobierno o evoluciona de

manera continua desde la inauguracion de las ardas?”
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Tabla 9 - Proyectos de leyes y Enmiendas por Gobigrertinencia tematica)

Gobierno Proyecto de Ley Proyectos |deyes Enmiendas a la
Enmienda a la Aprobadas Constitucion
Constitucion

Sarney 0 0 0 0

Collor 2 0 1 0

ltamar 3 0 1 0

FHC 1 68 0 39 1

FHC 2 314 15 55 2

Lula 1 740 73 114 5

Lula 2 1.493 90 102 1

(hasta 2008)

Fuente: POGREBINSCHI, 2011, p. 287

Por los datos, se observa que hay una prevalea@eogosiciones del gobierno Lula en
comparacion con los demas, aunque el mismo hayaratinalguna relevancia solo a partir del
gobierno FHC. POGREBINSCHI (2011) afirma que eperiodo en que la coalicion dominante
en el Congreso tiene al PT y demas partidos daemtp como actores principales, no solo las
conferencias nacionales se vuelven mas efectiyaesentes en el escenario politico, sino que

ademas existe el refuerzo entre las dimensionesseativas y participativas de la democracia

4.2.2 El desarrollo de las audiencias y consultasiiplicas en Brasil

En cuanto a las audienciasy consultas publicd§ que son otro instrumento de
participacion deliberativa actualmente existenie, fosible identificar normativas que preceden
a la redemocratizacion. En ambito federal, la miéwinormativa de audiencia publica méas antigua

a la cual se tuvo acceso fue la Resolucién Conéntd nde 23 de enero de 198d.a norma

81 La audiencia publica (AP) es el mecanismo paditip de caracter presencial, consultivo, abiertaalquier

interesado, con la posibilidad de manifestacion dealos participantes, cuyo objetivo es subsidiecisiones
gubernamentales.

82pyede ser definido como un mecanismo participasivagr realizado en plazo definido, de caractesultivo,
abierto a cualquier interesado, que pretende recimtribuciones por escrito de la sociedad ciwbre
determinado asunto, en la forma definida en sudetonvocacion (BRASIL, 2014).

83 Conama es el Consejo Nacional de Medio Ambiemégdo por la ley n° 6.938, de 31 de agosto de 1981.

203



previé la AP en el contexto del Estudio de Impa&tbiental, instrumento de la politica

ambiental, conforme el art. 92, II, de la Ley 6%387.

La audiencia publica no esta prevista en la 1e$& &L, que instituye la Politica Nacional
del Medio Ambiente, ni tampoco en la Ley 6.803/8§0¢ instituye el EIA, sino solo en la
reglamentacion administrativa (Res. 1/86) hechaep@onama. Surgié para permitir una mayor
discusion del informe de impacto ambiental (RIMA&)abras, y establecia, en el §2° del af,11

la posibilidad de que la Administracion realizaae APS.

A pesar de que la prevision de las APs data de,1f8@6al afio siguiente cuando el
Conama especifico su procedimiento, en 1987 (FR#87) estableciendo que: ademas de aquellos
casos en que la propia Administracion considerasegaria la realizacion de la AP, las audiencias
pasaban a ser obligatorias cuando fueran soligtadaentidad civil, por el Ministerio Publico, o
por 50 (cincuenta) o mas ciudadanos. La no reafimaen esos casos invalidaba el proceso de
licenciamiento. La interpretacion correcta de libados dispositivos nos lleva a concluir que, en
Brasil, la audiencia publica debe ser realizadagie que el 6rgano ambiental lo juzgue necesario
u obligatoriamente, siempre que sea requeridargatasl civil, por el Ministerio Publico o por un

grupo de 50 (cincuenta) o mas ciudadanos.

En cuanto a los Estados, la Constitucion de la Ba@iestablece que la competencia
legislativa en materia de medio ambiente es coanterentre la Unidn, Estados y Distrito Federal
(art. 24, inciso VI). Por tanto, el estado-miembstéd expresamente autorizado a legislar sobre la

materia.

84 El Estudio de Impacto Ambiental (EIA) evalla lamdiciones de viabilidad de la implantacién delyeio,
siendo indispensable (MIRRA, 20G®ud CHRISTMANN, 2011) para la expedicion de la Licen€irevia —
aquella que determina la posibilidad de elaboradilrProyecto Ejecutivo, el cual, siendo aprobadomite la
instalacién del emprendimiento

85 Articulo 11 - Respetado el sigilo industrial, salicitado y demostrado por el interesado, el RI8&f4 accesible

al publico. Sus copias permaneceran a disposi@dosinteresados, en los centros de documentadidoiiotecas

de la SEMA y del estadual de control ambientalespondiente, inclusive el periodo de analisis t&cni

§ 2° - Al determinar la ejecucion del estudio depacto ambiental y presentacion del RIMA, el esthdua
competente o el IBAMA o, cuando quepa al Municigieterminara el plazo para recepcion de los comiesta
ser hechos por los 6rganos publicos y demas imteossy, siempre que lo juzgue necesario, promoleera
realizacion de audiencia publica para informar e@bproyecto y sus impactos ambientales y disouwdgd RIMA.
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El Estado de S&o Paulo, en su Constitucion - dé 188ntiene un dispositivo a respecto
del tema. El § 2°, del articulo 192, repitiendoelgla contenida en la Constituciéon de la Republica
(1988), estableciéo que, cuando se diera la aprobadel EIA/RIMA, se le daria publicidad,

afadiendo que seria “garantizada la realizaciGaudencia publica”.

La creacién de normas infra-constitucionales selymen 1992, por medio de la
Deliberacion Conseniin® 50. La norma preveia en su art. 1° que sedasideradas audiencias
publicas las reuniones con el objetivo de conocénfemar a la opinién publica sobre la
implantacion de determinada obra o actividad padédmente causante de significativo impacto

ambiental.

En Minas Gerais la prevision de realizacion dealadiencias fue colocada en norma en
1994, mediante la Deliberacion COPAN® 12, que consideraba AP como una reunion destina
a exponer a la comunidad las informaciones sobra olactividad potencialmente causante de
impacto ambiental significativo, dirimiendo dudasegogiendo criticas y sugerencias al respecto
para subsidiar la decisidon en cuanto a su licelh@anorma establecio también que el COPAN
podria determinar audiencias publicas para anal@lanes, programas, actividades vy
emprendimientos que prescindiesen de EIA y RIMAndegpudiesen estar causando o viniesen a

causar degradacion ambiental significativa.

No se puede afirmar con seguridad cuando ocurrfi¥yitaera audiencia publica en el
ambito del proceso de licenciamiento ambiental.e8ap de que algunos autores mencionan que
la primera AP habria ocurrido en 2000, con el lec@miento de la Central Nuclear de Angra |

(Sena, 2009%, la informacion oficial (a nivel federal) registim y publicada es la de la

8 E| Consejo de Medio Ambiente de los Estados— COWSEirvié de embrién para la formacion de la Seariet
de Medio Ambiente a la cual esta hoy integrado.

87 Consejo de Politica Ambiental — COPAM, fue creadd 977 y hoy esta vinculado a la Secretaria delEste
Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible — SEMAD.

8 En un cuestionamiento realizado al IBAMA (6rgamsponsable del licenciamiento de emprendimientos
federales), fue informado que “La Central de Arijjfae objeto de proceso de regularizacion ambigotalmedio

de compromiso, no habiendo sido elaborado EIA/Rpaua el emprendimiento y, por tanto, no habiendo si
realizada audiencia publica. El 26 de abril de 2fil2realizada Reunion Publica sobre la unificagénlos
permisos ambientales de los emprendimientos derdr& Nuclear Almirante Alvaro Alberto”.
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PETROBRAS S.A./ E&P UN-RIO, en 2003. No existetndaconsolidados sobre las audiencias

realizadas antes de esto, sea a nivel federalasdestadd¥.

Segun datos del Ibama, las audiencias publicagadak por el 6rgano en los procesos

de licenciamiento tuvieron un incremento de massleeces de 2003 a 2004.

A pesar de que no existan datos accesibles amereo2003, -lo que en cierta forma
perjudica el andlisis del incremento en la reali@made las audiencias entre 1986 y 2003-, se
deduce que tal instituto haya ganado mayor aplidaldide 2000 a 2010.

Las audiencias publicas también fueron disciplisguar primera vez en el ambito del
Poder Legislativo durante la instalacion de la Alslaa Nacional Constituyente (ANC), ocurrida

en marzo de 1987. El Regimiento Interno de la ARES( 2) preveia en su art. 14, que:

Las Subcomisiones destinaran de 5 (cinco) a 8 jomumiones para audiencias de
entidades representativas de segmentos de la adciddbiendo, adn, durante la (sic)
plazo destinado a sus trabajos recibir las sugeerencaminadas a la Mesa o a la
Comisién (SENADO, 1987).

A pesar de estar centrados en los espacios enresttas del Ejecutivo, mencionar tal
prevision es relevante, a causa de la importanalasgaque que las audiencias realizadas en
aguella época ganaron en la construccion de losamnguridicos de las diversas politicas previstas

en la nueva constitucion nacional.

Conforme registran ciertos documentos (CAMARA,)&dentre los meses de abril y
septiembre, en las ocho comisiones existentegyriuealizadas 213 audiencias publicas, con la

participacion de aproximadamente 755 personas profesores, representantes de asociaciones

89 Hay también una referencia al “1° Encuentro deleeblos indigenas del Xingu”. Este encuentrojzadb en
febrero de 1989 fue organizado por diversas tiibdigenas para discutir con autoridades localescjonales el
proyecto de hidroeléctrica que vino a llamarse Bétmte. Tal encuentro contd con la masiva preseteita
prensa y participacion de cerca de 3.000 pers@w® notoriedad porque durante la exposicion deiMwopes
sobre la construccion de la central, la indigeniaal se levanto de la platea y apoy6 la hoja deachado en el
rosto del director de la estatal responsable dslqmto, en un gesto de advertencia, expresandadggnacion.
La escena fue reproducida en periddicos de divgraizes y se volvio histdrica. El evento, no olistam puede
ser considerado formalmente una audiencia pubivpes no fue organizado por el poder publico, aursgue
hubiese discutido un emprendimiento pasible dendiganiento. (CRONOLOGIA DEL PROYECTO BELO
MONTE. In: http://www.socioambiental.org/esp/bmttasp).

% |os periddicos de la época se hicieron eco dedlizacion de las audiencias publicas, conformeagprueba
en el Adjunto II.
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civiles, caciques indigenas, cientificos, juecesmntores, juristas, funcionarios publicos, actores
cantores, periodistas, €fc.

Otra prevision legal que también auxilié en la abidacion de las APs fue la de la ley
de gestion fiscal (Ley Complementaria n°® 101/20€&ifhocida como ley de Responsabilidad
FiscaP?). La ley reglamentd la prevision constitucionak e referia a la planificacién en la
administracion publica, y se preocupo de institoglizar la integracion entre planificacion y
presupuesto, haciendo compulsoria la elaboracidredenstrumentos basicos: el Plan Plurianual
(PPA), que fue desarrollando las acciones de mgdio, coincidiendo con la duracion de un
mandato del Jefe del Ejecutivo; la ley Presupuestarual (LOA), para discriminar los gastos de
un ejercicio financiero; y la ley de las Directgderesupuestarias (LDO), para servir de vinculo
entre los otros dos instrumentos. Estos debenisaulados ademas al Plan Director, obligatorio
para municipios con poblacion superior a 20 militagltes, el cual define los rumbos y estrategias

para el desarrollo urbano.

La LRF establecié ademas todo un capitulo panafesparencia, control y fiscalizacion

de la gestion fiscal del estado, determinando @argrafo Unico del art. 48 que:

Art. 48. Son instrumentos de transparencia de la gestiéalfia los cuales sera dada
amplia divulgacion, inclusive en medios electrériae acceso publico: los planes,
presupuestos y leyes de directrices presupuestdamsendiciones de cuentas y el
respectivo parecer previo; el Informe Resumido aldjecucion Presupuestaria y el
Informe de Gestién Fiscal; y las versiones simgdifias de esos documentos.

Paragrafo Unico. L&ransparencia sera asegurada también mediante incéwo a la
participacion popular y realizacion de audiencias fiblicas, durante los procesos de
elaboracién y de discusion de los planes, ley gettices presupuestarias y presupuestos
(BRASIL, 2000).

%1 El Regimiento Interno del Senado Federal pas@waepra realizacién de audiencias publicas coméiedad
solo en 1989, cuando la Resolucién n° 18, incliigdteeulo 95-A. (Publicado en el Diario del Colac. Seccion
2 del 19/04/1989)

92 El fundamento de la ley de Responsabilidad Fiesl en los articulos 163 a 169 de la ConstituEgireral,

pero especificamente en el articulo 165, 89°, ldes expresan la intencidn del legislador de pr@nana

administracion financiera eficiente, atendiendoraério de mayor control de la sociedad sobresthdo. Como
aclaré Pelicioli (2000, p. 109), la LRF apoya laagion de un sistema de planificacion, ejecuci@sygpuestaria
y disciplina fiscal, hasta entonces inexistentecskeascenario brasilefio. Tiene por objetivo contreladéficit

publico, para estabilizar la deuda a un nivel cdibfgacon el status de economia emergente. Sutaspeovador,

segun analisis de Cruz (2001, p. 8), reside erehdide responsabilizar al administrador publictadgestion

financiera, creando mecanismos de acompafiamiestEnsitico (mensual, trimestral, anual y plurianas)

desempeifio.
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En la gestion fiscal, el proceso participativo &ialiencia publica se constituyé en dos
fases procesuales de consultas populares y sugareaobre la construccion del presupuesto del
municipio. La primera, que perseguia la construtalé la ley de Directrices Presupuestarias
(LDO), es cumplida en el primer semestre de cada 8B realiza una ronda de APs en las
regionales y barrios de la ciudad y una AP masrgénen la cual se presenta a la poblacion la
LDO con su jerarquia de prioridades, construidag(is el ejecutivo municipal, por la propia
poblacion a través de las APs. Al finalizar es& féas alcaldias envian la LDO a las camaras
municipales. Votada por los concejales, la LDOmed@l ejecutivo para sancion del alcalde. La
segunda fase ocurre en el segundo semestre yumlgigonfeccion de la ley Presupuestaria Anual
(LOA). El procedimiento es el mismo, o sea, unaleode APs en cada regional y una AP general
mas en la cual se presenta a la poblacion la L@#fg pnseguida enviarla a la camara de los
concejales (o equivalente) (CLEMENTE, 2011).

Otra importante politica que sirvid para consolidainstrumento de audiencia publica
fue la urbana. Como se ha mencionado, el Estatuta @iudad (Ley n°® 10.257/2001) establecid

en su art. 2° la AP como directriz:

Art. 20 La politica urbana tiene por objetivo ordegl pleno desarrollo de las funciones
sociales de la ciudad y de la propiedad urbana,amtd las siguientes directrices
generales:

XIl — audiencia del Poder Publico municipal y dgtdblacion interesada en los procesos
de implantacion de emprendimientos o actividadesetectos potencialmente negativos
sobre el medio ambiente natural o construido, efarb o la seguridad de la poblacion;
(BRASIL, 2001)

Determiné también su realizacion en la elaborad&Plan Director Urbano:

Art. 40. El plan director, aprobado por ley munadjpes el instrumento basico de la
politica de desarrollo y expansion urbana.

8 40 En el proceso de elaboracién del plan diregteen la fiscalizacion de su
implementacion, los Poderes Legislativo y Ejecutimanicipales garantizaran:

| — la promocién de audiencias publicas y debabesla participacion de la poblacion y
de asociaciones representativas de los varios segsnée la comunidadidem ibidem

Conforme sefiala Clemente (2011), la lucha porftamea urbana en las décadas de los
70 y 80, llevo algunos principios a la CF/88. Eldelm de gestion urbana que surgia de ahi
expresaba ese proceso democratizador que resuftdrgamiento de los movimientos sociales en

las periferias urbanas carentes. La organizacidiiqggode esas organizaciones asociativas fue
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fundamental para forzar a las autoridades a extersles barrios infraestructura urbana y servicios
publicos. La lucha, entonces, era por el derededa ciudad formase parte de la “ciudad legal”
y de tener acceso a la urbanizacion. Y por muarogo: “De hecho las autoridades publicas les
negaron servicios urbanos e infraestructura alddieal caracter ilegal de sus barrios”
(CALDERA & HOLSTON, 2004, p. 235apud CLEMENTE, 2011, p. 52), ocasionando su

abandono.

La Constitucion Federal se propuso “ordenar elptsarrollo de las funciones sociales
de la ciudad”, estableciendo que la propiedad @hi@me funcién social. Tales determinaciones
necesitaban legislacion complementaria para creaanmismos que garantizasen la realizacion de
sus preceptos. Durante mas de una década el Congeesonal discutid esa legislacion bajo
presion del Férum Nacional de la Reforma Urbanae&illtado fue el Estatuto de la ciudad (ley
Federal n°® 10.257 de 10 de julio de 2001), queysdomncorporar el lenguaje y los conceptos
desarrollados por los movimientos sociales urbaremgjiriendo, por ejemplo, que las politicas
urbanas fueran concebidas e implementadas contieipacion popular. Con esa fundamentacion

legal surgiran las APs:

El lenguaje de los planes modernistas [desarrddlatola época del gobierno militar y
antes] era el del desarrollo y no el de los dereclgociudadania y su objetivo principal
era el subdesarrollo y no la desigualdad social.

El nuevo modelo de planificacidn revierte esa lagiEn esa nueva formulacion, lo social
no es percibido como algo a ser producido poraa,@ino como algo que ya existe de
forma organizada. Y esa organizacion sera la basela creacién del espacio urbano, el
cual, a su vez confirma una sociedad mas justaigreéme (CALDERA & HOLSTON,
2004, p. 242pudCLEMENTE, 2011, p. 54).

Conforme sefiala Clemente (2011), mientras quddoep anteriores suponian que Brasil
necesitaba modernizacion, progreso y desarrolk,nleevos modelos colocan como mayores

necesidades la ciudadania y la igualdad.

En ese sentido, “el Estatuto de la ciudad y laslagion de él derivada reconocen que los
intereses de los ciudadanos son heterogéneosuefemente contradictorios. Asi, tales leyes
crearon mecanismos para la mediacion y concilid{lGALDERA & HOLSTON, 2004, p. 243,
apudCLEMENTE, 2011, p. 55).

En cuanto a las consultas publicas, estas es@iageadas con el origen anglosajon del

public hearing(tal como las audiencias) y son cominmente asagjadas alla de los principios
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y directrices de participacion, con los principdss la transparencia y motivacion, establecidos
constitucionalmente en el art. 37 de la CF/88.

En el caso de las agencias reguladoras, el origdasdCPs es atribuido a la practica
americana rffotice and comment rulemakingy se las relaciona directamente con el déficit
democratico atribuido al poder normativo de lasa@es, como ya se ha mencionado en el capitulo

sobre audiencia publica.

Todavia hoy no existe una norma general que reginhas criterios para realizacion de
una consulta publica. En general, las normas (diégas especificas) prevén su realizacién en
casos determinados. Cada Organo es responsablest@dilecimiento de su procedimiento,
“restando a los interesados en participar de eseepo democratico, el gravamen de asumir y

comprender las diversas reglas que son puestad/g£81.2008, p. 123).

Sin embargo, las reglas que regulan cada una deotesiltas realizadas deben estar
previstas en la convocatoria oficial. La convodataiebe, necesariamente, ser publicada en el
Diario Oficial de la Unién, y debe estipular: fedl@ abertura de la CP, periodo de recepcién de
las contribuciones, el objeto que se coloca enutangnorma, guia, término de referencia), el

asunto tratado y las formas de contribucion.

Tramita en la Camara de los Diputados desde 2Q04rayecto de ley que pretende
homogeneizar los criterios de gestion, organizagiéontrol social de las agencias reguladoras.
En lo que se refiere a la CP, la exposicion devuosttlel proyecto de ley defiende la necesidad de

su perfeccionamiento:

El desarrollo de instrumentos de control social lde Agencias es un avance
imprescindible para el buen funcionamiento del neden la medida en que ese control
acttia como elemento de legitimidad y eficacia eactadn regulatoria. (...) Es asi como
el proyecto de ley reserva el Capitulo | para elcpso decisorio de las agencias,
previendo en él: a) la decision colegiada, en reglano forma de respaldar las decisiones
del 6rgano regulador (art. 3°); b) la obligaci¢ergitodas las agencias de realizar consulta
publica, ademas de la necesidad de amplia divdgaie los resultados de la consulta y
audiencia publica realizadas (art. 4° y 7°); yaredho de las asociaciones de defensa al
consumidor/usuario de recomendar hasta tres reyeedes especializados para
acompaniar los procesos de consulta publica, castedehtro de las disponibilidades
presupuestarias por la propia Agencia (art. 49,(83RASIL, 2004bapudALVES, 2008,

p. 125).

No es posible determinar con precision cual fugrinera politica que estipuld la

necesidad, o facultad, de realizacion de conspiibicas en Brasil.
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La primera ley en la cual identificamos la previsde realizacion de consultas publicas
fue la Ley federal n® 8.977, de enero de 1995 dpmone sobre el servicio de TV por cable, y que

determina en su art. 37 que:

Art. 37. El Poder Ejecutivo reglamentara los praceentos para la renovacion de la
concesion del servicio de TV por cable, los cualekiiran consulta publica (BRASIL,
1995).

Sin embargo, aunque no hayamos identificado ningonmaativa con prevision anterior,
fue posible identificar publicaciones de consufiablicas en el Diario Oficial de la Union, en el

sector de telefonia, en el afio 1991:

EL SECRETARIO NACIONAL DE COMUNICACIONES DEL MINISERIO DE LA
INFRAESTRUCTURA, en el uso de sus atribuciones, y

CONSIDERANDO:

a) que el SERVICIO DE RADIODIFUSION SONORA SATELITERS) ofrece una
adecuada cobertura del territorio brasilefio, alaada inclusive regiones remotas con
sefiales de buena calidad;

b) que es de interés publico la creacion del SERVIDE RADIODIFUSION SONORA
POR SATELITE;

) que, debido a la fase aln incipiente del SRSptocedimientos y criterios técnicos y
reglamentarios deben restringirse al minimo posilder suficientemente flexibles para
no inhibir la implantacion y el desarrollo del seiw en el pais:

d) Que, a pesar de no haber, aun, una atribucifnedeencias a nivel internacional, para
el SRS, es posible una atribucién provisional aelnivacional lo que permitira el
surgimiento del servicio en Brasil:

e) que la franja 1427-1475 MHz es, hoy, utilizada gl servicio fijo, que debe ser
debidamente protegido contra interferencia perjatic

f) que es de interés para Brasil el acceso a laaddle satélites geoestacionarios en la
banda L;

g) que es de interés publico evitar monopolio eofésta de canales de satélite para el
SRS y que la adopcion de una politica de cielortbés una importante medida en esa
direccion;

h) que se debe permitir el lanzamiento de satéliaiti-servicios como una manera de
hacer viable el SRS;

i) que el publico debe participar activamente goreteso de reglamentacion del SRS en
Brasil, resuelve:
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N° 57 - | -Publicar para comentarios, la propuettaNORMA DEL SERVICIO DE
RADIODIFUSION SONORA POR SATELITE (SRS) que consta el Anexo a este
Decreto.

| -Los comentarios referidos a esta Consulta Pablieberdn ser enviados hasta el
26/07/91 a la atencion del:

Coordinador-General de Servicios de RadiodifusioBoyrelacionados Departamento
Nacional de Servicios Privados Secretaria Nacide&omunicaciones Explanada de los
Ministerios, Bloco "R", Anexo, Sala 329-L 74466 RBSILIA-DF FAX: (41161)
2233916 TELEX: 61 1175. 1424

Il - Realizar una audiencia publica sobre el aswitdia 4/07/91, en el auditorio del
MINFRA, de las 10 alas 12 h y de las 14:30 a lasah.

Este Decreto entrara en vigor en la fecha de slicpgion

JOEL MARCIANO RAUBER (DOU, 21/06/1991, p. 12, 111).

Parece que de hecho el sector de telecomunicadiem@scomo practica la realizacion
de consultas publicas. Al tratar del asunto, ladsipdn de Motivos n°® 231/MC-EM-LGT, de
10.12.1996, que present6 al presidente de la rigpald minuta de la ley General de las
Telecomunicaciones, afirmd la CP como instrumerdpaz de “dificultar comportamientos
oportunistas e inhibir acciones indeseables potepde operadoras y grupos de intereses”
(MINISTERIO, 1996).

Concretizando tal entendimiento, la ley n® 9.472,18 de julio de 1997, que creo la
agencia reguladora de telecomunicaciones (ANATEd3tablecio de forma expresa la

obligatoriedad de realizar consultas publicas:

Art. 19. A la Agencia compete adoptar las medideserarias para el atendimiento del
interés publico y para el desarrollo de las telaauinaciones brasilefias, actuando con
independencia, imparcialidad, legalidad, impersdadly publicidad, y especialmente:

Il - Elaborar y proponer al Presidente de la Reipabpor medio del Ministro de Estado
de las Comunicaciones, la adopcion de las meditiEsaque se refieren los incisos | a IV
del articulo anterior, sometiendo previamente agla publica las relativas a los incisos
lall;

Art. 42. Las minutas de actos normativos seran idatea consulta publica, formalizada
mediante publicacion en el Diario Oficial de la Bmi de modo que las criticas y
sugerencias deberan merecer examen y permaneaedispbsicion del publico en la
Biblioteca.
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La ley de creacion de la Anatel inaugura la estigidh de las consultas publicas en el
ambito de las agencias reguladoras brasiféfiBespués de esta, otras también las previeron de

forma expresa:

Decreto n° 3.029, de abril de 1999, que reglanmarteeacion de la Anvisa.

Art. 35. Las minutas de actos normativos podranseenetidas a consulta publica,
formalizada por publicacién en el Diario Oficial @eUnién, y las criticas y sugerencias
deberan merecer examen y permanecer a la disposiel@ublico, en los términos del
regimiento interno.

Decreto n° 3.327, de enero de 2000, que reglarfeentaacion de la ANS.

Art. 35. Las minutas de actos normativos podranssenetidas a consulta publica,
formalizada por publicaciéon en el Diario Oficial,lgs criticas y sugerencias deben
merecer examen y permanecer a disposicion delqujldh los términos del regimiento
interno.

Ley n° 10.233, de junio de 2001, que crea la ANTa ANTAQ.

Art. 34-A Las concesiones a ser otorgadas por I RN por la ANTAQ para la
explotacion de infraestructura, precedidas o nmlal® publica, o para prestaciéon de
servicios de transporte ferroviario asociado axlalagacion de infraestructura, tendran
caracter de exclusividad en cuanto a su objetcangmrecedidas de licitacion disciplinada
en reglamento propio, aprobado por la Direccionladégencia y en el respectivo
decreto. (Incluido por la Medida Provisional n°1Z3, de 4.9.2001).

% Resdltese que la primera agencia reguladora cfeada Agencia Nacional de Energia Eléctrica (AMERo
obstante, el Decreto regulador, a pesar de prawemsulta a la sociedad, no especifica el instntiorde consulta:

Art. 6° La estructuracion de las Superintendendg&Brocesos Organizacionales debera contemplsigiogntes
procesos basicos:

IV - consulta a los agentes, a los consumidoretaysaciedad;

Por su parte el decreto de constitucidn de la AgeMacional de Petréleo (D. 2.455/98), creada shmi mes que
la Anatel, tampoco prevé expresamente la CP:

Art. 22. El proceso de decision que afecte efenteste los derechos de los agentes econdmicos ael skl
petréleo o de los consumidores y usuarios de bigreevicios de la industria del petréleo derivade,acto
administrativo de la Agencia o de anteproyecteegepbr ella propuesto, sera precedido de audigritiica, con
los objetivos de:

| - recoger subsidios, conocimientos e informagiéara el proceso de decision de la ANP;

| - propiciar a los agentes econémicos y a los wmidores y usuarios la posibilidad de encaminaniopes y
sugerencias;

Il - identificar todos los aspectos que sean relapara el asunto, objeto de la audiencia pgblica

IV - dar publicidad a las acciones de la ANP.

Paragrafo unico. En caso de anteproyecto de l@ydancia puablica ocurrira tras consultar a laaGaiwil de la
Presidencia de la Republica.
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§ 1° las condiciones basicas del decreto de licitasgndn sometidas a previa consulta
publica. (Incluido por la Medida Provisional n° 2723, de 4.9.2001).

Decreto n° 5.731, de marzo de 2006, que reglanetaacion de la Anac.

Art. 45. Las iniciativas o alteraciones de actosmaiivos de competencia de la ANAC,
que afecten a los derechos de agentes econdnmichssive de trabajadores del sector, o
de usuarios de servicios de aviacion civil y desie$tructura aeroportuaria y aeronautica
seran precedidas de audiencia publica, convocadaigida por la ANAC, con los
siguientes objetivos:

Paragrafo Unico. La ANAC debera poner a disposieidrsu web en la red mundial de
computadores los actos normativos objetos de atidierconsulta publica, sin perjuicio
de otras formas de divulgacion.

Como se puede observar, la estructuracion de lasces consagro la practica de
realizacion de consultas publicas. Sin embargosatectores gubernamentales también pasaron

a prever las CPs como parte del proceso de deession

En 1999 la mencionada Ley n° 9.784, que reglamenpaoceso administrativo en el

ambito del poder ejecutivo federal, determino6 que:

Art. 31. Cuando la materia del proceso impliqguenssue interés general, el 6rgano
competente podra, mediante envio motivado, abrifoge de consulta publica para
manifestacion de terceros, antes de la decisidpatitio, si no hubiera perjuicio para la
parte interesada.

§ 1o la apertura de la consulta publica sera objetivulgacion en los medios oficiales,
a fin de que personas fisicas o juridicas puedamimar los autos, fijandose un plazo
para presentacion de alegaciones escritas.

§ 20 el hecho de comparecer a consulta publicaonfiece, por si mismo, la condicion
de interesado del proceso, pero confiere el dereclbtener de la Administracion
respuesta fundamentada, que podra ser comln al&sdalegaciones substancialmente
iguales.

Art. 34. Los resultados de la consulta y audiermiblica y de otros medios de
participacion de administrados deberan ser predestindicando el procedimiento
adoptado.

La previsidn generalista permite que cualquier ogde la administracion publica,
aungue no tenga la CP instituida de forma espacéit su proceso de decisiones, remita la

prerrogativa de realizacion de la CP a la previgiémerica de la ley n°® 9.784/99.

Se comprueba, por tanto, que tanto las audienca® das consultas publicas son

instrumentos de participacion de prevision masrdej asi como los presupuestos participativos.
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4.2.3 El desarrollo de los presupuestos participatds en Brasil

Los registros sobre las primeras experiencias @ésupuesto participativo no estan
claramente documentados. A pesar de que la experide Porto Alegre es constantemente
mencionada, algunos casos anteriores pueden sEdemdos pioneros aunque no hayan tenido
la misma visibilidad y durabilidad que la experi@nde Porto Alegre — 16 afios sucesivos, a lo
largo de 4 mandatos del PT): Vila Velha (1986-1988)es SC (1978-1982), Boa Esperanca ES
(1978-1982), Diadema (1983-1988), Piracicaba (1P9&2) (PIRES, 2011).

La experiencia sefialada como inaugural es la deciPaba, puesta en marcha en el
periodo 1977-1982, y analizada por Castro (1988jus el autor, la motivacion del alcalde para
proponer la participacion directa de la comunidadekproceso de decisiones se destinaba a
demostrar a los gobiernos federal y de los estgdeslos recursos destinados al municipio y
vinculados a determinados proyectos no atendias arioridades de la comunidad, ademas de ser
instrumento de presion de la Camara de Concejalesgprobacion de leyes en que el Ejecutivo

no tenia mayoria.

En términos generales, la evaluacion de Castréafde que el proceso participativo en
Piracicaba tuvo un caracter mas consultivo quetim@ a pesar de la creacion de innumerables
consejos, inclusive para el presupuesto. Comoras garias experiencias similares, esa politica

desaparecio con la eleccién del nuevo alcalde.

En el mismo periodo, en Lages (Santa Catarina® experiencia gano visibilidad
nacional. Como en Piracicaba, el alcalde de Ldgeseu Carneiro, también pertenecia al MDB.
El principal rasgo de la gestién fue estimular &tipipacion en la promocion de pequefias
iniciativas de intervencion urbana, llevadas a caboperativamente entre el gobierno y la
comunidad. Se cambié también el foco de la plaagfin urbana, que dejaba de ser de amplio
alcance para concentrarse en los problemas dédéoeidad de la poblacion (FERREIRA, 1991,
apudSOUZA, 2001). Entre las iniciativas, el programasiderado mas exitoso fue el sistema de
iniciativa colectiva para la construccion de vidas para la poblacion pobre. Las iniciativas
colectivas fueron popularizadas y posteriormenteptatias en varias ciudades brasilefas,

independientemente de orientaciones ideolégicaspadido.
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Los autores atribuyen la decadencia de la ini@alizr Lages a la falta de organizacién de
la comunidad, porgue, en la evaluacion de Fer(éBal,apudSOUZA, 2001), “se sobreestimé
el poder de la alianza con los pobres y se subéstinpoder de sus opositores. Ademas, la
administracion no fue capaz de transformar lasi@t@s de poder en la ciudad”. Su mérito estuvo
en la creacion de formas alternativas para lidiarlas demandas basicas de los mas pobres, por
medio de iniciativas rapidas y baratas, apoyadda erganizacion popular (SOUZA, 2001).

Por su parte la iniciativa de Porto Alegre, sirerehcia nacional ni internacional, surgio
como una iniciativa de consejos populares hechalpaicalde del PDT de Porto Alegre, Alceu
Collares, cuando comenz6 a gestionar las asocexida habitantes de la ciudad en marzo de
1986. Collares, el primer alcalde elegido democaatiente después del periodo autoritario,
propuso a las asociaciones comunitarias una forengatticipacion de la poblacion en su
administracion (Baierle, 1998pudAVRITZER, 2002). La Asociacién de los habitantesRbrto
Alegre (UAMPA), habria respondido a la propuest&d#ares en los siguientes términos:

Lo méas importante en la Alcaldia es la recaudacydla definicién sobre
hacia dénde va el dinero publico. Es a partir dé e vamos a tener o no
partidas para atender las reivindicaciones de lasbpos y barrios
populares. Por eso quiero intervenir directamente l@ definicion del
presupuesto municipal y quiero controlar su apliéGac(UAMPA, 1986)
(AVRITZER, 2002, s. p.).

El documento de la UAMPA afirmaba que la Asociadiémia la expectativa de decidir
sobre las prioridades de inversion en cada barni® ya ciudad en general. De acuerdo con
AVRITZER (2002) ese parece ser el primer documatigponible que emplea el término
“presupuesto participativo” y anticipa elementosderactica.

El Partido de los Trabajadores (P.T.) vencio las@bnes para la alcaldia de Porto Alegre
en 1988 con la eleccion de Olivio Dutra. Las ppatgs decisiones politicas que dieron vida al
presupuesto participativo fueron tomadas de foimaltnea a lo largo de los dos primeros afios

de la administracion de Olivio Dutr@lém ibiderh

Una accién considerada crucial para el desarr@ltadelacion entre Estado y sociedad
en el caso de Porto Alegre, fue centralizar en RCG Coordinacion de Relaciones con la
Comunidad - todas las reivindicaciones hechas @opiunidad a la nueva administracion. La

CRC, una entidad que ya existia pero que no desa&hpaningun papel relevante en el proceso
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participativo en la ciudad y que solo proporcionaedificados de utilidad publica, se convirti6,

asi, en organismo central en el surgimiento delEDRpalabras de Avritzer:

De ese modo, cuatro pasos en direccidon a la cacistit del presupuesto participativo
coincidieron en el comienzo de la administraciomviol Dutra: la preocupacién del
movimiento comunitario por el control del presupiaeg su decisién a nivel local; el
énfasis dado por el Partido de los Trabajadorefa grarticipacién en consejos y la
iniciativa descentralizada de diversas secretdrialisive la secretaria de planificacion,
de animar la participacion popular y, poco desplaémiciativa de centralizar todas las
formas de participacion en la CRC. (2002, s. p.).

Como ya fue mencionado en el capitulo anterid?Rese transformé en estrategia politica
para que el PT adquiriese capacidad de gobermasftrmandose en la marca registrada del
gobierno local. De hecho, el PT buscéd implantaexperiencia de OP en otros municipios
gobernados por el partido. Segun Wampler (20085)p.en el periodo entre 1989 y 1992, el PT
gobernd 9 de las 10 ciudades que adoptaron ebB&s tocalizadas en las regiones industriales
del pais, en el sur y en el sudeste. De 1993 a, ¥ administré 12 de los 17 municipios que
adoptaron el PP (66%).

A pesar de que algunas investigaciones comparati@assefialado que los notables
eventos de Porto Alegre no fueron necesariamemtfmm@ados en otras experiencias (NYLEN,
2003; WAMPLER y AVRITZER, 2004; WAMPLER, 200@dpudWAMPLER, 2008) la practica
de presupuesto participativo fue rapidamente disada nacionalmente, viniendo a ser premiada,
y ganando alcance internacional, en 1996 traxeharimiento de las Naciones Unidas como una
de las 40 mejores practicas en la Conferencia dbitét (Programa de las Naciones Unidas para

los Asentamientos Humanos). Como se observa emlactn de los nimeros:

Tabla 10 — Evolucion del nimero de municipios cén P

Periodo N° de Municipios con PP
1989-1992 12

1993-1996 36

1997-2000 104

Los autores relacionan la adopcion del PP tantouc@ndimension regional como con
los partidos. Pires (2011) en un estudio acerda peoduccion cientifica sobre el tema sefiala que
en los afios 90 hubo una “onda de PP”, que llevaehos politicos, de diferentes partidos, a hacer

propaganda de su adopcion. Las experiencias, $iargm, la mayoria de las veces, eran puntuales
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y no producian ningun resultado relevante. Sefalapstante, el levantamiento hecho por Costa

(2010,apudPIRES, 2011) de las experiencias consideradasisientes”:

Tabla 11 — Municipios brasilefios practicantes del®manera continuada (1989-2004)

Regién Municipio | Poblacion Partido Legislaturas | N° de
(Estado) (en 2005) Politico de| con PP legislaturas
cada con PP
legislatura
(1989 —
2004)
Porto alegre 1.428.696 PT, PT, PT,1989-2004 4
(RS) PT
Caxias do 404.187 PT, PT, PT 1993-2004 3
Sul (RS)
Londrina 488.287 PDT, 1993-2004 3
(PR) PMDB,
PDT, PSL
SUL Viaméao (RS)| 210.953 PDT, PDT],1993-2004 3
PDT
Gravatai 264.953 PDT, PTB| 1993-2004 3
(RS) PT
Chapeco 169.256 PT, PT, PT| 1993-2004 3
(SC)
Medianeira | 36.385 PMDB, PT| 1993-2004 3
(PR) PT
Belo 2.375.329 PSDB, 1993-2004 3
Horizonte PSDB, PSB
(MG) PT
Betim (MG) | 391.718 PT, PT,1993-2004 3
PSDB
Ipatinga 232.812 PT, PT, PT,1989-2004 4
(MG) PT
Vila Velha| 396.323 PT, PCB, 1993-2004 3
(ES) PMDB, PDT
Franca (SP) | 321.969 PT, PSDBL993-2004 3
PSDB,
PSDB
Santo André 669.592 PMDB, 1989-1992 |3
(SP) PMDB, PT,| 1997-2004
PSDB
SUDOESTE [ Maua (SP) | 406.242 PSDB, P[T1993-2004 | 3
PT, PT
Piracicaba | 360.762 PT, PT, PT,1989-1992 |3
(SP) PT 1997-2004
Jabuticabal | 67.389 PT, PMDB| 1989-1992 |3
(SP) PT, PT 1997-2004
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Ribeirdo 116.677 PP, PSDB,1993-2004 3

Pires (SP) PT, PT

Angra  dos| 140.345 PT, PT, PT,1989-2000 3

Reis (RJ) PDT

Barra Mansg 175.328 PDT, PT|, 1993-2004 3

(RJ) PT, PMDB

Volta 255.695 PDT, PSB,1993-2004 3

Redonda PMDB,

(RJ) PMDB

Vitéria  da| 285.927 PT, PT, PT,1993-2004 3

Conquista PT

(BA)

Icapui (CE) | 17.550 PMDB, PT,1989-2004 | 4

NORDESTE PT, PDT,

Teresina (PI)| 788.773 PMDB, PJ1989-2004 4
PT, PSDB

Recife (PE) | 1.501.008 PFL, PMDB1993-2004 3
DEM, PT

Belém (PA) | 1.280.614 PTB, 1993-2004 3

NORTE PMDB,

PSOL, PSOL

Fuente: Pires, 2011, p. 101

En palabras de Pires (2011, p. 102) en los afiosreténtes, ocurrig, en Brasil, una
aparente reduccion en el ritmo de las experierd#a®P “con concomitante enfriamiento del
interés en la participacién popular’. Los numeresmunicipios que adoptan el PP estarian
cayendo. De acuerdo con Borba y Lichmann (2@pudd PIRES, 2011) ese descenso tiene su
causa principalmente en los siguientes factoramalgor parte de las veces el equipo de gobierno
es el actor central en el proceso (con riesgo @eefjP sea solo consultivo); se produce una
subordinacion de la participacion a la l6gica dtbsna representativo (busqueda de reeleccién de
los alcaldes); tendencia a la manutencion de wiasi personalistas, dificultades para que los
ciudadanos comunes se expresen libre y competentem®e los espacios de discusion.

Serafim y Teixeira (2006GpudPIRES, 2011, p. 102) sefalan las siguientes difidas:
imposibilidad de atender a todas las demandas, daltvision totalizadora de la ciudad por parte
de los participantes, abandono de la parte de gieied sus demandas atendidas o que no las tiene
inmediatamente, débil infraestructura ofrecida lpsralcaldias para la realizacion del proyecto,
bajo conocimiento del equipo de gobierno sobre détodologia participativa en el presupuesto,
falta de conocimiento técnico por parte de la pobla Balcdo y Maranhdo (2004) habian

identificado los siguientes problemas: la comundacon la poblacion, la falta de recursos para
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inversiones, la relacién entre los consejeros @vpsly los del gobierno, la combinacién del

presupuesto anual con el de largo plazo.

El Presupuesto Participativo no fue especificampreeisto por la Constitucion de 1988,
no fue obligatorio y no fue reglamentado por leyei@l, sin embargo, esta plenamente de acuerdo
con el ordenamiento juridico brasilefio, ya que wsuwamentacion juridica esta basada en los
principios y directrices de participacion genérieme previstas constitucionalmente. Ademas,
como ya hemos mencionado, las leyes de Respomsabitiscal (Ley Complementaria n® 101/00-
LRF) y el Estatuto de la ciudad (Ley Federal n°25@/01) estipularon la participacion en el

proceso de planificacién presupuestario.

La LRF puso en forma de ley la directriz de pgotcion en la formulacién de la
planificacién de la ejecucién presupuestaria detinipio, practica que habia sido consagrada en

las experiencias de Presupuesto Participativo (PP).

Para Khair (2000), como resultados de la efectdvida la LRF se pueden sefialar: a)
establecimiento del realismo fiscal — se gastai® g recauda; b) los Municipios pasaron a tener
importantes instrumentos de planificacion y de mdmte gestion; ¢) la sociedad pudo controlar la
accion gubernamental gracias a los nuevos datastqsua disposicion y a los espacios para la

participacion popular con ocasion de la planifiGagbublica.

Las actividades de participacion en el presupuestlico se diseminaron,
principalmente a nivel municipal, por mayor facitdde su puesta en marcha, pero Brasil también

experimento la PP a nivel federal.

A pesar de los avances en la implementacion deagielm de planificacion/programa en
2000, fue en el PPA del primero gobierno Lula (PP@04-2007) donde la experiencia

participativa en el proceso de planificacion seerdid al ambito federal. En palabras de De Toni:

Formalmente el Ministerio de Planificacion brasile@l conducir el proceso de
elaboracién del PPA 2004-2007 buscaba compartipcomisos de desempefio entre los
entes federativos, Estados y Municipios, ademgmdtar metas y objetivos estratégicos
con actores sociales no gubernamentales. Un pawagrce en relacién a las experiencias
anteriores fue el debate ampliado dentro del gobispbre las directrices estratégicas
sobre las cuales se edifican los deméas procediosiedl plan. Fueron disefiados 24
desafios organizados en 3 mega-objetivos, defimdad Seminario de gobierno con 130
dirigentes del primer y segundo escalon en Abri2@@3 (2006, p.15).
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El proceso participativo se desdoblé en tres diibees: una perspectiva nacional,
materializada en la consulta a las entidades siedi@dad civil con representacion nacional, sobre
la estrategia de desarrollo a largo plazo; una n&md@ sectorial, en la cual las orientaciones
estratégicas sectoriales, elaboradas por los diwarsnisterios, son sometidas a los segmentos
representativos de aquel sector; y finalmente, dimeension territorial, incluyendo los entes
federativos en los pactos de las estrategias derdés a largo plazo.

Fueron realizados “Férums de los Estados de Raatidin Social” organizados en 26
estados de la federacién. Los pactos entre loss datierados ocurrieron en el “Forum de
Secretarios de los Estados de Planificacion”. Dierbos meses de mayo a julio de 2003, fueron
realizados los encuentros de los Estados, en kexparticiparon una media de 90 entidades de
la sociedad civil, con aproximadamente 4.700 ppdites, representando un total de 2.104
organizaciones. (DE TONI, 2006).

Del proceso de participacion en los estados rekuitiworporacion de otros seis desafios
y la alteracion de la redaccion de 21. A las 18atiiices generales y de los tres grandes objetivos
fueron afiadidas otras 16 nuevas directrices y nuigven su redaccion alterada. Relacionadas
con las directrices especificas de cada desafevpriuafiadidas 88 a las 218 originariamente

propuestas.

El mensaje presidencial que presento6 el PPA 200Z-2DCongreso Nacional, se refirio

al proceso de construcciéon de la planificacién ceigae:

La participacion democratica es esencial para @setros mismos seamos capaces de
construir el presente y el futuro de nuestra Nad@r-6érums de Participacién Social del
PPA fueron realizados en todo el territorio nacienan los 26 Estados y en el Distrito
Federal — para que el gobierno pudiese oir a leedad organizada sobre los rumbos
estratégicos de nuestra planificacion.

Hicimos una “escucha fuerte” — muy fuerte — parar la expresion consagrada por el
socidlogo Boaventura de Souza Santos. (...)

Es preciso resaltar que nada menos que 2.170 negéonies participaron en los debates
en todo Brasil.

Al incorporar la voz de la ciudadania en la formida estratégica del futuro, el PPA se
aleja del autoritarismo estatal de los afios 70 peisy en la practica, la mas grave
exclusion hecha en la década pasada: la exclusifasdrioridades nacionales. (...)

Desarrollo con justicia social para nosotros eso:estsociaciones creativas y
transformadoras, a partir de la construccion deliasponsensos sociales, uno tras otro.
Cada uno de ellos pacientemente conquistado (BRAXI03, p.6).
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La evaluacion de este proceso hecho en aquellaguoel ministro responsable de la
conduccion de la planificacién, Luiz Dulci, sefilddransposicion de las agendas tradicionales a
partir del debate. La superacion del corporativisnaural generé una pauta comun. Las

alteraciones propuestas no eran solo de formagdsmontenido.

4.3 MOMENTO CRITICO: LA FORMALIZACION PATRON INSTIT UCIONAL DE
LOS CONSEJOS DE POLITICAS PUBLICAS

El nuevo modelo de politica de salud consolidadt@agmopuesta de la 82 Conferencia
definia un patrén para la participacion delibeati@onforme destaca Correia (2005, p. 71), la
participacion en el Sistema Unico de Salud en tagsetiva del control social fue uno de los
ejes de los debates de la Conferencia, habiendn d&finida como “el conjunto de
intervenciones que las diferentes fuerzas sociaabzan para influir en la formulacién,
ejecucion y la evaluacion de las politicas publoelssector salud” (MACHADO, 1986pud
CORREIA,op. cit).

Para la implementacién de las deliberaciones @otderencia, se propuso la creacion de
un grupo ejecutivo de la Reforma Sanitaria. Poistescias dentro del propio gobierno, la
propuesta fue substituida por la creacién de umai§ion Nacional de Reforma Sanitaria (CNRS),
instituida por la Publicacion Oficial Interminisi@rMEC/MS/MPAS n° 02/1986, con la finalidad
de proponer una nueva estructura organizacionaiskelma de salud y el perfeccionamiento de

los instrumentos de articulacion entre los sectdeegobierno.

De naturaleza consultiva, compuesta paritarianm@onté?2 representantes gubernamentales
y 12 de la sociedad civil (entre ellos centralendisales, federaciones profesionales,
confederaciones empresariales y entidades preataderservicio) la CNRS funcioné de agosto
de 1986 a mayo de 1987

%4 El art. 2° de la Publicacién Oficial determinéslguiente composicion:

— Ministerio de Salud Secretario General y Presidente de la FIOCRUZ

— Ministerio de la Previdencia y Asistencia Soei@ecretario de Servicios Médicos y PresidentéNiEgMPS
— Ministerio de Educacién y CulturaSecretario de Educacién Superior

— Ministerio del Trabaje- 1 representante

— Ministerio de Desarrollo Urbanel representante
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Dos documentos condensaron las actividades de IRFCNa “Propuesta para el
Componente Salud de la Nueva Constitucion Brasiledrael cual se reafirma el derecho, por
parte de la sociedad civil, al control de la gestiél sistema de salud, a ser llevado a cabo con la
participacion de las entidades representativaa dediedad civil, y “Propuesta de Contenido para
una Nueva Ley del Sistema Nacional de Salud”, eni@l se disefia el formato institucional de la
participacion en la salud. (COMISION NACIONAL DE.1987)

La CNRS desarrolld la estructura de participacamia en el item de la propuesta referente
a la gestion de la red de servicios de salud (aul el documento llama RENASA). La
participacion es colocada en dos dimensiones: gmmmgipio director y como instrumento de
gestion.

Como principio viene descrito de la siguiente maner

Como principio basico, en todos los niveles laigastie la RENASA debera ser
participativa, incluyendo gobierno, usuarios (adsade sus entidades representativas)
y prestadores de servicios (a través de sus ersdapresentativas). (COMISION
NACIONAL DE..., 1987, p. 22)

Como forma de gestion, la participacion es orgal@zen consejos y debe ser llevada a

cabo a partir del “efectivo poder de control a hole decision, planificacion, gestion, control y

— Ministerio de Ciencia y Tecnologtal representante

— Secretaria de Planificacién de la Previdencita dRepublica- 1 representante

— Secretarias Estaduales de Sal@drepresentantes del CONASS, siendo uno el PrdsidehConsejo
— Secretarias Municipales de Salutl representante

— Senado FederalComision de Salud

— Camara de los DiputadeComision de Salud

— Centrales SindicalesConfederacion Nacional de los Trabajadores en tecAlgura (CONTAG); Central General
de los Trabajadores (CGT); Central Unica de lo®djedores (CUT)

— Centrales PatronalesConfederacion Nacional de la Industria (CNI); Caiefieacion Nacional del Comercio (CNC);
Confederacion Nacional de la Agricultura (CNA)

- Prestadores Privados de Servicios de Salud —e@erdcion de las Misericordias del Brasil (CMB)dé&®cion
Brasilefia de Hospitales (FBH)

- Profesionales de Salud — Federacion Nacionabsl&Edicos (FNM)
- Asociacion de Vecinos — Consejo Nacional de lascfaciones de Vecinos (CONAM)

Componian la Comisién Nacional de Reforma Sanitddsé Alberto Hermdgenes de Souza, Antonio SélaBilva
Arouca, José Saraiva Felipe, Hésio de AlbuquerquddZo, Paulo Elpidio, Antonio Alves de Souza, @aHenrique
Abreu Mendes, José Eduardo Casiolato, Solon Magalhdana, Roney Edmar Ribero, Jodo Yunes, Nelson
Rodrigues dos Santos, Representante de la Condisi®alud del Senado, Representante de la ComisiSGaldd de

la Camara, André Montalvdo da Silva, Roberto ABsisera; Maria Luiza Jaeger, Maria de Fatima Cantitbtta,
Francisco Ubiratan Dellape, Luiz Viera de Carval@eraldo Justo, Silio Andrade, Carlos Saraiva, Matadilce de
Souza, Flavio de Andrade Goulart, Maria José Rossi.
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evaluacion de las acciones y servicios prestadosRENASA” (dem ibidem El informe final

de la Comision estructura un poco mas especificerlanforma de gestion que se pretendia
adoptar: “gestion colegiada, como instrumento loé&ato de la articulacion entre los intereses
de las varias esferas del gobierno, como de lacjpation de los varios segmentos sociales en la
formulacion y control de la politica y de las piéas institucionales”. (COMISION NACIONAL
DE REFORMA SANITARIA, 1987a). La estructura sistémde los consejos también es prevista:

Estructura de la Gestion

1 — Como principio basico, la gestién de la RENAR&d Nacional de Servicios de
Salud] debera ser participativa, incluyendo golneusuarios y prestadores de servicios
(instituciones publicas, privadas y profesionales).

2 — la participacion debe suponer un efectivo pdeerontrol de las acciones y servicios
prestados por la RENASA.

3 — a nivel nacional existira el Consejo Nacior@Balud vinculado a un nuevo MS, con
funcién de formulacion y control de la ejecuciénlagolitica nacional de salud, en los
niveles estaduales y municipales, Consejos EsteslyaMunicipales, con atribuciones
correspondientes (COMISION NACIONAL DE REFORMA SAMRIA, 1987a, p.
22).

El documento menciona también algunas competerceey asumidas por el Consejo
Nacional de Salud: “El CNS, estaria vinculado foneimente al Ministerio Unico de la Salud y
definiria la planificacién, la programacién presestaria y los criterios de adjudicacion del FUS
[Fondos Unicos de Salud]” (COMISION NACIONAL DE RBRMA SANITARIA, 1987a, p.

79).

La propuesta previa ademas tres tipos distintasodsejos: los consejos con funcion de
formulacién y control de la ejecucién de la podtitacional de salud, estos en los tres niveles de
gobierno: Consejo Nacional de Salud, consejos eslasl de salud y consejos municipales de
salud; los Consejos de Administracion, integradmrsdirigentes y funcionarios de los servicios,
con participacion de la poblacion local; y adend@dsgiados gestores de los fondos de salud, que
tendrian participacion de representantes de losejos anteriores (COMISION NACIONAL
DE..., 1987, p. 22).

Considerando el periodo de transicion entre egjaatmodelo y el pretendido, la CNRS
propuso la creacion de Comisiones Estaduales Reflarma Sanitaria como Grupos Ejecutivos
encargados de la implantacién, acompafamiento lypasian de la Reforma Sanitaria en cada
Estado. Esas comisiones tendrian como nucleo Bsdbipliada por la insercion de mas actores

de la sociedad civil: Asociaciones de Vecinos, Bmds, Profesionales de Salud, asi como de
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representaciones de instancias del poder politimmo la Comision de Salud de la Asamblea
Estadual y la representacion del poder munigipal

En 1987, segun el Decreto n°® 93.933, de 14/01I8INS& pasoé a ser reconocido como
organo de deliberacion colectiva de segundo gremio competencia para “asistir al ministro
en la implementacion y ejecucion del Plan Nacia®Salud”, segun lo determinado por el
Decreto n° 93.933, de 14/0178TBRASIL, 1987).

La principal competencia practica del CNS contisigndo la normativizacion. La
distincion es que el rol de temas a ser normatiligae amplia, de acuerdo con el paragrafo 1°
del art. 2°, a cuestiones de interés sanitaritivataal uso humano de medicamentos, productos
de higiene, cosméticos, alimentos, hemoterapiajpefacientes y productos sanitarios

domiciliare$”.

En términos de estructura de funcionamiento, pdeeson los cambios ejecutados:

continuo la estructura de apoyo a la secretartauty@; el presidente era el propio ministro, el

% Tales comisiones tendrian ademas las siguienibscibnes:

a) Discutir la aplicabilidad y adecuacion de loaaeptos y criterios de organizacion del sistemaalen relacion
a la realidad de cada Estado.

b) Desencadenar el proceso de regionalizacion émsito:

— definicién de los conceptos y criterios de regl@acion;

- elaboracion de los proyectos;

— discusién y aprobacién de cronograma de desawydthplantacion;

— definicién de criterios de adjudicacion y readifagdion de recursos de acuerdo con la demandéegialogia
empleada.

c) Diagndstico de situacion de los profesionalesalad en cuanto al nUmero, empleo y salario cetavia la
formulacién, en cada Estado, de planes de cargasrgra que contemplen la igualdad salarial.

d) Definicion de la Politica de Aplicacién de Resas, teniendo en cuenta los planes y proyectosreccibn a
la Reforma Sanitaria, asi como la situacién destcadn (profundizar y garantizar la POI en cadaladi segun
los criterios de la CERS). Evaluara los costesadelversalizacion pretendida para el Estado.

e) Definiciébn e implementacion de la Politica deumos y Tecnologia, articulandola con instituciodes
ensefianza e investigacion.

f) Revision de las necesidades fisicas de contéatae servicios privados, obedeciendo la jerardeiprioridades
entre sector publico, sector privado no lucratiwegtor privado lucrativo (COMISION NACIONAL DE,.1987,
p. 22).

% El Plan Nacional de Salud al cual la norma seerefirata sobre el entonces vigente Sistema Uddiga
Descentralizado de Salud (SUDS), sistema anteretaal Sistema Unico de Salud (SUS)

9 La norma exceptia la competencia de la SecreNafz@onal de Vigilancia Sanitaria para el control y

fiscalizacion de esos productos, cabiendo al CN8dduccion normativa. Ambas atribuciones mas t&t860)
pasaron a la Agencia Nacional de Vigilancia SaiaitarAnvisa.
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vicepresidente le sustituia en sus impedimenteselaniones continuaron siendo mensuales, y

los mandatos de dos afos.

En 1988 la nueva Constitucion Federal es promulgadecando la ruptura de los
mecanismos de participacion y de deliberacion,wigm®n ampliadas las formas de discusion

y de decision de algunas politicas publicas.

Segun se ha mencionado en el apartado sobre gslitie salud, la prevision
constitucional de participacion social no garantizimmediata implementacion de la estructura

de deliberacion, hecho que exigié una nueva maaiin para su consolidacion.

Tal embate politico crea una situacion peculiaDe&treto n® 99.438, que reformula el
CNS, es publicado el dia 7 de agosto de 1990, ,grtdesanto, de la propia ley (n° 8.142, de 28

de diciembre de 1990) que reglamenta la partiofpasocial en consejos de salud.

El hecho es que esta reformulacion “marca una limesade ruptura que de continuidad”
(SCHEVISBISKI, 2007, p. 53) entre los modelos instionales del Consejo Nacional de
Salud.

Cuando, en agosto de 1990, el Decreto 99.438/20urr@uevo Consejo Nacional de
Salud, el antiguo practicamente ya no existia,casio el papel para el cual fue
concebido ya no tenia lugar en la nueva coyuntDAR\VALHO, 1995, p. 34).

Conforme Schevisbiski (2007), la estructuracion@mIS fue negociada directamente
por el entonces Ministro de la Salud, Alceni Gueoan el entonces Presidente Fernando
Collor, que, al ser entrevistado habria formuladsiguiente comentario: “miren, ustedes no
van a crear un consejo para que nosotros nos qusdgmaleados, pero esta en la Constitucion,

tenemos que cumplir, lo vamos a hacer” (SCHEVISB]2R07, p. 54).

La autora relata también que ademas de las ddibest juridicas sobre si estructurar el
consejo, las trabas politicas eran bastante gramdeso se observa en el discurso de su
entrevistado n° 14: “el consejo de esa naturalezaarser bueno para el gobierno, puede ser

bueno para el Estado, pero no es bueno para argobifdem ibiderh

Segun la autora, para evaluar los posibles “pelfgd®e estructurar el consejo fue
montado un panel con los posibles oponentes pessentlo que vendria a ser el CNS, las

posibles pautas de votacion, conforme el juegonterés de los diversos grupos: entidades
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privadas, hospitales privados, portadores de pgitolp deficientes; trabajadores del sector y
gobierno. El objetivo era, segin uno de los endtados establecer las composiciones para
comprobar si habia un equilibrio de fuerzas:
Nosotros hicimos una verdadera balanza de fuertslentro. Quién votaria
sistematicamente contra el gobierno y quién votst@maticamente a favor. Quién
decidiria por el mejor. Existia un grupo duro qogavia en contra. Existia un grupo
duro que votaria siempre a favor del gobierno gtéxiotro grupo que seria el fiel de

la balanza en esas votaciones. Que seria dedisit@nces nosotros equilibramos eso
(ENTREVISTA NUMERO 13) (SCHEVISBISKI, 2007, p. 55).

Habiendo analizado las correlaciones de fuerzains8¢HEVISBISKI, (2007) Collor
solamente acepto la creacion del nuevo CNS cuanfie Igarantizado que el Ministro ademas
de ser consejero, tendria el voto de Minerva.

La gran traba fue mostrar al Presidente Collorejgmbierno tenia oportunidades de
ganar y cual fue la gran maniobra que hicimos -enadede acusarnos de nada -, el
Ministro tendria voto de Minerva y voto como miembEl Ministro era detentor de
dos votos. En la peor de las hipotesis, en la eacidn de las fuerzas, el ministro

podria desempatar. Ese fue el punto fundamental REVISTA NUMERO 13)
(SCHEVISBISKI, 2007, p. 54)

He ahi que entonces surge el “nuevo” CNS, de aarpetmanente, directivo, vinculado
al Ministerio de la Salud, compuesto por 30 mieratirdivididos en tres segmentos: gobierno,
usuarios y prestadores de servicios. El 50% delimas era para los usuarios y el otro 50%
para los demas segmentos (25% prestadores deisewi25% gobierno). El Ministro

continuaba detentando el lugar de presidente aeslejo.

% Eran miembros las siguientes entidades: un repi@sie del Ministerio de la Educacién, un represaet del
Ministerio del Trabajo y de la Seguridad Social, representante del Ministerio de la Economia, Hualdey
Planificacién, un representante del Ministerio deién Social, un representante del Ministerio d&aéud, un
representante del Consejo Nacional de Secretagid@atlid (Conass), un representante del ConsejoiNddae
Secretarios Municipales de Salud (Conasems), ureseptante de la Central Unica de los Trabajad@¥e9d),
un representante de la Confederacion General derédmjadores (CGT), un representante de la Corderda
Nacional de los Trabajadores en la Agricultura {@gh un representante de la Confederacion Naciaada
Agricultura (CNA), un representante de la ConfedéraNacional del Comercio (CNC), un representaietda
Confederacion Nacional de la Industria (CNI), upresentante de la Conferencia Nacional de los Bisjed
Brasil (CNBB), un representante de la Sociedad ilefées para el Progreso de la Ciencia (SBPC), dos
representantes del Consejo Nacional de las Asocieside Moradores (Conam); un representante diglasntes
entidades nacionales de representacién de los asédionsejo Federal de Medicina (CFM), Asociacigidida
Brasilefia (AMB) y Federacion Nacional de los Médi¢BNM), dos representantes de las entidades redemode
representacién de otros profesionales del arealdd;slos representantes de las siguientes ensigadstadoras
de servicios privados en la area de salud: Feder&ticional de Establecimientos y Servicios de®G@fenaess),
Asociacion Brasilefia de Medicina de Grupo (Abramgeleracion Brasilefia de Hospitales (FBH), Asagrac
Brasilefia de Hospitales (ABH) y Confederacion deNisericordias de Brasil; cinco representantesrdelades
representativas de portadores de patologias yepessentantes de la comunidad cientifica y dedeedad civil,
indicados por el Ministro de Estado de la Salud tniembros de los ministerios eran indicados pordgpectivos
ministros de Estado, mientras que los represestaetéas entidades eran indicados por sus respgdirgentes.
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Las competencias del CNS se amplian sobremandtsgndo directamente sobre la
politica de salud a nivel fedetalconforme prevé el art. 1° del Dec. n° 99.438/90:

| - actuar en la formulacion de la estratggéa el control de la ejecucion de la Politica
Nacional de Salud, a nivel federal;

Il - establecer directrices a ser observadas elalzoracion de los planes de salud, en
funcion de las caracteristicas epidemioldgicas ladgganizacion de los servicios;

lll - elaborar cronograma de transferencia de mamifinancieros a los Estados,
Distrito Federal y Municipios, consignados al SiséeUnico de Salud;

IV -aprobar los criterios y valores para remunégmade servicios y los parametros de
cobertura asistencia;

V - proponer criterios para la definicién de pagsly parametros asistenciales;

VI -acompafar y controlar la actuacion del sectovago del area de la salud
acreditada mediante contrato o convenio;

VIl -acompafiar el proceso de desarrollo e incomgidracientifica y tecnolégica en
el area de salud, buscando la observacion de gatréticos compatibles con el
desarrollo sociocultural del pais; y

VIII -articularse con el Ministerio de la Educacién cuanto a la creacion de nuevos
cursos de ensefianza superior en el area de saluth que concierne a la
caracterizacion de las necesidades sociales (BRASRO).

Habremos de esperar a diciembre de 1990 para queuddicada la ley n°® 8.142
formalizando la estructura de participacion dehlga en las politicas de salud, en los siguientes

términos:

1) Crea en todos los niveles federativos los conselas conferencias de salud;

2) Establece que las conferencias ocurriran cadaccaéts, con representacion de los
varios segmentos sociales, para evaluar la sitn@g&alud y proponer las directrices
para la formulacién de la politica de salud emiesgles correspondientes;

3) Determina que los consejos de salud son 6érganogiadi® compuesto por
representantes del gobierno, prestadores de seryicofesionales de salud y
usuarios, tiene caracter permanente y deliberation, el objetivo de actuar en la
formulacién de estrategias y en el control dedawion de la politica de salud en la

instancia correspondiente, inclusive en los asgeetonomicos y financieros. Sus

% Es importante recordar que el sistema de salusliéiia estd compuesto por un sistema de consejdesd
cuales el CNS es el actor federal, complementaddogoconsejos estaduales y municipales, que a&ndas
politicas de salud de sus respectivos niveles Hegm.
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decisiones son homologadas por el jefe del podmireente constituido en cada
esfera del gobierno;

4) La representacion de los usuarios en los ConseoSatud y Conferencias sera
paritaria en relacion al conjunto de los demas sedos;

5) Vincula las tarifas para financiacion de la asisi@frondo de Salud a la creacién de
Consejos de Salud; a la existencia de instrumeanfaahificacion (plan de salud); a
la publicacién de informes de gestion que perméhiontrol; a la Comision de
elaboracion del Plan de Carrera, Cargos y Salgmesjendo un plazo de dos afios

para su implantacion.

El nuevo sistema de salud previd, por tanto, utracsara de participacion que alcanzase
a todo el sistema. Esa estructura conjugé elemeetésexperiencia federal y las municipales, de

manera que se puede organizar el siguiente cuadro:
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Tabla 12 — Alteracion de estructura y competendéa®s consejos en el sector salud

Estructura Antigua

Competencia Anterior Estructurava

Consejo Nacional de Proponer, a través de Camaraf€onsejo Nacional de

Salud

Experiencias
Municipales difusas

CIS (CRIS, CIMS,
CLIS)

Fuente: Elaboracién propia

Técnicas, estrategias para leéSalud (reestructurado por
puesta en funcionamiento deel Decreto n°® 99.438, de 7
las acciones de salud. Formadale agosto de 1990 vy
por técnicos de notorio saber,posteriores alteraciones).
sin competencias

deliberativas, solo consultivo.

Participar en el debate delConsejos de Salud de los
presupuesto-programa Estados y de |los
estableciendo metas y Municipios

prioridades; implantar

instrumentos de participacion.

Espacio de articulacion entre CONAS; CONASEMS
gestores y prestadores de

servicio, en los niveles

regional, municipal y local.

Existi6 la tentativa de

inclusion de usuarios.

Experiencias difusas.

Nueva Competencia

De caracter permanente y
directivo, tiene como

competencia la
deliberacidn, fiscalizacion,
acompafniamiento y

monitoreo de las politicas
publicas de salud.

Actua en la formulacion de
estrategias y en el control
de la ejecucion de la
politica de salud en la
instancia correspondiente
Son reconocidos como
entidades representativas
de los entes de los Estados
y de los municipios para
tratar de materias
referentes a la salud. Es por
tanto una instancia de
gestores publicos, sin
representacion de la
sociedad civil.



La implantacion del nuevo modelo de salud fue zadk de forma gradual y fue
dirigida por las Normas Operativas (NOB) emitidas @ Ministerio de la Salud (a pesar
de que la primera norma habia sido emitida todamial INAMPS).

La primera NOB que reglamenta el funcionamientostsgema (01/1991), replica
lo establecido en &%, determinando la obligatoriedad de crear los domsda
formulacién de un plan, la elaboracion de una Eegicion presupuestaria, la presentacion
de un informe de gestidn local y la constituciéruda Comision de Elaboracion del Plan
de Carreras, Cargos y Salarios, como condicion peacapcion de las tarifas de

financiacion de las acciones de salud.

El primer Regimiento Interno (RI) del “nuevo” CNSResolucion n° 6 - solo fue
publicado en diciembre de 1991. Su art. 1° espatifi con mayor detalle las competencias
genéricas establecidas en el art. 1° del Dec. 8®@3como puede comprobarse en la
Tabla 12.

El Rl dio especial atencion a las competenciastiva® a las cuestiones
presupuestarias y financieras, detallando las idaties especificas en ocho incisos
distintos. Avanzo también al prever la articuladigerinstitucional e intersectorial (inciso
XI), una preocupacion neurdlgica en aquel momergocdnsolidacion del sistema

descentralizado.

Previé también las competencias para organizaoyaapas Conferencias de Salud
(inciso X1V), los parametros de la politica de msos humanos en el ambito del SUS
(inciso XV); y por ultimo se estableci6 como unatémcia superior en la resolucién de
conflictos entre consejos de salud municipalesig/tos Estados.

100 Requisitos y competencias para institucion declmssejos: “Los Consejos de Salud, en caracter
permanente y deliberativo, con representaciongraiy compuestos por representantes de los gaisiern
prestadores de servicios, profesionales de saliib)%y usuarios (50%) actuaran en la formulacion de
estrategias y en el control de la ejecucion delgdiga de salud en la instancia correspondientaysive

en los aspectos econdémicos y financieros. 2.1.2bf&a los Consejos de Salud la aprobacion de los
Planes de Salud en cada esfera de su actuaciénnesia fiscalizacién de la movilizacion de losuesos
adjudicados a las Secretarias de los Estadossdéubpicipios y/o Fondos de Salud.

Cabe a los Consejos de Salud la aprobacion deldoe$de Salud, en sus areas de alcance, asi como
actuar en la formulacion de estrategias en el obd# la ejecucion de la politica de salud, inclegn

los aspectos econdmicos y financieros y en lalfimxaon de la movilizacion de los recursos adjadis

a las Secretarias de los Estados y MunicipaleEgridlos de Salud” (MINISTERIO DE SALUD, 1991).
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El regimiento aseguro al Ministro, ademas del \#aalidad, la prerrogativa del
Plenario para decidirad referéndurh en todos los casos menos en las cuestiones
relacionadas con: la aprobacion y fiscalizacionlate recursos (incisos VI, VII), la
proposicion de los criterios y parametros de atenaila salud (inciso IX), la autorizacion
para crear nuevos cursos superiores en el areasaduld (inciso XIlI) y la organizacion de
las conferencias de salud (inciso XIV). En todas demas casos el presidente tenia la
competencia previa de decidir, debiendo someteplasteriorial Pleno. Tal prerrogativa
es vista como maniobra de control y debilitamiemte la instancia colegiada
(SCHEVISBISKI, 2007).

La Secretaria-Ejecutiva del CNS era, en aquellac&p@jercida por una
Coordinacion-general vinculada directamente al (Bzthi del Ministro. Al Secretario era
delegada la competencia de presidencia de lasoresidel Plenario en ausencia del
Ministro (art. 31, inciso IV, de la Resolucién n° A pesar de las funciones administrativas
de apoyo al CNS, el cargo de Secretario teniampartante naturaleza politica, pues la
ausencia del Ministro era constante. Mas tards &tévidades politicas seran atribuidas
a la Mesa Directiva, quedandole a la Secretariatiij& Unicamente las actividades de

cufo administrativo.

Las decisiones del CNS se limitaban a las resahlesiode naturaleza normativa y
recomendaciones, de naturaleza consultiva. Lasum@spoes, no obstante, deberian ser
homologadas por el Ministro de la Salud, en lostéos del § 2°, del art. 1° de la ley n®
8.142/90.

El RI exigia, sin embargo, que en caso de no hagaclon de la resolucién, la
materia retornase al Consejo con justificacion gppesta alternativa, y la nueva
deliberacidon fuese encaminada de nuevo para hoamwimydel ministro, en treinta dias
(art. 15 8§ 39, 4° y 5° del RI). Si hubieraimpasseante la negativa de homologacion de las
resoluciones por parte del ministro, el Pleno deéE(odria, por deliberacién de mayoria
cualificada (2/3 de los miembros), enviar represanh al Ministerio Publico.

En 1992 fue editada la Norma Operacional de BasaB(I4/1992), que desde el
punto de vista de la estructuracién de los cons#gosalud poco afiadi6. Establecié tan

232



solo los procedimientos administrativos para cofn@rda implantacion de los requisitos

establecidos por la ley n° 8.142/90, entre ellaséacion de los consejds

A partir de la IX Conferencia Nacional de Salu@limada en agosto de 1992 y con
el titulo “La Municipalizacion es el camino”, elfarme final reunié las siguientes

recomendaciones:

1) Garantizar la implantacion de los consejos en iarsos niveles, en el plazo de 6
meses tras el informe;

2) Tornar obligatoria la divulgacion de la composicélos consejos en los medios
de comunicacion de los estados y municipios;

3) Definir el mandato de los consejeros independieatéendel mandato del jefe del
Ejecutivo.

4) Que para efecto de composicién, los usuarios sespregentados por
organizaciones y entidades legitimamente formadas;

5) Que el presidente sea elegido entre los miembiasodsejo;

6) Que sean elaborados y aprobados los regimientesna® de los respectivos
consejos;

7) Que los consejos analicen y aprueben: los plangaldé, los presupuestos, evallen
las condiciones de provision de los servicios, @sho reciban y averigiien

denuncias;

101 )1 a documentacién comprobatoria del cumplimiento lde requisitos establecidos debera ser
encaminada por los gobiernos municipales a lasotisps Secretarias de los Estados de Saludde fin
habilitarlos a tarifar regular y automaticaments tecursos financieros federales del SUS. 6.2. Cada
Secretaria de Salud del Estado deliberard sobaddauacion y regularidad de la documentacion
presentada; 6.3. La habilitacién para tarifar lesursos (sub-item 6.7) sera reconocida mediante
comunicado formal y exclusivo para ese fin, encahinpor el Secretario de Salud de los Estados al
municipio requirente. 6.4. Si el comunicado previsb ocurre en el plazo de 30 (treinta) dias, cga

a partir de la entrega de la documentacion compléeSecretaria de Salud de los Estados, el Muioici
encaminard copia del proceso al Coordinador de €aofn Técnica y Control del INAMPS, en el
Estado, que deliberara al respecto. 6.5. Las Setastde los Estados de Salud enviaran los prodesos
los municipios habilitados a tarifar regular y anéticamente los recursos financieros federaleSds&l

a la Coordinacion de Cooperacion Técnica y Contell INAMPS en el Estado, que proveera la
elaboracién del Convenio conforme Minuta Patrotrag las firmas de los Gestores de los Estados y
Municipales, enviara el convenio con Ficha ResuynEitha de Catastro Financiero (anexo) al Gabinete
del Presidente del INAMPS. 6.6. En el INAMPS, tfiama del Presidente y del Ministro de Salud se
prevera su publicacién y envio de copia la CCTA interesado, asi como el empefo y las tarifas
financieras (MINISTERIO DE SALUD, 1992).
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8) En cuanto a su funcionamiento, que se relnan absnaéma vez por mes, que las
reuniones sean publicas, que le sean garantizaddgmnes estructurales para su
funcionamiento;

9) Que sean sustraidas las tarifas a los municipi@s mu tengan consejo en

funcionamiento.

Con base en esas recomendaciones, el Consejo Hadmisalud, en reunion en
diciembre de 1992, aprobo directrices para la doiegin y estructuracion de consejos de

salud, contenido que fue formalizado por la Resoétun® 33, de 23 de diciembre de 1992.

La resolucion definia, detalladamente, lo que senglia por “consejo”, y establecia

reglas de composicion, estructura y competenciaS®TERIO DE SALUD, 1992a).

Como concepto, la Resolucion definid “consejo” comlodérgano o instancia
colegiada de caracter permanente y directivo, da eafera de gobierno, integrante de la
estructura basica de la Secretaria o Departamen8allid de los Estados y Municipios,
con composicién, organizacion y competencia fijagladey. EI Consejo materializa la
participacion de la sociedad organizada en la adimacion del Sistema de Salud,

propiciando el control social del sistema.

Su composicion deberia ser paritaria entre usuayides otros segmentos
representados. De esta forma, un Consejo de Sadbeérid estar compuesto por
representantes del Gobierno, de profesionaledul@, ske prestadores de servicios de salud
y usuarios, en la siguiente proporcion: 50% de ussia25% de trabajadores de salud y
25% de prestadores de servicios (publico y privad@ndo el presidente del consejo
elegido entre los miembros del Consejo, en reupiénaria.

Recomendaba ademas que el numero de consejerases® ihferior a 10 ni
superior a 20 miembros, y que los representantesdesuarios fuesen recomendados por
sus entidades. Ningun consejero podria ser remdmeyar sus actividades, siendo las

mismas consideradas de relevancia publica.

Los organismos de Gobierno de los Estados y ddlwscipios deberian dar apoyo
y soporte administrativo para la estructuracionupcfonamiento de los Consejos,

garantizandoles dotacion presupuestaria.
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El Consejo deberia tener como organos el Plenagb@olegiado Pleno y una
Secretaria Ejecutiva con asesoria técnica. El Rtea&olegiado Pleno estaria compuesto

por el conjunto de consejeros.

Los actos de los Consejos deberian ser homologextas jefe del poder ejecutivo
local. Esta atribucién podria ser delegada a Isgeetivos secretarios de los Estados y de

los Municipios, segun el caso.

El Plenario deberia reunirse obligatoriamente wral mes y extraordinariamente
siempre que fuese necesario, y su funcionamierierteser regido por un Regimiento

Interno a ser elaborado y aprobado por el propoatlo.

El acto de creacion del Consejo de Salud, asi cam@mmposicidn, organizacion,
estructura y competencia deben ser estableciddsypde los Estados o de los Municipios,
y refrendados por el Poder Ejecutivo correspondieqgtie nombrara a los consejeros

indicados por los érganos y entidades.

El mandato de los consejeros sera definido en ginikento Interno, no debiendo
coincidir con el mandato del gobierno de los Estaglale los Municipios. La duracion
sugerida es de dos afos, pero puede ser recondaciciiterio de las respectivas

representaciones.

El Regimiento Interno de cada Consejo también d&diel quérum minimo para
las reuniones del Plenario. Las reuniones debegarabiertas al publico, con pauta y

fechas previamente divulgadas por la prensa.

Los Consejos de Salud de los Estados, de los Mumscy del Distrito Federal, que
poseian algunas competencias ya definidas enyas federales y complementadas por
las legislaciones de los Estados y municipales;ippcdemas:

a) actuar en la formulacion y control de la ejeéndale la politica de salud, incluidos

sus aspectos econdmicos, financieros y de gergfmiao-administrativa;

b) establecer estrategias y mecanismos de cooidimac gestion del SUS,
articulandose con los demas colegiados a nivebnatide los Estados y de los

Municipios;
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c) trazar directrices de elaboracion y aprobamplases de salud, adecuandolos a
las diversas realidades epidemioldgicas y a lacdad organizacional de los

Servicios;

d) proponer la adopcion de criterios que definalidad y mejor resolucion,
comprobando el proceso de incorporacion de losagacientificos y tecnoldgicos

en el area;

e) proponer medidas para el perfeccionamiento deorignizacion y del
funcionamiento del Sistema Unico de Salud - SUS;

f) examinar propuestas y denuncias, respondersuttas sobre asuntos pertinentes
a acciones y servicios de salud, asi como apnexiarsos sobre las deliberaciones
del Colegiado;

g) fiscalizar y acompanar el desarrollo de las@ws y servicios de salud;

h) proponer la convocacion y estructurar la comisgrganizadora de las
Conferencias de Salud de los Estados y de los Miwsg

i) fiscalizar la movilizacion de recursos trangdes a la Secretaria de Salud y/o al
Fondo de Salud;

j) estimular la participaciéon comunitaria en el tohde la administracion del

Sistema de Salud;

k) proponer criterios para la programacion y pas éjecuciones financiera y
presupuestaria de los Fondos de Salud, acompaiffentuvilizacién y destino de

los recursos;

[) establecer criterios y directrices acerca dmdalizacion y el tipo de unidades
prestadoras de servicios de salud publicos y posaeh el ambito del SUS;

m) elaborar el Regimiento Interno del Consejo yrsusnas de funcionamiento;

n) estimular, apoyar o promover estudios e invastanes sobre asuntos y temas

en el area de salud de interés para el desarmliBistema Unico de Salud;
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0) otras atribuciones establecidas por la ley Qecgade la Salud y por la IX

Conferencia Nacional de Salud.

De este modo, se observa que el primer conjunteglas creo6 las normas para la
descentralizacion, tornando viable la puesta ermaade la municipalizacidn. La creacion
de consejos municipales de salud era una de ladicdmmes para que el municipio se
habilitase para gestionar recursos — financiefsgoks y humanos — transmitidos desde la

esfera administrativa federal a la municipal (BRIAS\Ministerio de Salud, 1993).

Se puede decir que fueron dos los Decretos prilesipen la estructuracion del
CNS: el Dec. 99.438, de 1990 y el Dec. 5.839, da62&ntre estos, fueron realizadas
diversas pequefias alteraciones, principalmentemgasicion, conforme indica la Tabla
12. Con una mayoria cualificada (2/3 de los comssjeel Regimiento Interno del Consejo
podria ser alterado. De 1990 a hoy, fueron reaizazinco alteraciones regimentales,
conforme lista en la Tabla 12. Tales alteraciomaa eeplicadas para los consejos de los

municipios y de los Estados, por medio de resohesalel propio CNS.

El Consejo aprobd la Resolucién n° 333 en noviemdwe2003. Contiene las
directrices para la creacion, reformulacién, estmacion y funcionamiento de los consejos

de salud de los Municipios y de los Estados.

Una nueva estructura entrd en vigor el afio 2006dméue publicado el Decreto
Presidencial n® 5.839, de 11 de julio de 2006. ditsrdo a las deliberaciones aprobadas
en la 112 Conferencia Nacional de Salud y 122 Cenééa Nacional de Salud, el Consejo
pas6 a escoger a sus miembros a partir de protextoral y también por primera vez, a
elegir a su Presidente, cargo hasta entonces czyoac| Ministro de Estado de Salud.

La alteracion de la normativa para los consejoe airocurrir solamente en 2012,

cuando la Resolucion n° 453, de 10 de mayo de @2Bir® las siguientes alteraciones:

1) Atribuciones: fueron incluidas las atribuciones visas en la Ley
Complementaria n® 141, de 13 de enero de 2012y @acreto n° 7.508, de 28
de junio de 2011, que reglamentan la ley Orgareda &alud. Asi, los consejos
podran evaluar, explicitando los criterios utilimad la organizacion y el

funcionamiento del Sistema Unico de Salud del SUSdgmas, examinaran
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

propuestas y denuncias de indicios de irregulagglagsponderan en su ambito
a consultas sobre asuntos pertinentes a las ascyoados servicios de salud,
asi como apreciaran recursos sobre deliberacioeésCdnsejo, en sus
respectivas instancias;

Mandato: el tiempo de mandato de los consejero& definido por las
respectivas representaciones. Las entidades, neawosi e instituciones
elegidas para el consejo de salud tendran sussegasntes recomendados, por
escrito, de acuerdo con procesos establecidosagorekpectivas entidades,
movimientos e instituciones y de acuerdo con sar@ezgcion, con el consejo
de que se renueven sus representantes;

Renovacion de entidades: la recomendacion expleiem el texto es que en
cada eleccion, los segmentos de representacionesudeios, trabajadores y
prestadores de servicios, a su criterio, promudsgarenovacion de, como
minimo, el 30% de sus entidades representativas;

Responsabilidades: la actualizacion del texto drjdicito que, en el ejercicio
de su funcién, el consejero debe ser conscientgude respondera segun la
legislacidn vigente por todos sus actos;

Participacion de la sociedad: las reuniones plasate los Consejos de Salud,
ademas de ser abiertas al publico, deberan acomte@spacios y horarios que
permitan la participacion de la sociedad;

Presupuesto: el consejo de salud tendra poderoigaesobre su presupuesto,
ya no sera simplemente el gestor de sus partidas;

Quoérum: la nueva redaccion esclarece los conceggosiayoria simple (el
namero entero inmediatamente superior a la mitddsimiembros presentes),
mayoria absoluta (0 nimero entero inmediatamemersw a la mitad del total
de miembros del consejo) y mayoria cualificada (®total de los miembros
del consejo) de votos para toma de decisionesN8l C

Competencias: la adecuacion de las competencilas densejos segun lo que
esta previsto en el actual regimiento del Consejoidhal de Salud, también
fue explicitada en el nuevo texto;

Banco de datos: compete al propio consejo, acargheriddicamente los datos
sobre el consejo de salud en el Sistema de Acomparie de los Consejos de
Salud (SIACS).
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Actualmente, el CNS continda vinculado al Ministedte la Salud. Esta compuesto
por 48 consejeros, con sus respectivos suplentss, gresidente es elegido entre los
miembros del Consejo. El ultimo proceso electoedl Consejo Nacional de Salud fue
realizado en 5 de noviembre de 2015, cuando fuglemidas las entidades para componer
el CNS (Publicacion oficial n°® 2.056, de 14 de elicbre de 2015), que designd los

miembros titulares, primeros y segundos suplerdes @ trienio 2015/2018.

Al vincular las tarifas presupuestarias para salla creacion de los consejos de
los Estados y municipios, los que idearon el siateta participacion consiguieron
garantizar la implementacién en masa de ese es@ali®rativo. Para que se tenga una
idea, en 1990 habia 144 consejos municipales yn8ejos de los Estados. En 1991 ese
namero pasoé a 1019 consejos municipales y 7 dedtzlos. Los marcos de refuerzo de
la consolidacion de los consejos, asi como sudeény potencialidades seran mas

profundamente analizados en el préximo capitule,tcatara sobre el legado.

Resumen Analitico

Tomando como base el andlisis del mayor instrumgemidico de la estructura
legal brasilefia, las cartas constitucionales lmidad, se constata que el consejo es una
estructura de participacion que existe en la estra@dministrativa nacional hace muchas

décadas. Fue la primera estructura de participat@bberativa que se documenta.

También fue posible identificar la prevision deostinstrumentos/espacios en el
periodo pre-redemocratizacion: las conferencias surgen practicamente de forma
concomitante a los consejos, las audiencias p@btijce surgen en un primer momento
como estrategia de evaluacion de impacto ambiesnidh década de los 70, seguidos de

los presupuestos participativos y consultas puklica

Se comprueba una tendencia a una mayor ampliaei@icdnce y poderes de los
consejos entre 1934 y 1946, cuando pasa a sufiretraccion hasta la Constitucion de
1988, en que finalmente se evidencia una ampliacetomizacion creciente de prevision

constitucional de espacios de participacion deditdea.
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Se debe resaltar que la Constitucion de 1988 ne meginariamente el formato
del espacio de participacion, pero sdetecho de participar en las politicasLa CF/88
fue mas alla, determinando que el Estado brasikgiaun “Estado Democratico de

Derecho”, que tiene por finalidad dltima el biemtm y la justicia social.

De esta manera, en la concepcioén teleoldgica aaliada Constitucion de 1988,
los derechos fundamentales no son pensados errspeeptiva atomista, individualizados.
“Ellos no existen contra otro, sino para permiéirdoexistencia con otro”. Bajo esta
perspectiva Barzotto (2005) argumenta que el gjerde los dispositivos expresados en
la Carta Magna tiene mas sentido con la perspedgvpusticia y de valor social, si la
democracia fuese ejercida por medio de la delild@mapues exigiria siempre el debate de
aquello que es socialmente adecuado y justo. S@roefa, por tanto, un sistema de

derechos.

La experiencia de participacion en consejos emiaisles que conocemos hoy sera
primeramente puesta en marcha con éxito a nivelaipah transponiéndose enseguida a

nivel federal.

Fue en las politicas de medio ambiente donde lesejos y las asambleas vuelven
a aparecer en la estructura de la Administracidsli€len los primeros afos de los 70,
pero la practica gana mayor vitalidad y visibilida las politicas de salud, educacion y

vivienda.

Y qué puede ser considerado realmente nuevo erodtlo de participacion
deliberativa implantado inicialmente en el SUS,opprevisto constitucionalmente en
diversas otras politicas?

Como fue mencionado en el apartado 4.1 es la fdemaganizacion: sus objetivos
y competencia, su representatividad y alcance dtexaala forma en que esos

espacios/instrumentos van a interactuar en eliantdel Estado.

En ese sentido, en términos de organizacion, laasta de participacion fue
pensada de forma descentralizada y jerarquizadaiesdo la l6gica de organizacion
sistémica del SUS. La participacion fue previstadaomo forma de gestion de la red de

servicios, como como principio director.
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Quiza el principal avance fue determinar legalméntibligatoria existencia de los
consejos, vinculandolos a las transferencias fieaas, complementado por otros
elementos de organizacion importantes: el colegmtmanente y directivo. Esta ultima
condicion constituye una novedad institucionalgya todos los consejos anteriores eran
consultivos. Las reuniones son obligatoriamentdipaby las normas del MS determinan

una frecuencia minima de encuentros.

En cuanto a la representatividad, hay otra inndwacia ley instituyd la
obligatoriedad de la representacion de los usuaeoservicios de salud, estableciendo,
ademas, el factor de la paridad, por el cual ssupne la hiposuficiencia de ese segmento,
dandole el 50% de los asientos del consejo, sieldb0% restante dividido entre
prestadores de servicios (publico y privados), agesty trabajadores del S35 Los
consejeros ganaron mandato y la presidencia pasd elegida entre los miembros del

colegiadd®,

En cuanto a sus objetivos, los cambios fueron pdide. Las competencias de los
consejos anteriores estaban establecidas de maastente vaga: en esencia estos tenian
como funcion la emision de pareceres técnicos antas generales sometidos por los

gestores.

Los consejos de salud pasan a tener un rol de denui@s bastante mas
estratégico. La ley determina que los consejosactn la formulacién de estrategias y en
el control de la ejecucion de la politica de sanda instancia correspondiente, incluso en
los aspectos econdmicos y financieros. Al detdalides competencias, las normas que
reglamentaron la ley n® 8.142/90, listaron unaeseei actividades que concretarian lo que
se entiende por formulacién estratégica y contectjeécucion.

Lo mismo puede decirse de los demas espacios renmattos de participacion
deliberativa. Las normas que vinieron a reglamesias aplicaciones en politicas

especificas, ademas de establecer mejor los ostgmprocedimientos de implementacion,

102 Destaquese que la paridad ya habia sido previt@3¥7, pero pas6 a no ser adoptada (o al mendistade
a partir de 1946.

103 A pesar de no haber sido asi desde el princiidefinicion de cudles instituciones haran la regmeacion
de los usuarios se realiza actualmente de manbt&ay por votacion.
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también establecieron un mayor poder directivoeggsentido, podemos citar, entre otros,
la obligatoriedad de realizacion de audienciasipablcomo condicion para la emision de
autorizaciones (de obra, por ejemplo) en diversditigas y la vinculaciéon de la decision
de aplicacion financiera en los términos indicaploslas asambleas de los presupuestos

participativos.

Al convertir los espacios/instrumentos de participa deliberativa en un elemento
estructural de la gestion de los servicios y aasate salud, la Iégica de funcionamiento
pasa a exigir una mayor inclusion de interesesyg@eidiversos o complementarios—: una
mayor simetria y transparencia de la informacida pecesidad de establecimientos de
criterios publicos para eleccion de la represeataci

Como fue destacado por Carvalho (1995) el prestpugscorolario de la
participacion en forma de consejo es el reconocitoigeciproco del Estado y de la
sociedad como interlocutores legitimos. El dialqgoral, sin embargo, no instaura
“magicamente la oportunidad de acceso al podang gue torna el espacio pasible de
ocupacioén, a través de representaciones formalegajes de los diversos segmentos
sociales. En el proceso de intercambio de razonemnrcionado por Bohman — o de
interpelaciones reciprocas (FLEURY, 19&fpud CARVALHO, 1995) es donde los

sujetos politicos se construyen.

La peculiaridad del modelo brasilefio seria inicetite haber salido de la agenda
propositiva de los reformadores, hecho que le itayes alto grado de idealismo
democratico. Como instrumento de gestion, permitegmerjan nuevos actores sociales,

ejerciendo un papel catalizador de segmentos sscial

En el proximo capitulo, seran analizados con mawlldelos elementos
institucionales que contribuyeron a condicionatadigayectoria, indicando los momentos

de refuerzo (positivo 0 negativo) que confirmaddpendencia de la trayectoria.
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5. EL ESTABLECIMENTO INSTITUCIONAL Y SUS SECUENCIAS
REACTIVAS: ANALISIS DEL LEGADO DE LA PARTICIPACION
DELIBERATIVA EN CONSEJOS

El capitulo anterior busco destacar las circunsangpoliticas que fueron
decisivas para la formalizacion de las actualdguctones de participacion deliberativa
brasilefias. Entre ellas, tuvieron especial impaitala realizacion de la 82 Conferencia
Nacional de Salud, la organizacion del Movimientwr fa Reforma Sanitaria para
formacion de la Comision Nacional de Reforma Saaitala movilizacion para
aprobacién de la Enmienda Constitucional que ihgirSUS en la Constitucion Federal
de 1988y la articulacién politica del entoncesistin Alcenir Guerra para publicaciéon
de la Ley n°® 8.142/1990, que contenia la previd®toda la estructura de participacion

y financiacion que habia sido vetada en la leyrggiament6 el SUS.

También fue destacado por qué se deben considstiéuciones innovadoras
los espacios/instrumentos de participacion deltberprevistos en la CF/1988 (o en las
normas infraconstitucionales), a pesar de la exisiede prevision legal anterior de
algunas de ellas. La razon es simple: los instrimseanteriores prescindian del sentido
de inclusion, que supone gue todos los afectadmndener iguales oportunidades para
debatir sobre una politica publica, de manera duperaceso de construccion del
entendimiento sobre quién toma las decisiones &blcp y construido de forma

cooperativa.

Habiendo manifestado los detalles del proceso géurai y formacion del
momento critico, este capitulo tiene por objetigstdcar la secuencia reactiva causada
por la formalizacion de las instituciones de pgticion deliberativa, con especial

énfasis en los consejos gestores.

Para ello dividiremos nuestro analisis en tres nmose en primer lugar, la
identificacibn de los mecanismos de produccion kglado, ya que el patrén
institucional no cristaliza inmediatamente despd@ésmomento critico (en términos
temporales va de 1990 a 2002); en segundo lugamézanismos de reproduccion del
legado en los cuales hay momentos criticos sulesites de reafirmacion de la
trayectoria en términos temporales va de 2003 8)2@ihalmente, la estabilizacion de
los atributos centrales del legado.
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El recorte en momentos esta basado en la proparesitica dgoath dependence
propuesta por Fernandes (2002) y presentada eettalologia. Por su parte, el recorte
temporal fue basado en los datos de registro deeéion de los consejos federales.

En ese sentido, se identificé que de los consejisteates actualmente, el 38%
fueron creados entre 1990 y 2002; el 44%, fuereadws entre 2003 y 2010; y solo el
16%, lo equivalente a seis consejos, fueron creaes de 1990, segun se visualiza en

la gréfica a continuacion:

Gréfico 2 — Periodo de creacidn de los Consejosriatas

Cantidad de consejos

18
16
14
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10

O N b OO
|

Antes de 1990 Entre 1990 y 2002 Entre 2003 y 2010

Fuente: elaboracion propia a partir de datos deiB2010.

Asi para comprender cuales mecanismos produjerdagatio en el primer
momento de consolidacion (1990 a 2002) se anatizatdlisefio institucional, la I6gica
de organizacién del sistema de gestion de lasgadiv directrices del gobierno central
y el asociacionismo civil en el periodo de formatibn del modelo de participacion
deliberativa en consejos.

Es extensa la bibliografia que establece relagifme éos disefios institucionales
y la produccion de resultados. En palabras de E20ED) “las variables referentes a las
normas y, consecuentemente, al disefio institugiantrfieren en el desempefo
democratico e inclusivo de estas nuevas instit@siorf...) “Una vez que interfieren en

lo real lo legal se vuelve, asi, objeto importatggnvestigacion”.
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En la misma linea, Avritzer (2009) propone quexéioéde la implantacion de
un modelo participativo estaria relacionado coisgfio institucional empleado en los
espacios de participacion. De acuerdo con dichoraet disefio institucional seria el
elemento central en la estructura de participabi@silefia, que habria sido influida
ademas por otros dos elementos: la cultura civielacpntexto politico. Estos habrian
creado una condicion adecuada para la interacciitosa entre la sociedad civil y
politica.

Para el analisis de las condiciones estructuradag politicas en las que los
consejos fueron instituidos, nos centraremos esdotores de salud, asistencia social y
educacién. Como no seria posible analizar el usivestal de elementos de refuerzo,
ante el amplio nimero de experiencias empiricasteanties, propusimos realizar el
analisis de las politicas en las cuales fue detec&d mayor nimero de consejos
municipales, en el momento de la realizacion deh@rlevantamiento cuantitativo, en
1999. Por los datos de la Investigacion de Infoioras Basicas Municipales de 1999,
del Instituto Brasilefio de Geografia Estadisticdicapa (IBGE, 1999), habia en la
época 5.506 municipios en Brasil. De esos, el 99%ea, cerca de 5.425, poseian
consejos de salud implantados. En la época eigoaili¢ consejo con mayor nimero de

implantacion municipal, seguido por los consejogdigcacion y asistencia social:
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Gréfico 3— Distribucion municipal de los diferentes consejnsl999 (cuantitativos en
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Por ultimo, para cerrar el andlisis de los factoiesristalizacion del modelo de

participacion deliberativa en Brasil, abordamo<tasdiciones del asociacionismo civil

de la década de los 90.

La segunda parte de este capitulo, tratara depladeccion del modelo de

participacion deliberativa ocurrido entre 2003 yl@0 En este momento seran

analizados otros espacios/instrumentos de partidpaleliberativa como audiencias,

consultas conferencias y presupuestos particigatpar considerarlos instrumentos de

refuerzo.

La tercera y ultima parte del capitulo presentaséadiatos sobre la actual red de

participacion en consejos de Brasil (los datosd®2014), para entonces retomar los

elementos analiticos dpath dependencgue dardn condiciones para que se concluya

la investigacion.
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51 LA CRISTALIZACION DEL PATRON DE PARTICIPACION
DELIBERATIVA

5.1.1 Diseflos Organizativos: la consolidacion del adelo de participacion

deliberativa en consejos

Lo que se pretende exponer en este apartado ag@h institucional instituido
para la participacion deliberativa en consejos fotena de “cristalizacion” ocurrida.
Analizaremos los disefios institucionales preseatetas normas brasilefias, con un

enfoque transversal de las caracteristicas gesatalfuncionamiento de los consejos.

Como fue descrito en los capitulos anteriores,eshdollo de los consejos
gestores en Brasil paso por distintas fases. Ineiate su existencia se limitaba a ser
un “consejo de notables”, una especie de asesorisultora especializada. Como
consejos populares, la discusion se circunscribla ampliaciéon de los derechos
(sociales y politicos) y al control de la Adminastion Publica. Los consejos gestores
proceden de la evolucidon de ese ultimo tipo, airpdet la institucionalizacion de ese
formato de “tension de las agencias estatales” @®@IBA, 2002, p.47). En este

sentido, los consejos son:

instituciones participativas permanentes, definidgalmente como parte de
la estructura del Estado, cuya funcion es inciditas politicas publicas en
areas especificas, produciendo decisiones (queadgreces pueden asumir
la forma de norma estatal), y que cuentan en suposigion con la
participacion de representantes del Estado y deda&dad en la condicion
de miembros con igual derecho de voz y voto (TATBGly TEIXEIRA,
2007b,apudTEIXEIRA, 2008, p. 227).

Siendo un instrumento de gran potencial de movidarepresentativa, Moreira
(2001) apunta tres herramientas que los consej@antpara alcanzar sus objetivos: la

concienciadora, la modificadora y la administrativa

La primera tiene como propdsito el debate y la mwdn de la
concienciacion de la sociedad sobre sus derecloaesy la dimension de
las politicas publicas destinadas a su garantiejeBcicio sirve de base para
la segunda, o sea, la modificadora. Esta represaritderferencia de los
Consejos, mediante el ejercicio de las funciongslaglora y controladora
del modo de actuacion de los 6érganos gubernamsntgle no-
gubernamentales responsables de la ejecucidn gelltisas sociales en su
ambito de responsabilidad. (...) las administrativae refieren al
cumplimiento de imposiciones administrativas gelesrao especificas,
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derivadas de sus fines institucionales, y previstasu Reglamento Interno
(MOREIRA, 2001, p. 24).

Como funciones, se pueden identificar y apuntar $guientes: la
movilizadora, la fiscalizadora, la directiva y ansultiva®,

La funcién movilizadora se refiere al estimulo gdaticipacion popular en
la gestién publica y a las contribuciones para tdation y diseminacién de
estrategias de informacion para la sociedad déqadipublicas.

La funcion fiscalizadora presupone el acompafiamigrel control de los
actos practicados por los gobernantes.

La funcion directiva, a su vez, se refiere a lanogativa de los consejos de
decisidon sobre las estrategias utilizadas en ldiigas publicas de su
competencia, mientras que la funcién consultiveelseiona con la emisién
de opiniones y sugerencias sobre asuntos que d&@monados con ellos
(BRASIL, 2008, p.16).

La determinacion de la funcion que el consejo @edrrealizada por la ley que
lo crea. Lo ideal, no obstante, es que esta d&imie construya a partir de un proceso
participativo entre gobierno y actores implicadasaguella determinada politica. El
modelo de gestidon que se ha procurado incentival ds co-responsabilizacion, que
exige capacidad directiva. Este seria el mas pdofyramplio instrumento de reparto y

participacion.

La libertad federativa posibilita ademéas que ldadess y municipios legislen
sobre el asunto, hecho que amplia alin mas la i@ride formacion de los consejos en
el pais, que encuentra variaciones transversat@® (s distintos temas) y verticales

(entre los distintos niveles federativos).

En Brasil, los consejos se estructuran de manetarsgada en grandes temas,
aungue en algunos casos, haya mas de un consajaparsma area, como es el caso

de la educacion.

La estructura sectorizada mencionada esta tamlgamiaada en niveles de

gobierno, teniendo en cuenta que la descentrabizatz las acciones estatales en Brasil

104 Muchos autores consideran que aun cuando la tearale las decisiones de los consejos es
vinculadora, su funcion es deliberativa. En el dnbe la presente investigacion nos referiremoste e
tipo de funcién como “directiva”, pues el conceptioptado para deliberacion considera el debatécpubl
inclusivo y con todas las caracteristicas ya memacias. De este modo, las decisiones emanadasggaunqu
sean consultivas, o sea, no vinculen al gestorcgnsideradas deliberativas.
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es una directriz constitucional y se organiza &ngde la coordinacion entre municipios,

estados y el gobierno central (constantementeidefeomo federal).

Los consejos nacionales en general son la instaugarior de los demas
consejos estaduales y municipales del sector,edii directrices orientadoras. No hay
en Brasil, un “Consejo de los Consejos”, o sedjayun organo central que “controle”

la actuacion de los consejos.

La obligatoriedad de estructurar consejos estagdual@unicipales varia de
acuerdo con la politica publica analizada. Inclasolos casos en que la legislacion
federal exige la implantacion en estados y murosipho existe aplicacion en la

totalidad de los 5.670 municipios.

Como fue sefalado, las variedades de estructurdssdeonsejos en Brasil
dificultan la proposicion de clasificaciones est®)cestandarizadas. Las tipologias
clasificatorias son muy variadas. Pocos son lazresitque profundizan en el tema, y lo
hacen con una intencién mucho mas didactica, paseptacion de los datos de los
cuales disponen, que con una intencion efectivaersiotdtrinaria propositiva.

De esta manera, las tipologias clasificatoriaiawmate acuerdo con la propuesta
del autor. No hay, en la mayoria de los textos wedos, un rigor terminolégico para
referirse a los consejos. Comunmente se encuelogagiguientes términos: consejos
de politicas publicas, sectoriales (IPEA, 2012, DB& 1998), consejos de derechos,
consejos de politicas sociales. Todos estos tésrsearefieren al mismo modelo de
participacion social. Sin embargo, algunos auterssiyaron esfuerzos en el sentido de
establecer distinciones conceptuales a medidaagueplementacion de esos espacios

fue siendo ampliada.

Esta bastante presente en la bibliografia la distinde los consejos por alcance:
de politicas publicas, de programas o tematicoa. teEgninologia clasificatoria fue
utilizada en 1997, por el Instituto de Investigaccondémica Aplicada — IPEA, en la
publicacion “Comunidade Solidaria” de IBAM/IPEA, €997, siendo adoptada

enseguida por diversos autores como TATAGIBA (2@0je otros.

En este sentido, se consideran consejos de PslifGalicas aquellos “(...)

ligados a las politicas publicas mas estructuraadascretizadas en sistemas nacionales

249



(...)" (IPEA, 1997,apud TATAGIBA, 2002). Esos consejos estan previstoslan
legislacion (generalmente considerada “Ley Orgdhicamo parte de un sistema de
gestibn amplio, que integra las tres esferas dédaracion (federal, estadual y

municipal).

Serian de programa los consejos “vinculados a anogs gubernamentales”
(IPEA, 1997,apud TATAGIBA, 2002). “En general articulan o acumulmciones
ejecutivas en el ambito de su respectivo prograim@bajan mas con la nocion de
clientelas especificas, supuestamente beneficidelgerograma” (TATAGIBA, 2002).

Los Consejos Tematicos: “sin vinculacién inmedetan sistema o legislacion
nacional (...), en general, se asocian a grandesmentos de ideas o temas generales
gue (...) por alguna peculiaridad de perfil potiticsocial, acogen o enfatizan el referido

tema.

Los consejos también pueden ser clasificados, segdorma de intervencion,
en consultivos, normativos y directivos. El IBGEB(@9) utiliza ademas la clasificacion
“fiscalizador”. Podemos ilustrar esas tipologiassificatorias de la siguiente manera:

Gréfico 4 — Tipologias de los consejos de PoliticRsogramas

Caract. Caract. Caract.
Determinante Determinante Combinada

Politicas DIRECTIVO
Publicas Nacional

CONSULTIVO

Programas

FISCALIZADOR

Tematicos NORMATIVO
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El esquema presentado informa que aquellas casiias presentadas en las
dos primeras columnas son determinantes, no penddi combinacion entre las
tipologias presentes en la misma columna, mieguadas caracteristicas presentadas
en la ultima columna pueden ser combinadas entkeseisignifica que un consejo de
politicas publicas, de ambito municipal, puededggctivo, consultivo, normativo y

fiscalizador al mismo tiempo.

Quizé el trabajo de clasificacion mas solido pwilw sea el de Draibe (1998),
que propone la clasificacion de los consejos deerdou con la naturaleza de

representacion, de participacion y de composicion.

1) En cuanto a la representacion: los consejos puddeer representaciones
vinculadas, no vinculadas, representacion mixtanculada funcional.

a) Representacion vinculada: “la representacion dechtsgorias sociales o
profesionales se hace a través de organizacionda deciedad civil, que
escogen a sus representantes” (DRAIBE, 1998, paligue los criterios de
eleccion varien.

b) Representacion vinculada funcional: los miembrasrsambrados por ocupar
un determinado cargo. Asi, el nombramiento se éagazon del cargo y no de
la persona.

c) Representacion no vinculada: los miembros son nadalsr en razén de la
expresion de su trabajo en la sociedad (sea en eeliomacadémico o
empresarial). Su nombramiento deriva directameatdvite del gobierno, “o
a través de procesos no vinculantes, en los caatesidos los pares”.

d) Representacién mixta: conviven en el consejo leesgmtacion vinculada y no
vinculada.

2) En cuanto a la naturaleza de la participacionctmsejos pueden ser consultivos o
directivos. En el analisis realizado en los corsejristentes en la época, fue
identificada la tendencia a haber consejos diresticuando el tipo de
representacion era vinculada.

3) En cuanto a su composicion, los consejos pueden ser
a) Bipartitos y paritarios: formados por gobierno gisdad civil con el mismo

nimero para cada segmento;
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b) Bipartitos y no-paritarios: formados por miembragernamentales y de la
sociedad civil, sin equivalencia entre ambos;

c) Tripartitos y paritarios: estan presentes miembdes gobierno, de los
trabajadores o usuarios, empleadores 0 prestadigeservicios, siendo
equivalente el numero en cada categoria;

d) Mudltiples y no-paritarios: gobierno, trabajadoresusuarios, empleadores o
prestadores de servicio y a veces representantksteieninados segmentos de

la sociedad civil, como especialistas.

En complemento a lo que propone Draibe (1998ntesdsante incluir un tipo
identificado por BUVINICH (2012), que son los cojesgripartitos no-paritarios, como

es el caso emblematico de la salud.

Otro elemento importante que debe ser incluido caaracteristica para la
clasificaciéon es la obligatoriedad de implantaaiérconsejos estaduales y municipales,
ya que aunque muchos autores lleven a creer qoeyaria de los consejos es de
formacion obligatoria, al analizar la legislaciéspecifica tal hecho no se explicita,

como se analizara en el proximo item.
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Esquema Gréfico 1 — Elementos clasificatorios dectinsejos

Fuente: Elaboracion propia

El enfoque en esas tipologias clasificatorias fadédma de la representacion,
composicion, paridad, capacidad de decision, asiocobligatoriedad) se justifica
mediante las teorias sobre participacion socipk@almente la teoria sobre democracia
deliberativa, a causa de su estrecha relacion asneValuaciones de efectividad
deliberativa y con el cumplimiento del papel deratizador destacado en los consejos,
y son éstas las caracteristicas variables que hagen las distinciones de

implementacion sean tan acentuadas.
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Aunque la caracterizacion del consejo dependa delimitacion de la funcion
a ser ejercida por él, es posible sefialar alguarasteristicas generales comunes a todos

los tipos.

De este modo, en lineas generales se puede afquearpor ser érganos
colegiados, poseen las siguientes caracteristieasrgles estructurales (BORGES,
2005, p. 7):

a) Isonomia entre sus miembros; no hay voto privigi&;

b) Las decisiones dependen de la deliberacién conpjuneiante votacion, por
unanimidad o por mayoria de votos;

c) Tales decisiones pasan a constituir, tras la diSeysvotacion, la expresion de la
voluntad del érgano, como un todo;

d) Oralidad de las votaciones, reducidas a térmiracémno resolucion;

e) Carécter terminativo de la votacion, tras la pnoeleion de su decision;

f) Representacion legal por parte de un presidente/a@eexpresar, en resolucion,
la voluntad del colegiado;

Todo consejo, independiente del nivel (centralacksil o municipal) debe ser
creado por ley, sus miembros deben ser nombraddsiéa por acto formal del jefe del
ejecutivo (presidente de la republica, gobernadaicalde)®. En general son érganos
permanentes, directivos o consultivos, vinculadosasa Secretarias (municipales o

estaduales) responsables de la gestion de lacpa@tiprograma).

El Consejo disfruta de prerrogativas propias, categir su mesa directiva,
elaborar su reglamento interno, organizar sus @esviy deliberar autbnomamente sobre

sSus asuntos internos.

Como organo directivo colegiado y autonomo, el @mses formado por

consejeros, que se reanen en plenario, y debergisple instancia directiva representada

105 Dependiendo de la estructura plenaria establgzidala cantidad de representantes, podra vabede
minervadel presidente en los casos de empate ocasionadorp@ciones cuantitativas pares.

106 E| Poder Judicial ya se pronuncié reafirmandodmpetencia exclusiva del Ejecutivo: “ACCION
DIRECTA DE INCONSTITUCIONALIDAD - Ley Municipal 762de 1991, de Aracoiaba da Serra —
Creacion del Consejo Municipal de Salud — Preriggatlel jefe del Ejecutivo — Violacion de los
principios de la iniciativa reservada y de la inglegiencia de los Poderes — Inconstitucionalidachdmith

- Accién procedente. Si la Camara, desatendienidopaivatividad del Ejecutivo para esos proyectos,
vota y aprueba ley sobre tales asuntos, cabracaldel vetarlas por inconstitucionales. Aunque sean
sancionadas y promulgadas, no por eso es permigil@econvalezcan del vicio inicial, porque el
Ejecutivo no puede renunciar a las prerrogativatitutionales, inherentes a sus funciones, como no
puede delegarlas o aquiescer en que el Legisl&tsejerza (Relator: Marcio Bonilha — Accién Diiect
de Inconstitucionalidad de Ley 13.882-0 — Sao Paul(3/94)".
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por una mesa directiva, comisiones técnicas pemt@siey especiales de estudios y
asesoria al plenario y a la mesa, y debe teneilicgervauxiliares, con personal
administrativo propio o cedido por el Ejecutivo. Nay una determinacion estandarizada

sobre el numero ideal de consejeros, las legisiasiespecificas determinan esta cantidad.

Los consejeros representantes de categorias nerpogagun vinculo formal
(laboral o politico) con el Estado, a excepcidhoderepresentantes del propio Estado, que
son agentes publices No hay, por regla, retribucién pecuniaria parajetcicio de la
funcion, pero es considerada “actividad de relexsapablica” y como tal posee algunas

prerrogativase.

No existe un patrén unico para la seleccion demdislades u érganos que van a
componer los consejos. Segun fue observado por [REBE3) fueron identificadas cinco
formas de estructuracion de la composicion: conep@si por elecciones, entidades

predefinidas, proceso selectivo, recomendacionutiidad y mixta.

De acuerdo con los datos recogidos por el IPEAAIFID13, p. 34), el modelo
mas frecuente entre los consejos es el de com@ospmr elecciones, en el cual las
entidades de la sociedad civil que poseen intanésl ¢ema tratado en el consejo son
convocadas para presentarse como candidatas @&aifioesas elecciones son realizadas
entre las entidades, generalmente por medio denfénnvocado para esta finalidad. Ese
es el caso de los consejos de asistencia sodial yradolescente, salud, etc.

En el modelo de “entidades predefinidas”, las elésd ya estan establecidas en
el regimiento interno del consejo. El tercer moddm “proceso selectivo”, se da cuando
hay un boletin oficial que contiene reglas a pdsiftas cuales el 6rgano define cuales seran
las entidades que ocuparan las plazas, entre éaseqresentan como candidatas para esta

finalidad. Por ultimo, en los consejos cuya comgosi depende de “recomendacion por

107 Son considerados agentes publicos para fineselegath Brasil los empleados de carrera, los
profesionales contratados directamente por el Bgdcontratados), o incluso aquellos que, aunque
sean empleados, son nombrados para ejercicio darga de confianza.

108 Un ejemplo de prerrogativa es la obligatoriedaded®leador al cual eventualmente un consejero se
vincule, de liberarlo de las actividades rutinaris perjuicio salarial, para ejercicio de actadden el
consejo.
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parte de la autoridad”, es el jefe maximo del 6oganculado quien escoge directamente

los consejeros o entidades de la sociedad civitygirds publico$®.

La paridad es un principio director. Lo importae® que el nimero total de
representantes del gobierno no sea superior anta sle los demas segmentod.a
sociedad civil es representada por consejeros delegde entre las entidades y

organizaciones no-gubernamentales, asociacionesritamas, sindicatos etc.

Los Consejos se asientan en la participacion goindirecta, lo que no genera,
sin embargo, mandato politico-representativo; hagp si, un mandato

imperativo, por la posibilidad de identificar alnsgjero con la institucion o el

segmento que él eligié y las causas que ese samt@l le hizo defender. Los

requisitos y criterios de seleccion de los conssjgarian de acuerdo con la ley
de creacién de cada Consejo (MOREIRA, 2001, p. 26).

Por otro lado, la representacion gubernamentaaizada por agentes publicos,
en general titulares de cargos de direccion emhaifistracion Publica, por nombramiento
del jefe del Ejecutivi.

Un frecuente cuestionamiento sefialado por Mor2daY) trata de la posibilidad
de participacion de los parlamentarios como consgj&l entendimiento construido es el

sentido de no ser posible, en razdn del principiseparacion de los Poderes.

pues, siendo los Consejos organos deliberativosddig al Ejecutivo, la
presencia de parlamentarios en su composicion w@blgrincipio de la
independencia de los Poderes, afronta la vetaodbrejdrcicio de funciones
simultdneas en mas de un Poder. Lo mismo sea diomo relacion a
representantes del Poder Judicial (MOREIRA, 20025

Se espera que las discusiones y opiniones ex@egad los consejeros en sus

deliberaciones estén basadas en razones objafi@sleben ser expuestas y debatidas en

109 Splo el Conama adopta una “forma mixta”, que combiecomendacién de la autoridad, elecciones y
entidades predefinidas.

10En el caso de la salud, sin embargo, la paridatlesida para los usuarios toma en consideragiéarha
de todos los otros sectores, 0 sea, hay una “sepresentacion” de los usuarios.

111 Deben estar organicamente ligados al sector gabemtal que representan, pues su actuacion debe
expresar claramente la voluntad politica de laragfebernamental representada. Son de libre eteccié
por parte del jefe del Ejecutivo. No hay obstaquéoa la participacion de cualquier empleado, paes |
funcion de consejero no es remunerada, no incidi@mdla prohibicién constitucional del articulo 37,
inciso XVI. Con todo, es fundamental que sean édosgle entre los empleados que ostenten efectivo
poder de representacion y decision en el ambita delministracion Publica (MOREIRA, 2001, p. 25).
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conjunto. Cualquier miembro del plenario puedecgali aclaraciones y/o informacion

adicional antes de decidfit.

Las reuniones deben ser abiertas al publico, quéocto, no tiene, derecho a voto.
La dindmica de funcionamiento es establecida ea caglamento interno. Este, al ser
definido y aprobado en plenaria, debe ser sometidefe del poder ejecutivo, que lo
aprobara por medio de decreto. Las decisionesodekjo deben tener forma de resolucion
y deben ser publicadas en el Diario Oficial (CEPAIN99, p. 55-62; MOREIRA, 1999,
apudTATAGIBA, 2002, p. 51)

En cuanto a las reuniones, estas

no pueden ser entendidas como reuniones técnicotasthativas; tienen mucho
mas el caracter de asambleas, en las cuales disractores politicos divergen
(o0 no) y hacen alianzas (o no). Lo que debe preatmmio es la basqueda de la
racionalidad técnica, sino la construccion de cosse posibles, en que el
conflicto y la divergencia deben ser explicitaddsriva de ahi la importancia
de los reglamentos internos, no con el objetivo alkener ordenacién
administrativa, sino con la preocupacion de gazanta participacion de todos.
Es importante la delimitacion clara de la represgnh de cada grupo social: en
el consejo nadie debe opinar en términos persgratesen nombre del grupo
al que representa. Por tanto, la legislacion debleilpir la “doble militancia” de
consejeros, ora hablando por un segmento, orat{MERCADANTE, 2001,

p. 41).

Aunque las atribuciones de los consejos variercderdo al acto normativo que
los cre&s en general las atribuciones son formular lagtsiras y definir las prioridades
de la politica. Algunos consejos poseen la comp&tgrara aprobacién de los recursos
publicos destinados a la ejecucion de los prograndes las acciones gubernamentales,
hecho que da aun mas fuerza al modelo. Pero ésts nma regla. Otra atribucion
importante es el ejercicio del control social depdditica, por medio de monitoreado y

evaluacion de las acciones de gobierno.

112 Sj el consejero es vencido en la votacion, tidng.8 derecho de emitir, por escrito, el voto por
separado, expresando su discordancia fundamerdlda ls. decision que el plenario adopté. Ese voto
por separado debe ser transcrito en el acta dsidns(BORGES, 2005, p. 8).

113 No hay una regla general que unifique la estractle los distintos tipos de consejos de politicas y
programas.
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Moreira (1999, p. 67apud TATAGIBA, 2002, p.50) identifica las siguientes
caracteristicas como las mas importante de losegms1g(i) capacidad (al menos teérica)
de influir en la “voluntad normativa” del Estado) [imitacion de deliberacion a los temas
que le son atribuidos expresamente por la ley;r{(0i poseen caracter ejecutivo; (iv) son
organos de control, pero no son correccionales ¢ctm® Tribunales de Cuentas, que
poseen poder punitivo); (v) tienen autonomia deegiso(vi) pueden orientar la
reorganizacion institucional para mejor ejecuciénlab politicas dentro de su campo de
actuacion; (vii) sus deliberaciones (siempre quénedimitadas a su competencia de
actuacion), no precisan homologacién, a no serioysdiquen acciones que sean de
competencia privativa del jefe del Ejecutivo. Laepxcion a esta Ultima caracteristica se
refiere a los consejos de salud, que si tienendsliberaciones condicionadas a la

homologacion del jefe del ejecutivo.

Independientemente de la esfera de gobierno amalason creados, a los consejos
les es conferida juridicamente la naturaleza danirgublico de funciones permanentes y
auténomas. Su naturaleza publica se justifica pbeeho de que la ley que las rige es
parcela de las atribuciones de caracter normativorastrativo y de control,
originariamente privativas del Ejecutivo o del arga €l subordinado (MOREIRA, 2001,
p. 22).

En ese sentido, como bien apunta Mordudarf ibider la ley debe consolidar la
funcién de definir las directrices para la elab@nade los planes, programas, acciones y
servicios sociales y la funcion de compartir recsrgue dara apoyo a su implementacion,
ademas del proceso de control y fiscalizacion dditacia de la politica en el area que le
incumbe. No pueden deliberar sobre materias quapien los sectores de las politicas
sociales bajo su responsabilidad, ni sobre cuesstiqne desborden el ambito de actuacion

de la esfera de gobierno por la cual fueron creados

La capacidad directiva es defendida por la mayaeita doctrina como necesaria
para la efectividad del consejo, aunque variosgeses juridicos sobre el tema hayan
defendido lo contrario. En algunas areas espesifa@@apacidad directiva (referenciada
como “deliberativa) es obligatoria, como es el casda salud, pero hay areas en que la
competencia del consejo se limita a prescribir srggas o emitir pareceres, sin que éstos

sean vinculantes.
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Lo que se observa es que el cuestionamiento setaecapacidad surge cuando
hay conflicto entre las prioridades y decisionddjiecutivo y aquellas deliberadas por los

consejos.

La capacidad directiva influye en las siguientesstiones: (i) elaboracion de la
propuesta presupuestaria; (ii) formulacion de t=jras de las politicas sociales; (iii)
directrices a ser respetadas en la elaboracidsdgs#dnes municipales de salud, educacion,
asistencia social; (iv) cronograma de transfereteigecursos financieros a los municipios;
(v) convocacion extraordinaria de las Conferenp@a® evaluar la situacion de las areas
especificas y proponer las directrices para la tideoidn de cada una de esas politicas
(MENDES, 2001, p. 19).

La competencia fiscalizadora se efectla a partsudeapacidad de (i) controlar
la gestion de los recursos financieros de lasipaditsociales; (ii) la aplicacion de los
criterios establecidos por las esferas de gobitgteral y estadual, relativos a la fijacion
de valores a ser transferidos a los municipio8; djecucion de las politicas sociales,
inclusive en los aspectos econdmico y financierg; gcompafiamiento y control de la
actuacion del sector privado de las areas socialégntropico o lucrativo, acreditado

mediante contrato o convenio.

Ciconello (2008, p.4) destaca las caracteristieamddelo ideal de configuracion
de un consejo de politica publica:

» Paritario (representantes gubernamentales y rapeetes de la sociedad
civil en igual nimero).

» Directivo (con atribuciones para decidir sobre larnfulacion, las
prioridades y el presupuesto de la politica).

» Con gestion compartida de la politica, permitieatwmontrol social por parte
de las organizaciones y movimientos de la sociaildd(monitoreado y
evaluacion).

 Implantado en las tres esferas de la FederacioriofUrestados y
municipios), formando una estructura de gestier®iva de las politicas
publicas.

« Con representantes de la sociedad civil elegid@mamamente en férum
propio, no siendo nombrados por decision unilateallos gobiernos.
(CICONELLO, 2008, p. 4).

Otro importante elemento para garantizar la autdaat@liberativa de los consejos

es la capacidad financiera para manutencion dessuctura. A pesar de parecer una

cuestion trivial, ciertos estudios han demostrade kps consejos cuyas condiciones de
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funcionamiento, - como espacio fisico e infraestnec dependen de las respectivas

secretarias, tienden a someterse al Ejecutivo (R8R2010).

En resumen, aunque los autores destaquen un mddelale estructura que tenga
un potencial de obtencion de mayor efectividad béeditiva, no hay en Brasil una

unificacion u homogeneidad en cuanto a las caigtitars a ser implementadas.

La decisién sobre el modelo a ser adoptado consimaralo politica, dado que la
prerrogativa de creacion de esos espacios es del Fgecutivé'® Lo que si se observa,
es que en las areas en que la movilizacion so@slga la creacion del consejo se dio de
manera organizada (como en salud, en asistendel gan politica urbana, por ejemplo)

la formacion de los consejos fue mas proxima allidescrito por la doctrina.

5.1.2 Condiciones estructurales de las politicasod elementos de refuerzo de la
institucionalizacion de la participacion deliberativa

5.1.2.1 Elementos de consolidacion de la particip@aa en consejos en el area

de salud

Para que podamos realizar un analisis sobre etgoate consolidacién del espacio
de participacion deliberativa, partimos del trabaje Carvalho (1995), la primera

investigacion que se dedicé a trazar el panorantasdeonsejos en Brasil ya en 1993.

Asi, los datos levantados demuestran que 92% aglmmio de consejos de salud
existentes en 1993 habia sido creado a partir €&, I dejando duda en cuanto al peso

ejercido por la obligatoriedad en ese proceso.

114 A excepcidn de aquellos consejos que tienen @afatitas obligatorias por ley federal.
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Tabla 13 — Numero de Consejos de Salud segun afi@deion por esfera de gobierno

Anterior | 1990 1991 1992 1993 TOTAL
a 1990 Acumulado
CNS 1 1
CES* 2 3 7 6 9 27
CMS- - 7 13 1 5 26
cap**
CMS- - 137 1006 260 247 1650
pais***

Fuente: CARVALHO, 1995, p. 69.
*Consejos Estaduales (Regionales) de Salud
**Consejos Municipales de Salud (capitales)

***Consejos Municipales (locales) de Salud (restadh¢l pais)

Se percibe que el afio de 1991 fue el apice dedacidkn de los consejos
municipales, lo que puede ser atribuido a la pabian de la Norma Operacional Bésica
(NOB) 01/1991 que reglamento6 las transferenciaanfireras e instituyé un riguroso
proceso de observacion del cumplimiento de las esdggencias previstas en la Ley n°

8.142/90 entre las cuales constaba la creacionmes.

Conforme apunta Carvalho, en 1993 un fendmeno semeejocurrié con los
estados, que tuvieron su apice de creacion en adieelcuando la NOB 01/1993 fue
publicada exigiéndoles el mismo rigor de comprafracde cumplimiento para la

acreditacion de los reajustes de los valores teadsfs por el gobierno federal.

El autor pp. cit) destaca ademas que en la mayoria de los estagstigados fue
observado algun grado de conflicto en el procesmdstitucion de los consejos, que casi

siempre gir6 en torno a la definicion de la comgiosi y de las competencias.

La induccion legal, aunque haya sido un impulsa darformalizacion de la
institucién, no garantizo6 (y aun no garantiza)fegtevo funcionamiento y el cumplimiento

del objetivo originalmente pretendido.

La preocupacion del nivel federal por el contaial y el funcionamiento de los

instrumentos y mecanismos del SUS queda clara ousnde el esfuerzo registrado en los
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tres primeros afos, para apoyo y perfeccionamianto de las Conferencias como de los

consejos estaduales y municipales de salud.

En ese sentido, en el primer afio de funcionamigglit@NS (tras la reestructuracion
de la Ley 8.142/90) fueron realizadas ocho reursode las cuales resultaron 20

resoluciones, en su mayoria dedicadas a su proggaiaacion.

El segundo afio, 1992, viene marcado por la aproébale la Resolucion n° 33, que
establece normas y recomendaciones sobre el flamiento de los consejos estaduales y

municipales de salud.

En 1993 el compromiso del CNS fue esencial en figudaicion politica que
viabiliz6 la vinculacién de la organizacién de lestructuras de participacion a las
transferencias financieras previstas en la NOB D13 también en este afio cuando el
CNS se moviliza para mejorar su capacidad de iaténen la cuestion de la financiacion
del SUS, pasando a exigir de los 6rganos resp@ssablenvio regular de informes de
ejecucion presupuestario-financiera. Es el DeanéthlS 545/93 el que atribuyd al CNS
diversos poderes de aprobacién de las tablas degdag prestadores de servicio, asi como

para la regulacion de las transferencias interguaveentales.

Otro marco importante destacable y que tambiénribont a la reafirmacion de
los consejos en la estructura de gestion de la $atula edicion de dos decretos: Decreto
Federal n°® 1232, de 12 de agosto de 1994 y n° 1é328 de septiembre de 1995. El
primero reglamenté las transferencias de recursos Bondos Municipales de salud y el
segundo el Sistema Nacional de Auditoria en el tind&l SUS. Ambos posicionaran los

consejos con el fin de empoderarlos en el ejercdelaontrol social:

Decreto n° 1.232/94 establece:

Art. 2° la transferencia de que trata el art. ¥dgucondicionada a la existencia
de fondo de salud y a la presentacion de planldd,sgprobado por el respectivo

Consejo de Salud, del cual conste la contrapatigd@cursos en el Presupuesto
del Estado, del Distrito Federal o del Municipio.

Art. 3° los recursos transferidos por el Fondo biaai de Salud seran
movilizados, en cada esfera de gobierno, bajoslkealizacion del respectivo
Consejo de Salud, sin perjuicio de la fiscalizagggrcida por los 6rganos del
sistema de Control Interno del Poder ExecutivolyTdéunal de Cuentas de la
Unién (BRASIL, 1994).
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Por su parte, el Decreto n° 1.651/95, determina:

Art. 6° la comprobacién de la aplicacién de recsitsansferidos a los Estados y
a los Municipios se hara:

| — para el Ministerio de la Salud, mediante:

b) informe de gestion, aprobado por el respectiomsgjo de salud, si son
transferidos directamente del Fondo nacional dedsallos fondos estaduales y
municipales de salud.

83° el informe de gestién se compone de los sitepseriementos:

| — programacion y ejecucion fisica y financierd giesupuesto, de proyectos,
de planes y de actividades;

Il — comprobacion de los resultados alcanzadosianto a la ejecucion del plan
de salud de que trata el inciso Il del art. 4olaldey 8.142 de 1990; Il —
demonstracion de la cantidad de recursos finargipropios aplicados en el
sector salud, asi como de las transferencias daalie otras instancias del SUS;
IV — documentos adicionales evaluados en los O6mgacolegiados de
deliberacién propia del SUS.

Art. 9° La direccion del SUS en cada nivel de gomm presentara,
trimestralmente, al Consejo de Salud correspongligeh audiencia publica, en
las Camaras de Concejales y en las asambleasategis| respectivas, para
andlisis y amplia divulgacion, informe detalladoiamiendo, entre otros, datos
sobre el montante y la fuente de recursos aplicddesuditorias concluidas o
iniciadas en el periodo, asi como sobre la ofepgeoguccion de servicios en la
red asistencial propia, contratada o convenida.

Art. 10. En caso de cualquier irregularidad, asadorel derecho de defensa,
el érgano competente del SNA encaminard, seglorhaaf de transferencia
del recurso prevista en el art. 60, informe al eefigo Consejo de salud y al
DCAA, sin perjuicio de otras providencias previsgtadas normas del estado

0 Municipio (BRASIL, 1995)

La norma prevé ademas algunos instrumentos dedsanci

Art. 12. Los Consejos de Salud, por mayoria densesnbros, podran, con
los debidos motivos, recomendar, a la discrecidlosi®rganos integrantes
del SNA 'y de la Comision Corregidora Tripartitagéalizacién de auditorias
y evaluaciones especiales.

Conforme datos levantados por Carvalho en 1993uipmos consejos, en
agquel momento, han tenido la oportunidad de disgatprobar el Plan de Salud exigido
por la Ley 8.142/90. El acompafiamiento y el condmla gestion, que también debia
ser realizado por el consejo, ocurrian de formayainsin planificacion ni priorizacion.
“La actuacion aun es muy reactiva a estimulos éspex — denuncias, demandas,
propuestas (...) mas que subordinada a un plartimarde acompafamiento de la
gestion” (CARVALHO, 1992, p. 101).
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De nuevo segun el levantamiento del autop.(cit) los temas mas

frecuentemente enfrentados eran sobre la propanmacion interna de los consejos,

pero también estaban presentes temas como malofamiento de servicios,

insuficiencia de cobertura, municipalizacion y fioecion. La articulacion con otros

sectores vinculados a la idea de control socialirergpresiva, y la relacion con la

sociedad se daba a través de los propios consejeros

A lo largo de los 90 se observa la creciente ingmmin que gana la constitucion

de los consejos. En una investigacion sobre la difpadizacion de Salud y Poder Local

en Brasil desarrollada entre 1996 y 1997, con &stages municipales del SUS, son

destacados algunos de esos aspectos referentespottancia creciente de los CMS a
partir de la identificacion de los siguientes dgtdERCADANTE, 2010, p. 42):

1)

2)

3)

4)

Sobre la forma de establecimiento de prioridades eriterios mas utilizados
para el establecimiento de prioridades de saluclemunicipio fueron la
demanda espontanea (69,5%), la propuesta de lesjosmtmunicipales (62,7%)
y el parecer del cuerpo técnico (49,2%);

Sobre la rendicién de cuentas - los secretaricstqrecuentas de su gestion al
alcalde (65,5%), a los consejos municipales (64 8&dpn camara de concejales
(26,2%);

Sobre los canales para presentacion de denunaas:inktrumentos o
mecanismos mas utilizados para recibir informaocidemanda de la poblacion
son los consejos municipales (74,6%) y ficha o fdamo de
evaluacion/sugerencia por parte del usuario (23,4#@mas de otras (defensor
del ciudadanoduvidoria), lineas telefénicas de atencién a denundas|e-
denunciaetc.).

En cuanto al apoyo a la gestidon, los secretariestiiicaron el Consejo

Municipal de Salud como fuerza social mas impoe&nb,2%).

Por los datos, es posible percibir que a mediaddssi90 los consejos de salud ya

eran percibidos como instancias de articulacioangrol social.

Otras iniciativas de refuerzo fueron el estableeirto de directrices nacionales

para capacitacion de los consejeros (a finale®sl80) y la creacion de las Plenarias de

Consejos de Salud creadas por deliberacion delohgr@so Nacional de Consejos de
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Salud, en abril de 1995, para promover la relaciéros Consejos de Salud entre si,
promoviendo de ese modo el intercambio de expedasncla formacién de una red de

consejos.

Ademas, las reafirmaciones de legitimidad paracettion de directrices en la
politica de salud y para el control y fiscalizacd®la ejecucion fueron permanentemente

reafirmadas por los siguientes instrumentos novosti

1) En 2003 el CNS actualizo las directrices de creagifuncionamiento de los
consejos por medio de la Resolucion 333/2003;

2) En 2006 el Decreto n° 5.839 determina que el pmdces eleccion de las
entidades representantes y de su presidente sehia por votacion;

3) En 2006 es publicado el Decreto n° 399, establdoits directrices operativas
para el “Pacto por la Salud”, que instituyé impotés ajustes en la Politica
Nacional de Salud. Ademas de establecer importaegpetencias para los
consejos, la norma es conocida por el hecho desqgsedirectrices fueron
aprobadas por el propio Consejo Nacional de Saluda reunién realizada el
dia 9 de febrero de 2006;

4) En 2011 laLeyn®12.401 establece la participad@rConsejo en la definicion
de las tecnologias a incorporar al SUS para pi@vigratuita;

5) En 2012 la Ley Complementaria n® 141, al alteranadielo de financiacion de
las acciones de salud, reafirma la competenciagletpectivos consejos para:
aprobacion de la metodologia de costeo, aprobatd&ita metodologia de
adjudicaciéon de recursos, monitoraje de las traesééas realizadas,
aprobacion de la realizacion de consorcio de estadanunicipios para
regionalizacion de las acciones de salud, estaibiecto de directrices para
priorizacion asi como evaluacion de los resultades las ejecuciones
presupuestarias;

6) También en 2012, por medio del Decreto n°® 7.82%daa al consejo la
prerrogativa de determinar la suspension y el béstaniento de las

transferencias de la Union.

En el camino abierto por la Salud, la década d®@oendra ademas como marca
la transformacion de la forma de concebimeldus operandincluyendo la participacion
de la sociedad como dimensién constitutiva del ggoade produccion de otras politicas
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publicas (TEIXEIRA, 2013, p. 85). Tal hecho también destacado en el trabajo de

Avelino:

Gran parte de los consejos hoy existentes procegairsla estructura de
organizacion del area de salud: un consejo nacicmalo 6rgano normativo
superior, un sistema de politicas participativoegatntralizado, conferencias
nacionales periddicas, existencia de consejos algmites en los niveles estadual
y municipal y vinculacién con fondos de financiatiéspecificos. Podemos
entender ese conjunto de caracteristicas como etléla SUS” de control
social, cada vez mas referido y replicado (AVELIND12, p. 83).

Las politicas de asistencia social, de nifio y adelete y de educacion, al constituir
e implementar también sistemas descentralizadastigipativos, reforzaron el modelo de
participacion y ampliaron ain mas la diseminaciéricd consejds®, como se vera mas

adelante.

5.1.2.2 Elementos de consolidacién de la particip@go en consejos en la

asistencia social y educacion

Los consejos de asistencia social fueron previgoda Ley n° 8.742, de 1993,
gue prescribe en su art. 5° la participacion sazato directriz, a ser puesta en efectivo
por organizaciones representativas, en la formaede las politicas y en el control de las
acciones en todos los niveles. Por su parte ell@rinstituye la forma de consejo como
instancia deliberativa responsable de concretizpaitticipacion. La Conferencia Nacional
de Asistencia Social, a pesar de prevista, no itopstuna instancia de participacion que

conste en el Sistema de asistencia social, siemal@actividad de competencia del CNAS.

Las semejanzas y disonancias del Sistema de $aladSistema de Asistencia

Social son detenidamente analizados por AvelindZ2®. 90). Aqui, lo que merece

115 “Estatuto del Nifio y del Adolescente — ECA (Ley8069, de 13 de julio de 1990): dispone sobre la
proteccion integral al nifio y al adolescente comjetes de derechos. El sistema de garantias dehaere
prevé la descentralizacion con participacion dmtaedad civil a través de los consejos de deredbélasfio

y del adolescente y consejos tutelares. El Corida@ional del Nifio y del Adolescente (Conanda) eado

en 1991 por la Ley n° 8.242. « Ley Orgéanica dedastncia Social — Loas (Ley n°® 8.742, de 7 deedibre

de 1993): en la Constitucion de 1988 la asistesmigal gand estatus de politica publica pasanddegrar

la seguridad social, con descentralizacién dedemaes y participacién de la sociedad civil egdation de

la politica. La Loas afirma los consejos como insias deliberativas del sistema descentralizado y
participativo de la asistencia social” (BRASIL, 201
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atencion es la constatacion de la influencia guédea de organizacion de la salud pas6

a ejercer en la de asistencia social, como sedbserel pasaje que sigue:

La asistencia social, originalmente, no preveia usistema Uniconacional —

ni siquiera citaba un sistema — para la organizad® sus servicios. Como se
ha expuesto en el articulo 204, la Constitucion cioera apenas “acciones
gubernamentales” y “descentralizacion politico-adstiativa”, llegando al
punto de atribuir la “coordinacion y ejecucion ds respectivos programas”
también a “entidades beneficienles y de asistesugal” (inciso 1). Loque se
observa, en las leyes posteriores y en la institdci del Sus, es el movimiento
centripeto en direccion al Estadoreforzando su papel coordinador de las
politicas socioasistenciales.

Ese movimiento en direccion del Estado no estdjatgmente, previsto en las
normas constitucionales, Ique lleva a la conclusiébn de que podria,
eventualmente, ser adoptada una politica en sentidmntrario a la que se
consolidd. Es preciso considerar, inclusive, quaotdecisiones en ese segundo
sentido, como el estimulo a la formacién de asami&s y contratos de gestion
con entidades privadas, en momentos politicosiargsr(GOHN, 2004). Si hay
esa posibilidad constitucionalmente viable — altano de la salud, en que el
sistema Unico es principio constitucional basicmsoslayable — de mayor
autonomia para las entidades beneficientes, eestatlusién de que ptoceso
de implantacion del SUS exige un considerable esfae politico de
afirmacion, en un debate que no se puede juzgar definidperado. El tiempo
transcurrido desde la Constitucién hasta la ir@gtitude los respectivos sistemas
es un indicador de como los consensos fueron mésrdeos en la asistencia
social. (Negrita mia).

A pesar de las disonancias sefialadas, las priesigaracteristicas estructurales
de la salud fueron mantenidas en la asistencials@si, de igual manera, fue creado el
Fondo Nacional de Asistencia Social, para transf@as presupuestarias del Gobierno

Federal a los sub-nacionales, ello eso si, conticio a la creacién de consejos.

Si en 1999 los consejos de asistencia social gha&stimplantados en el 87% de
los municipios brasilefios, en 2009 ese porcentdi® e 99% (cerca de 5.527 municipios).
Se puede intentar explicar tal fendmeno por labwationes legales que se adscriben a los
consejos por el art. 9° de la Ley n°® 8.742/93, p@igs consejos de asistencia social poseen
competencias ejecutivas, de registro, organizaygidiscalizacion de las entidades de

asistencia social, como condicion de funcionamieettas mencionadas entidades.

Los consejos de educacion poseen peculiaridadeanbagpropias. La Ley de
Directrices Basicas (LDB) de la Educacion, Ley n394/96, prevé la “gestion
democratica”, pero no establece los parametroshazaer operativa esa participacion. Los
consejos de Educacion estan previstos en una egapa de 1971, Ley n® 5.692/71, pero
no son considerados obligatorios (art. 71). Noaniist la Ley 9.424, de 1996 creo6 el Fondo

de Manutencion y Desarrollo de la Ensefianza Funia@ing Valorizacion del Magisterio
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— FUNDEF, y exigio la creacion de consejos para fiscalaaplicacion de esos recursos.
De igual manera, la Medida Provisional n° 2.178¢#$,24 de agosto de 2001, que regula
el Fondo del Programa Nacional de Alimentacion Esce PNAE, determind, en su art.
39, la obligatoriedad de creacion de los Consegoslitnentacion Escolar— CAES, por parte

de los estados y municipios.

Tenemos asi que, en el area de Educacioén existevsion de conformar 3 tipos
distintos de consejos: el consejo de Educaciénpesejo del Fundeb, y el Consejo de
Alimentacion Escolar (CAE). De ellos, el Unico quees obligatorio es justamente el que
tiene la competencia mas genérica de discutirtiices para educacion. Otra peculiaridad
es el hecho de gue en el ambito federal sélo esistensejo Nacional de Educacién, y no
hay similares para los consejos del Fundeb, nidampara los CAEs. Eso ocurre porque
los mencionados programas buscan atender a laarsehasica, que es competencia de

los estados y municipios.

Aun asi, al instituir la obligatoriedad de congtiéun, y la vinculacion a los Fondos
para transferencia, se percibe el nimero bastaat®ne cobertura de implantacién
nacional. En ese sentido, por los datos levantado8uvinich (2012), se constata que la
casi totalidad de los municipios brasilefios en 2@l8fa implantado los CAEs. S6lo 99 no

lo hicieron, y 94% poseen consejo del Fundeb.

Por otro lado, en 2009, o sea, diez afios despuégrideer levantamiento, la
cantidad de municipios que habian implantado losejos de educacion era de 79,01%, o
sea, se constata que a partir de la edicion deasogue instituian la obligatoriedad de
constitucién de los consejos o vinculaban tranefgas financieras, aquellos que eran
obligatorios en la politica de educacién pasarseranas diseminados que aquel que tiene

la competencia de discutir la politica, aunquersisgncia numéerica sea relevante.

Resulta interesante remarcar que aunque el pojeatganunicipios que tienen

estructura de educacion propia sea apenas de 14 %en 20095, lo que corresponde a

116 Como hemos mencionado al hablar del andlisis sledasejos federales, la politica de educaciériprev
tres tipos distintos de consejos para gestionCossejos de Educacion, los Consejos del Fundels y lo
Consejos de Alimentacion Escolar (CAEs), siendagabdrios los dos ultimos. La provision de servcio
publicos educacionales es obligacién de los muioisifEn el caso de que el municipio no proporciase
estructuras de ensefianza publica, es obligaciérEskeldo (al cual pertenece el municipio) suplir tal
provision. En Brasil, segin datos Munic/2009, ell32 de los municipios tienen sistemas municipates d
ensefianza propios, lo que representa un porceotigeia bajo de municipalizacion. Este dato es mapte

al evaluar el porcentaje de municipios con consejosl area de educacion. Otro dato importanteatda
estructura administrativa propia para gestion deoléica analizada. Ello significa saber si losnigipios
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2.899 municipios, segun el levantamiento del M&6d, el 79,1% de la totalidad de
municipios poseian Consejos de Educacién implastalio que corresponde a 4.403

municipios con consejo.

La cuestion que surge inmediatamente es la razdia goe el municipio, aunque
no proporcione dicho servicio, tiene interés enlamiar consejos para la discusion de las
politicas educacionales. La investigacion consalta@iunic/2009) no responde
directamente a esa pregunta, pero algunos motivedem ser deducidos: inicialmente se
apunta que, aungque el municipio no tenga estrupnaggia para proveer el servicio, tiene
por obligaciébn constitucional hacer el seguimiertte los programas educativos

proporcionados, asi como desempefiar actividades dempetencia, como se destaca:

Asi, cuando existan, los Consejos Municipales decEcdion pueden tener que
responder a consultas sobre leyes educacionales yagicaciones, agilizar
procesos y regular las cuestiones relacionadakced de ensefianza municipal
publica y la particular que tenga apenas Educdaoi@ntil, acompadar y evaluar
los servicios y la politica educacional, fiscalifas acciones implementadas,
movilizar e informar a la sociedad sobre las coess educacionales locales.
Pueden tener también que deliberar sobre diveratesias pertinentes, desde la
aprobacion de regimenes y estatutos, la acreditdei@scuelas y la autorizacién
de cursos, series o ciclos hasta la proposicionndenas pedagodgicas,
curriculares y administrativas.

Reforzando esta comprension Teixeira (2004) destlacamportancia de los
consejos municipales de Educacién en la constma@b sistema educativo brasilefio:

Se puede afirmar que los consejos de educacionmges®ron un papel
fundamental en la organizacién del sistema de anzefen Brasil. Actuando en
la formalizacion del sistema y en la uniformizacidel modelo de escuelas
consagrado en el pais, asumieron la tarea de rinamel proceso de ensefianza,
estableciendo las bases para su acompafamientalyaeidn. Cumplieron el
papel para el cual fueron creados, construyendmabmmentos sobre la
organizacién y la administracion de la ensefiangfinidndo rumbos, creando
alternativas de accion (2004, p. 11).

Asi, tras indicar algunas condiciones especifiags apntribuyeron a una mayor

diseminacion de los consejos de salud, asistermamlsy educacion en el afio 1999,

tienen secretarias especificas para el area dea€idocLa investigacién apunta que la totalidatbdé.565
municipios brasilefios posee secretaria de educap&m que en el 43,1% de los municipios hay una
secretaria exclusiva para Educacion, y que en €% 2existe una misma secretaria que comparte
atribuciones, por ejemplo: Educacién, Cultura y @én
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podemos trazar algunas consideraciones generataasyersales sobre las mencionadas

politicas.

Aungue no estemos estableciendo una relacién ¢assahportante observar que
los tres consejos mencionados presentan algunagjesseras, a saber: una parte
significativa de los disefios institucionales estavista en ley, todos poseian sus
respectivos consejos nacionales (aunque no exattarmmen el mismo nombre) desde
décadas antes de la redemocratizacion. En logasess, aunque hubiese una diferencia
abismal de atribuciones, las versiones anterioeegod respectivos consejos estaban

compuestas por representantes de la sociedad grgobi

Hay, no obstante, una importante diferencia emisecbnsejos analizados, que
merece explicacion. En el caso de la salud y dsiktencia social, ademas de la prevision
de participacion social en la politica existen feygue discriminan los objetivos,
competencia y funcionamiento de los respectivossgos. Hay, por tanto, una
delimitacion de lo que seréa replicado en los demhsles municipales y estaduales. En el
area de educacion no ocurre lo mismo. Las prewasicantenidas en la LDB son genéricas,
lo que acaba generando la existencia de disefitituan@nales muy diversos. ¢Esto
también podria explicar parte de la diferencialgmoecentual de implantacion nacional?
Creemos que puede influir, conforme propone Fungight (2003 apudFARIAS, 2010),

pero los limites de esta investigacion no permutes afirmacion contundente.

Complementariamente, como bien observa Cunha (3#8)los casos de salud y
asistencia social, las capitales y los municipesretdio y pequefio porte mostraron una
fuerte semejanza en los procesos de creacion a®ihegjos, indicando que la induccion
fue exitosa. Tal hecho gana relevancia cuando sesidEra que hay variaciones
contextuales importantes entre ellos: partidostipof, dinamica asociativa y capacidad

administrativa distintas.

Otra importante investigacion realizada fue la deaFy Ribeiro (2010), quienes a
partir de variables establecidas, midieron el grdeldnstitucionalizacion de los consejos
de salud y asistencia social (no existen, en lacioeada investigacion, datos para el
consejo de educacion).

Las variables definidas para medir el grado deiticsbnalizacion fueron: 1)
tiempo de existencia de la Ley de Creacion y dgimRiento Interno en vigor; 2) estructura

organizacional y 3) frecuencia de las reuniones.
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Como resultado, las investigadoras identificaroa gyesar de que la creacion de
los referidos consejos se dio en los 90, la mayt&rias consejos municipales estudidtfos
solo vieron sus regimientos internos aprobadog &u00 y 2010.

Tal informacion guarda relacion con el dato levdatpara el presente estudio, que
al establecer la relacidon entre la fecha de pr@vidie la participacion en la politica y la
efectiva creacion del consejo nacional se consitatzacio. Este vacio es mas evidente en
la primera mitad de los afios 90, y pasara a seongpartir de 1998. El dato nos lleva a
inferir que las barreras para la efectuacion dedwsejos como modelo de participacion
establecido en la politica eran mayores durantdéleada de los 90, momento que
consideramos de consolidacion del modelo. A pdditas décadas siguientes, se percibe
qgue el periodo entre la prevision y la efectivaaci@ disminuye substancialmente,

indicando, al menos aparentemente, una mayor acé@ptael modelo.

Grafico 5— Relaciéon entre la prevision de la participacidnla politica y la efectiva
creacion del consejo nacional

2020 2010
2000 2000
1980 1990
1960 1980

1970
1940 1960
1920

1950
1900 1940
1880 : — : ~ 1930

Salud (CNS)

Nifiez y Adolescencia.

Previdencia Social (CNPS
Combate a la..

Educacion (CNE)

Medio-Ambiente
Mujeres (CNDM)

Recursos Hidricos (CNRH)
Politica Cultural (CNPC
Asistencia Social (CNAS

Ciencia y Tecnologia (CCT
Minusvalido (Conade
Ciudades (concidades

Transparencia Publica y..
Aquicultura y Pesca (Conape)
Economia Solidaria (CNES)

Desarrollo Rural Sostenible..
Juventud (Conjuve)
Antidrogas (Conad

Seguridad Alimentar y..

Ano de criagdo do conselho nacional

—@— Ano de institui¢cao do conselho na politica

Fuente: Elaboracion propia

117 E| levantamiento fue nacional.
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Tal constatacion nos lleva a una dimension masupdat del analisis de la
implementacion del modelo de consejo, porque lampezvision legal de la instituciéon
no indica su efectiva existencia. Por este motavimvestigacion de Farias (2010) buscé
identificar la existencia de otros elementos qudigaen indicar el funcionamiento real

de los consejos.

En ese sentido, la autora consideré que la preseteiun conjunto de
estructuras burocraticas tales como mesa directigeretaria ejecutiva, camaras o
comisiones técnicas y tematicas da pistas de ageion para funcionamiento. Sus
descubrimientos indican que la gran mayoria dedasejos preveé la existencia de mesa

directiva, secretaria ejecutiva y camaras técr{ieaRIAS, 2010, p. 71).

Buscando todavia profundizar en los elementos caréar indicios de
funcionamiento, Farias (2010) identifico la frecciende realizacion de reuniones. A
pesar de que no todos los consejos informaronfdedaencia de realizacion (en el area
de la salud 90% de los consejos informaron, e laststencia 93%), se percibe que un
porcentaje alto de ambos consejos tiene reuni@utares: mas del 85% de los de salud

y 93% de los de asistencia).

Ante lo expuesto, se observa que de hecho los etesieormativos y politicos
descritos en la orientacion de las politicas dedswlasistencia social fueron capaces de
consolidar el modelo de consejo en las respecpivtiicas, durante la década de los
90. De ese modo, salta a la vista la relacion datdiseminacion numeérica de los
consejos y la obligatoriedad de institucion, su culacion con fondos
presupuestarios/financieros asi como la existatecrmaodelos bastante bien delimitados
en cuanto a los elementos formativos de represéntagarticipacion y condiciones

administrativas de funcionamiento.

Como fue mencionado al comienzo del capitulo, lo®wras se muestran
unisonos al afirmar que diversos factores intesacttara la concrecion de algunos
resultados institucionales, entre ellos, ademadisgefio institucional, el asociacionismo
civil.

El apartado siguiente presentara las caractegstsaciativas del periodo de
consolidacion del modelo aqui expuesto, ya quenabinacion de esas variables, segun la

doctrina, contribuye al resultado obtenido.
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5.1.3 Asociacionismo Civil en el periodo de conswdicion del modelo de

participacion deliberativa

En América Latina el tema del asociacionismo ¢l bastante estudiado a partir
de la segunda mitad de los afios 80, en virtud deiga gran cantidad de paises acababan
de salir de gobiernos autoritarios. En palabradwtézer (1997, p. 152) “no se trata solo
del surgimiento de un conjunto de nuevos actores espacio publico, sino que se trata

también de una forma completamente distinta deamap del espacio publico”.

Ademas del aumento del nimero de asociacionegssil Brasil, se produjo una
alteracion de la naturaleza asociativa, que ardba@ relacionada con la funcionalidad
(funcidn) y pasa ahora a estar relacionada coertddrialidad. A este respecto, Avritzer
(op. cit) sefala el “nuevo asociacionismo” como un fen@méormado por tres
componentes: i) un aumento expresivo en la consgiitlde nuevas asociaciones civiles; i)
una ruptura de la accion homogeneizadora de l@mcdilectiva anterior, marcada por el
movimiento obrero; ii) una accién mas integradagdepos de la sociedad civil, en

direccion a una mayor visibilidad del sistema it

El cambio en ese patron asociativo es sefaladel@utor como resultado de la
experiencia autoritaria enfrentada por Brasil, @sho de las condiciones sociales y
econdmicas a las cuales la poblacién pobre fue titaren aquella década, especialmente
a causa de las condiciones de subempleo y de é&sr@s condiciones de vivienda

existente en las favelas.

En virtud de ese contexto, las asociaciones quecne&geron en el periodo post-

redemocratizacion fueron aquellas que lidiabari@amsercion de los pobres en la politica.

Los pobres se organizaron en Brasil a fin de rdiear el acceso a bienes
publicos distribuidos de forma desigual en las &iles brasilefias. El acceso
a la salud, educacion, agua potable y alcantanilladn muy bajos en todas
las regiones del pais al final del autoritarism@ANFOS, 1987). La
organizacion de los pobres en asociaciones volastdesemperid, de ese
modo, el papel de crear una nueva fuerza que pioditia en el proceso de
distribucion de bienes publicos (AVRITZER, 2012389).

Tal hecho, como fue discutido ampliamente en eltalp anterior, promueve
iniciativas de participacion comunitaria que, ersagundo momento, van a resultar en una

nueva institucionalidad. Segun sefiala acertadamémigida, la cultura asociativa aparece
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como un factor importante para la participacionnsegjista” en la esfera municipal y sus
evidencias sefialan una fuerte correlacién entracid@d organizativa y participacion
(ALMEIDA, 2006, p. 81}'8

Avritzer (2007) hace un analisis comparativo decdéidad de la organizacion,
estructura y proceso de participacion de los coss@junicipales de salud y del nifio y el
adolescente, en municipios de tres estados deleStwdA partir de los resultados de
Avritzer, Fernandes (2012) propone una comparaeidre los consejos municipales de
salud de Salvador y Porto Alegre, con el intentadatificar si las tradiciones civicas que

producen capital social implican un mejor desempidilas instituciones evaluadas.

Su conclusién es que los consejos presentan diiesean términos de efectividad,
proceso de participacién y disefio institucionaltagstres categorias presentan una
intensidad mayor en el Consejo de Salud de PorégrAlen comparacion con el de
Salvador. Tal diferencia se relacionaria con lasyetrtorias de estructuracion y
organizacién de los consejos, sobre todo en un mimneeitico especifico, situado entre el
marco constitucional de 1988 y principios de los 9 razén, segun el autor, serian las
diferencias en el contexto donde las elites paktitocales disputaron el poder. Se
establecieron diversas configuraciones politicasegado trayectorias heterogéneas de
organizacién y estructuracion de los consejos nipalies. En Porto Alegre una elite
politica dirigida a cuestiones relacionadas laigigecion y control social como plataforma
politica fue hegemonica en el municipio. En Salvadna elite politica polarizada en torno
a un liderazgo personal y conservador, poco afidana cuestiones de participacion y
control social, termind por ejercer el poder emahicipio, a lo largo de los afios 90. Con
ello, termind por volver su consejo municipal deidanenos autbnomo que el de Porto
Alegre (FERNANDES, 2010, p. 440).

Trasladando la discusion sobre las condicionesigaiiy las tradiciones civicas al

proceso de reforma del sistema de salud, Corté¥2(30 24) resalta que un importante

118 Algunos autores (Paxton, 2002; Stolle y Rocho®81Baggetta, 2009; Robteutscher, 2005; Fung, 2003;
Chambers y Kopstein, 2001 y 2006; Dagnino, OlveRawpfichi, 2006) vienen procurando desagregar ese
fenémeno, con énfasis en el trabajo de Warren (2@fies reconocen que muchas asociaciones no son
buenas para la democracia, como determinados gpsppasios, grupos racistas, de odio, y muchos grupo
de intereses poderosos que se refieren a las sespae fascismo recogidas por Madison y Rousseausen
preocupaciones por el ideal del bien corderfy p. 10) (LUCHMAN, 2014, s.p.).
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actor de lapolicy communityfueron los profesionales y académicos que colabora

decisivamente para la elaboracién de proyectosméstas.

A pesar de la importancia dada por la autora adégsentos arriba mencionados,
Luchmann (2014, p. 163) argumenta que cuanto roas son las redes y conexiones que
operan en las estructuras sociales, mas oportwesdemhen para causar impactos positivos
en la democracia, haciendo mas eficaces las iostites politicas. La existencia de redes
permitiria que los individuos accedieran a los reesl sociales en la constitucién de

relaciones que beneficiasen a otros individuos.

Por esos mecanismos — las redes y conexioneseriams de reciprocidad y de
confianza tienden a desarrollarse en direccios sittudes civicas, estimulando
sentidos de colectividad, siendo esta la claveadelhcion entre capital social,
asociacionismo y democraci@ém ibidem

En ese sentido, es posible identificar que, de dieem el periodo de
consolidacion del modelo de participacion delibiesaf1990 a 2002) fue observada en
Brasil la explosion del asociacionismo. Los datlscdecimiento del asociacionismo en
Brasil impresionan. Apenas de la década de los T® @& los 90, el nimero de

asociaciones creadas practicamente se duplicoreaylaria de las grandes capitales.

Tabla 14 — Numero de asociaciones creadas en granaades brasilefias (1930-1990)

Ciudades 1941-1950 1951-1960 1961-1970 1971-198081-1990
Séo Paulo 288 464 996 1871 2553
Rio de Janeiro 188 743 1093 1233 2498
Belo Horizonte 120 204 459 584 1597
Porto Alegre - - 240 380

Fuente: Santo, 1993 Avritzer, 2000; Baiocchi, 20iJ5udAVRITZER, 2012, p. 388)

La década de los 90 queddé marcada por la diversidaatticulaciones y forums
por la ciudadania. Como destaca llse Scherer-W#2@&?, p. 95apud BRASIL, 2014,

p. 44), entre los ejemplos que ilustran la profasié iniciativas articuladas de la sociedad
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civil en la lucha por la ampliacion de derechotarmps el Forum Brasilefio de ONGs y
Movimientos Sociales para el Medio Ambiente y es&xeollo (FBOMS) — 1990; el Férum
Nacional por la Democratizacion de la ComunicadibBNDC) — 1990; la Asociacion
Brasilefia de ONGs (Abong) — 1991; el MovimientoAfectados por Presas (MAB) —
1991; la Central de los Movimientos Populares (CMBR993; la Articulacion de las
Mujeres Brasilefias (AMB) — 1994; el Férum NaciodalPrevencién y Erradicacion del
Trabajo Infantil (FNPETI) — 1994; el Forum Naciopak la Reforma Agraria y Justicia en
el Campo (FNRA) — 1995; la Asociacion Brasilefia lassbianas, Gays, Bisexuales,
Travestis y Transexuales (ABGLT) — 1995; el Forunkatidades Nacionales de Derechos
Humanos (FENDH) — 1996; el Forum Nacional del Bagu€iudadania (FLC) — 1998; la
Articulacién del Semiéarido Brasilefio (ASA) — 1999;F6rum Brasilefio de Soberania y
Seguridad Alimenticia y Nutricional (FBSAN) — 1999;el Forum Internacional del
Software Libre (FISL)— 1999, entre tantos otros.

Este crecimiento fue especialmente acelerado & plartios afios 90, cuando la
media anual de asociaciones civiles creadas sat®.d39 en los 80 a 14.026,
representando un aumento del 118%, segun dato#PH&. Hasta 2005, la tasa de
crecimiento de la media anual fue de 27% en rafaaita media de la década anterior
(IPEA, 2010, p. 19).

¢Hasta qué punto la estructura de participacionbatativa indujo el
asociacionismo? Nuestra investigacion no alcandar a&sta respuesta, pero los indicios
son relevantes, ya que el propio disefio de losegom&xige que la representacion social
esté organizada institucionalmente. Ciertamente ohuln ciclo virtuoso de
retroalimentacion mutua entre las iniciativas edtat de formacion de instituciones de
participacion deliberativa, con las iniciativas istes de asociacion para la practica y

fortalecimiento del sentido civico de la sociedeakberia.

La participacion de esas organizaciones en losepamgambién impresiona.
Algunos datos recogidos por la presente investigademuestran que en 27 Consejos
Nacionales, en 2010, participaban 325 distintaarorgiciones de diversos segmentos de
la sociedad civil organizada, tales como: forosceiones, universidades, federaciones,
movimientos, representantes de clase, iglesiaicatdkedes, centrales sindicales, centros

de investigacion, entre otros.
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Gréfico 6— NUmero de asociaciones sociales que participdosdsonsejos nacionales
(Datos de 2010)

No. de Entidades en los Consejos Nacionales

CONDEC mmmm 3
CDDPH mmmmm 4
CNE meesssssssss 3
CNPS moesssssssss 3
CNAS meesssssssss 3
CNIG meesssssssssssss 10
CONAD messssssssssssssss 1]
CTPCC mssssssssssssssss 1]
CCFGTS messsssssssssssss |1
CND| messsssssssssssssssss 13
CCT messsssssssssssssssss 13
CONAPE messsssssssssssssssss 13
CNPCT messssssssssssssssssss 14
CONDRAF eSS |7
CONADE meesssssssSSSSSSSSSsssss—— 18
CNPIR assssssssSSSSsssssse 18
CNES meessssssssssssssssssssmmms 18
CNDM s 20
CONASP s ) 3
CONANDA s )/}
CONAMA . )7
CONCIDADES messsssssssssss e )8
CONSEA e 37
CBIVISP o 38
CNT e 39
CNS
CONJUVE

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de 8IRA2010

Segun datos del IPEA (2007, p.11), de ésas (en) 2B0% eran ONGs que tenian
como area de actuacion la defensa de los dereahnarios, 23% eran entidades que
representan los intereses patronales o empresaritdi®o estaban vinculadas a los
movimientos sociales del campo y del medioambieb#p entidades sindicales de
trabajadores urbanos, 8% movimientos popularesnosg 10% de otros (religiosas,

culturales, educacionales, etc.), como muestraadro a continuacion:
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Gréfico 7 — Tipos de Asociaciones presentes eRtosejos Nacionales en 2007

Representacion en los consejos (2007)

2,26 . 2,04

m Defensa de Derechos = Patronal y Empresarial = Campo y Medio Ambiente
Sindical Urbano = Educacion = Populares Urbanos
m Religiosos m Entidades de Clase m Otros

m Cultura y Deportes

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ipea, 2007.

Otro dato interesante se refiere al hecho de quB%3Gle estas entidades
participan en dos o mas consejos. En el graficegaiis se observa que 41 entidades
poseen representaciones en mas de un consejo.\a paate de ellas (30%) participa
en dos consejos, mientras que algunas entidadetaske, como la Central Unica de
Trabajadores (CUT), participa en 13 Consejos ydaf€deracion de Trabajadores de la
Agricultura (CONTAG) en 9.

Gréfico 8 — Participacion simultdnea de asocia@@reconsejos nacionales

Representaciones en mas de 1 consejo

K\

= |nstituciones que estan en dos consejos
= |nstituciones que estan en 3-4 consejos
= Instituciones que estan em 5-8 consejos

Instituciones que estdan em mas de 8 consejos

Fuente: Elaboracion propia a partir de IPEA 2012
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Es decir, la representacion en consejos es unddactirelevante para estos actores,
lo que refuerza nuestra hipétesis de que la estauate participacion deliberativa ha
estimulado el crecimiento de asociaciones, aunguyadsencia de una tradicion civica

también contribuya para la existencia de institoegode participacion.

Podemos ir mas alla. Si efectivamente los espatgogarticipacion deliberativa
estan cumpliendo su objetivo de inclusion discarsie las varias ideas respecto a una
politica, es mas que natural que el nimero de @soades crezca. Confirmando esta
percepcion Souzat. al (2012) exponen que se comprobdé un aumento priopaic
significativo de movimientos y organizaciones desdgiedad civil en la representacion

hecha en los consejos, después de 2003.

Acerca de la representacion social en el ambitoodsejos, en 2013 IPEA realizé
una investigacion con consejeros de 21 consejoseey d¢omisiones nacionales. La
investigacion procurd saber sobre la relacion mssejeros con las respectivas bases de
apoyo, definidas en el cuestionario como “grupo@pal de personas representadas por
el consejero”. De los consejeros que participarmaanvestigacion, el 82% declararon

poseer base de apdyd

Se cuestiono a los consejeros de manera mas asuplhiala frecuencia de contacto
con las bases de apoyo, y especificamente sofsexzigencia para definir posicionamiento
en el consejo, relatar los debates y las delib@nasi, prestar cuentas de la actuaciéon en el
consejo y, por ultimo, con la finalidad de constifortalecer articulaciones. Segun la
mayoria de ellos, el contacto con las bases deoapogede con frecuencia o siempre,

independientemente de la finalidad.

119 Al preguntarles quiénes eran sus bases la magefi@an entidades de la sociedad civil, seguidos po
consejeros que indican otros colegiados, redes yimientos; finalizando por aquellos que sefialan
gobiernos u 6rganos publicos como la base de aptysteriormente, se observan las respuestas que se
referian directamente a grupos especificos, queriugtadas 34 veces. Como ejemplos de estos grupos
se ve: “juventud negra”, “trabajadores”, “mujerégbmunidades tradicionales de terrero”. La camtida
consejeros que se considera representante de gespesificos es pequefia en relacién con el total de

consejeros investigados y el grupo que considgrasentar entidades de la sociedad civil.
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Gréfico 9 — Frecuencia de contacto de los consejmn la base de apoyo

Frecuencia de contacto con la base de apoyo para
diferentes finalidades (%)

50

47
45 448
45 1 42,3
’ 40,1
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36,577
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15 13,71413,8
11,3
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4,6
5 2,52,8
0,30,70,30,2 Il'5
o e HR

Nunca Raramente A veces Frecuentemente Siempre

m Definir posicion ~ m Informar deliberaciones ~ m Rendir cuentas Construir articulaciones

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ipea, 2013

La investigacion buscaba comprobar la percepcidiosieonsejeros en relacion a
los intereses que entienden que representan, evasdb tres 6rdenes de prioridad. Una
proporcién significativa (39%) dijo representar“giterés de toda la colectividad” en
primer lugar. Las respuestas dadas por los cowsejedican que su percepcion sobre la
propia representacion incluye el ideal del intetéda colectividad, lo que es diferente de
la tendencia a la representacion de subgruposasiigor la bibliograffs®.

Una importante constatacion fue la de que, aunogiednsejos sean mas abiertos
a la participacion de grupos al margen del sistpoidico que las esferas tradicionales,
esta apertura se da principalmente en los espagigsie hay una propuesta de insercion
y/o defensa de los derechos de estos mismos grupesconsejos que incluyen mas

120 Al segregar los datos por area tematica, se chsprg mas del 50% de los que marcaron como opcion
“intereses de toda la colectividad” pertenecensejms del area de politicas sociales, seguidosrisjeros
en el area de infraestructura y recursos naturales.
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mujeres son aquellos vinculados a las politicamkescy a los derechos de las mujeres. De
la misma forma, los que poseen mayor diversidait@nacial son justamente los que
debaten esta temética (IPEA, 2013, p. 54).

Tal informacion es esencial para, de hecho, jostifia percepcion de Souegal.
(2012) sobre el aumento de movimientos y orgarmzees de la sociedad civil en la
representaciéon hecha en los consejos, despué®8eAfora bien, a partir del momento
en que se crean consejos especificos para sectocedes antes “diluidos” en otras

politicas, hay, consecuentemente, un fomento demagercion social.

La investigacion también seflala que los consejas \#stos por muchos
participantes como un espacio importante de did@dce gobierno y sociedad civil. La
simple existencia del consejo — independiente dell mle efectividad deliberativa - ya
seria una conquista democratica que fortalece miraloy la participacion social. La
posibilidad de articulaciones (entre los sectares,otros 6rganos y espacios) fue indicado

como algo relevante.

5.2 REPRODUCCION DEL MODELO DE PARTICIPACION DELIBE RATIVA

La diseminacion de los consejos puede ser consideraimordialmente, una
consecuencia del proceso de descentralizacionsdgol@ticas publicas en general, y en
particular de salud. Para que se tenga idea dienkendion que la redefinicion de agenda
de reforma en la gestion de las politicas sociatasla gestion estatal generd, ciertos datos
del Ipea sefialan que en 1950 solo un 15% del foadedo publico estaba destinado al
nivel municipal, frente un 50% en el federal. Adttoante esas cifras se han invertido — el
50% estan a nivel municipal y solo un 15% en etfakd También es relevante destacar el
expresivo crecimiento del nimero de municipios lgpaés, que paso6 de 3.991 en 1980 a
5.565 en 2008 (IPEA, 2010, p. 20).

La CF/88 parte, por tanto, del entendimiento deeagien el municipio donde los
ciudadanos encontraran respuestas, a traves detgje@lemocratico, a las desigualdades
sociales y diferencias politicas que ocurren atizh dia en la vida publica municipal, o
sea, comprende que el municipio puede y debe bsstaciones para las demandas

locales, disminuyendo asi la actuacion centralimdel Estado.
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La perspectiva era que las practicas de adminiStrdaesen modernizadas con
énfasis en el desarrollo local, asi como que irmdayun nuevo tipo de relacién entre
gobernantes y gobernados (CEPAM, 2001). Sin embkagliseminacién de las practicas
de participacion deliberativa no puede ser conadakerun resultado exclusivo de ese
modelo de descentralizacion, aunque la inducciormativa haya sido el primer

instrumento de consolidacion del modelo.

Otros elementos se suman a la induccién normatavgue otros espacios nunca

tuvieron la obligatoriedad de institucion como det@acion legal.

En consecuencia, consideramos esenciales en etsprate expansion de los
espacios e instrumentos de participacion delibexadinto el disefio institucional instituido
por el modelo normativo, como la cultura civica lde sociedad civil, ambos ya
mencionados en los apartados anteriores; tambi@noeeso mimético de difusion del
modelo de participacion deliberativa; el reconoemd internacional de “buenas
practicas” y la asuncion a la Presidencia de |aiRkga del PT, un partido histéricamente

comprometido con la insercion y mediacion social.

Para que podamos concretar el argumento genérigoeda partir del afio 2000 las
instituciones de participacion deliberativa tuvierana diseminacidon en grandes

proporciones, es esencial que se presenten losrasime dicho crecimiento.

Tal tarea no es simple, pues el acompafamientgistre de datos empiricos sobre
los diferentes espacios e instrumentos de participano se realizan de manera
centralizada y uniforme. Los datos estan dispeesosstudios de caso variados; como
mucho, hay algunas publicaciones oficiales quesptas el estado del momento. No hay,
por tanto, una armonizacién en los datos de lasrsig investigaciones cuantitativas

analizadas.

No obstante, a continuacion se realiza un esfudgzmrganizacion e interpretacion
gue dé consistencia metodoldgica y cientifica pat@ar el analisis del escenario que se
pretende presentar.
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5.2.1. Participacion Deliberativa en numeros: anadis de la expansion de las

practicas a partir de 2002.

En el periodo entre 1990 y 2002 el modelo de ppaiddn deliberativa en consejo
sufrid una diseminacion vertical, esto es, se oot replicacion de consejos en los
niveles subnacionales. Entre 2003 y 2010 se vasaraéx un proceso de replicacion del
modelo en otras politicas, que también tenian Iscefdralizacion como elemento

estructural del modelo.

Como se ha mencionado, en 2012 existian en Brastlacde 36 consejos
nacionales; el 38% (14) habian sido creados 886 § 2002, el 44% (16) entre 2003 y
2010 y unicamente un 16%, lo equivalente a seisajos, habian sido creados antes de
1990 (v. Grafico 5).

Otro dato interesante es la media de creacion nieegus federales por afio. Entre
1990 y 2002 la media anual fue de 1,16, mientras api 2003 a 2010 fue de 2,28,
practicamente el doble. En este periodo fuerordoea2 nuevos consejos y 11 comisiones
nacionales de politicas publicas. El 70% de ell@sdn creados en el primer mandato del
gobierno Lula. De este total, dos consejos ya @&xigs vieron su composicion ampliada
para abarcar a representantes de la sociedad eiv@onsejo Nacional de Seguridad
Publica (Conasp) y el Consejo Nacional de Politeaisre Drogas (Conad). Ademas,
fueron reformulados 17 consejos y una comision, liamgo significativamente la

presencia de la sociedad civil en esos colegieBRASIL, 2014).

A pesar de la obligatoriedad en la formacionadedonsejos en algunos sectores,
tal imposicion juridica marca el periodo de corgamion del modelo, y no se torna efectiva
en la fase siguiente. La obligatoriedad de adopdge@dmodelo de consejo esta presente en

apenas 11 consejos nacionales, o sea un 28% alét'tot

Lo que se observa, no obstante, es que inclusasefiréas en que los consejos no
son expresamente obligatorios, hubo un incremamia eonformacion de esos espacios

por parte de los Estados y municipios, tal vez pemgyan parte de la nueva sistematica de

121 Al identificar cada una de las leyes que reglaaretd politica referente a las areas, se obsemasgu
obligatoria la creacion de consejos como formardarizacion de la participacion social en la saheldio
ambiente, recursos hidricos, asistencia socialrikgl alimenticia, nifio y adolescente, alimentacié
escolar, fiscalizacién del FUNDEB, proteccion de fterechos de la tercera edad, politica agricola y
politica urbana. Las otras areas mencionan el fiveea la constitucion y la formacion de consejomo
directriz, pero no la obligatoriedad. Existen ta@mbaquellos que no pudieron ser clasificados, ieoien
cuenta la imposibilidad de identificacion de laigatoriedad en la legislacion consultada. Se agt@&stos
casos, por no deducir la no obligatoriedad, sirstesbar la ausencia de la informacion.
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gestion de las politicas publicas brasilefia addpt@los de transferencia de partidas
presupuestarias para el desarrollo especifico deellaqpolitica. Asi, ademas del

presupuesto procedente de los tributos especifietss Estados y municipios, en muchas
areas el Gobierno Federal apoya el desarrollo derses por medio de fondos. Al

reglamentar los criterios de transferencias, eremgénel Gobierno Federal impone la
creacion de estructuras administrativas. Los cosdegn sido utilizados en gran medida
como 6rganos fiscalizadores de esos fondos.

Como es obvio, la diseminacién de los consejova federal se hizo acompafiar
de la subsiguiente ampliacién de la red de cons®jdss otros niveles de la federacion.
Segun datos del IBGE, en 1999 habia un total d&r@8,consejos municipales en Brasil.
Diez afios después, en 2009, la cantidad era sufse#8.156 consejos municipales, o sea,

casi el dobl&?2

De la misma forma que los consejos, las conéememacionales fueron ampliadas
durante el periodo analizado. En palabras de Pogath (2010, p. 262)

[Las conferencias] se vuelven méas amplias por uorar un nimero cada vez
mayor de personas, sea participando directamemnte delegados en la etapa
nacional, sea indirectamente en las etapas estsdualnicipales o regionales
gue la preceden, sea paralelamente en las llanedsrencias libres, sea
virtualmente en las llamadas conferencias virtuéesvuelven de mas amplio
alcance por englobar un nimero cada vez mayomateste...) separados por las
peculiaridades de todos y unidos por la transvidesdlde algunos. Se vuelven
mas inclusivas, (...) por reunir un conjunto cada mas diverso y heterogéneo
de grupos sociales, sobre todo aquellos represm#tade la sociedad civil,
distribuidos entre ONGs, movimientos sociales, isatds de trabajadores,
entidades empresariales y otras entidades, profds®o no. Se vuelven, en fin,
mas frecuentes las conferencias nacionales par tnaehas veces entre sus
directrices la demanda de su reproduccion periddigaEs también a partir de
2003, con el inicio del gobierno Lula, que se pueeeir que el proceso
participativo conferencial, no obstante su caractersultivo y no vinculante,
asume un aspecto propiamente deliberativa y normati

Entre 1990 y 2002 fueron realizadas 26 conferemaamnales, mientras que entre
los afios de 2003 y 2014 fueron realizadas 104. d@a40 temas de politicas publicas
fueron objeto de debate. Segun sefiala una puldicdel gobierno (BRASIL, 2014) gran

parte de las cuestiones fue traida a debate pmemivez: de los 41 temas que fueron

122 Destacamos que no estan contabilizados los canesjaduales y federales. Hay que resaltar targhin
los diferentes tipos de areas investigadas poruglid/ho cubren necesariamente la totalidad dedisqgas
para las cuales existe el modelo de consejo ingdantEso significa decir que el total presentadafesior
al total real.
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objeto de conferencias hasta 2010, 29 fueron intidds durante el gobierno Lula, lo que

indica la replicacion del modelo en otras politigggogramas.

En total las conferencias, con sus etapas munespeggionales y estaduales hasta
la etapa nacional movilizaron a cerca del 6,5%adgoblacion brasilefia (datos de 2012)
(Avritzer, 2012: 12).Segun datos de Munic 2014 (BBG014) se constata que de los 5.570
municipios brasilefios, 4.956 (88,9%) realizaronfencias de salud. Las regiones Sur y
Noreste fueron las que realizaron mas conferemsiasus municipios: 91,7% y 90,6%,

respectivamente.

Pogrebinschi (2010), al evaluar los desdoblamieqios las directrices de las
conferencias habrian tenido, concluyé que se habriglto mas efectivas, durante
aquellos afos, y especialmente tras 2003, al iffduagenda del Poder Ejecutivo Federal
y del Poder Legislativo. Segun datos de la autarae 2003 y 2008, las directrices de las
conferencias resultaron en 2.233 proyectos dealdgmas de 163 PECs presentadas, 216

leyes aprobadas y seis enmiendas constitucionalesufgadas.

Si miramos por el lado del ‘filtro’, el cuadro aasi es bastante contundente. De
Sarney a Itamar, simplemente ninguna proposicigislktiva aparece vinculada
a las resoluciones de las conferencias nacionBlesante el primer FHC,
aparecen las primeras proposiciones de Juventud 22 como las leyes
aprobadas (7). De 1999 a 2002 (segin FHC), las PES# a formar parte de
la realidad politica. La “era” Lula, no obstantajelve a sobresalir — 485
proyectos de 2003 a 2009, 92 del Senado, 41 PEOsy8s y una enmienda
constitucional aprobada (POGREBINSCHI, 2010).

Y continda:

En 2003, cuando tuvieron lugar apenas la ConfeseNeicional de Derechos
Humanos y la Conferencia Nacional de Nifios y Admetes, solamente 12
decretos presidenciales relativos a cuestionesinerias y derechos humanos
fueron promulgados. En 2005, cuando se celebraritaem Conferencia
Nacional de Promocién de la Igualdad Racial, despaéaber ocurrido en 2004
la primera Conferencia Nacional de Politicas parajekés, el numero de
decretos sobre minorias y derechos humanos produdgges de 44. Al afio
siguiente, en 2006, tras esas dos nuevas confaseocirridas en los dos afios
anteriores, se celebran tres nuevas conferencgesifisas de minorias mas
(pueblos indigenas, personas con deficiencia yopessde tercera edad), y
entonces el nimero de decretos sube a 168. A dardihi la media anual de tres
conferencias especificas de minorias, intercalgasla bianualidad de las
conferencias de derechos humanos es acompafiada pogcimiento gradual
de los decretos presidenciales sobre esos tenwa, due se alcanza, en 2009,
un total de 224 (POGREBINSCHI, 2012, p. 30).

Otra importante innovacion participativa de lossafi0 que se disemino por varias
ciudades brasilefias fue el Presupuesto Particip@@¥). Como se ha visto en el dltimo
capitulo, el OP fue introducido en Porto Alegreaatip de 1989, e innové al colocar la
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cuestion del presupuesto publico como objeto daeuthspublica entre las diversas fuerzas
politicas locales (AVRITZER, 2003).

Asi como los consejos se desarrollaron en el poodesfortalecimiento de los
municipios brasilefios, también el presupuesto @paiivo tuvo, en los procesos de
descentralizacion, un contexto favorable para laowacion y experimentacion
institucional. A diferencia de buena parte de lossejos de politicas publicas que son
exigencia de la legislacion federal, la creacidhpdesupuesto participativo se debe a la

iniciativa de los gobiernos locales.

Segun datos recogidos por Avritzer (208pud BRASIL, 2014) en 1997 habian
sido contabilizadas 53 experiencias de presupysstaipativo en Brasil, de las cuales
62% estaban concentradas en administraciones deld”de los Trabajadores (...). Entre
2000 y 2004 ese numero subié a 170 experienciadistiacion es que el porcentaje de
aquellas que se referian a administraciones deh&blia caido (47%), sefialando el
crecimiento del niumero de experiencias hechastpos partidos (como PMDB y PSDB).
Diez afios después, el PP ya podia ser identifiead8b1 alcaldias brasilefias.

Segun estudios de Wampler (20%%)los municipios con PP destacan - en
comparacion con ciudades sin participacion popnda decision sobre los destinos de los
recursos publicos - por gastar mas en salud y adiidsica, tener mejor desempefio en la
reduccion de la mortandad infantil y por registraryor presencia de organizaciones de la

sociedad civil interactuando con el poder publico.

Los modelos estadisticos elaborados sefialan gpee¢encia de esa modalidad
presupuestaria genera un crecimiento del 6% egdsi®s municipales de salud y sanidad

siempre en comparacion con ciudades similaresregBupuesto participativo.

Entre todos los tipos de espacios/instrumentospgaatecipacion deliberativa, quiza
el OP haya sido el que mayor proyeccion internadituvo. Segun el estudio de Sintomer
et al.(2013), en 2013 habia cerca de 2,7 mil casos dmRPmundo (FEDOZZI, 2015, p.
183).

Las audiencias publicas fueron incluidas en eledntde evaluacion de impacto

ambiental, instrumento previsto en la Politica Maal del Medio Ambiente brasilefia.

123 |mproving Social Well-Being Through New Democrdfistitutions.
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Paralelamente, el proceso constituyente ocurridd9&7/88 convirtio la AP en
un importante instrumento de escucha popular, hdbisido previsto en el reglamento de
la Asamblea Nacional Constituyente como obligatdr@cho que posibilité la inclusion de

prevision, en la constitucion, de diversas demasdaigles, y acabé por popularizatfa

Asi, a pesar de haber sido formalmente instituadiisal del régimen militar, las
APs ganaron relieve en el proceso de elaboracidstitacional. Sin embargo, fueron
consolidadas por otras importantes politicas pablidurante los afios 90 y la primera
década del siglo XXI, tales como la politica depsmion urbana, la de compras publicas,
y la de responsabilidad fiscal. Destacan tambigmptavisiones contenidas en las normas
gue reglamentan los diversos sectores productigoalizados por agencias reguladoras,

gue diseminaron en ambito federal este instrumento.

No es posible afirmar con seguridad cuando oclargrimera audiencia publica
en el ambito del proceso de licenciamiento ambieftpesar de que algunos autores citan
gue la primera AP habria ocurrido en 2000, coitehtiamiento de la Central Nuclear de
Angra | (Sena, 2009¥, la informacion oficial (a nivel federal) regisiieay publicada es
la de la PETROBRAS S.A. / E&P UN-RIO, en 2003. Mcsten datos consolidados sobre

las audiencias realizadas antes de esto, sealdaueeal que estadua?.

124 Sobre el resultado de las audiencias publicad proeeso constituyente, un interesante trabajel es
realizado por CAMARA (2009), en el cual son analesmtodas las propuestas y discusiones realizadas e
las audiencias publicas y la consecuente conceglizale las sugerencias en la Constitucion.

125En un cuestionamiento realizado al IBAMA (6rgaesgonsable del licenciamiento de emprendimientos
federales), fue informado que “La central de Angfaie objeto de proceso de regularizacion ambigntal
por medio de término de compromiso, no habiendo sldborado EIA/Rima para el emprendimiento v,

por tanto, no habiendo sido realizada audiencidiqaibEl 26 de abril de 2012 fue realizada Reunién

Publica sobre la unificacion de las licencias amiailes de los emprendimientos de la Central Nuclear
Almirante Alvaro Alberto”.

126 Existe también la referencia al “1° Encuentro ake pueblos indigenas del Xingu”. Este encuentro,
realizado en febrero de 1989 fue organizado paerdas tribus indigenas para discutir con autorglade
locales y nacionales el proyecto de hidroelécgjisa vino a ser llamada Belo Monte. Tal encuentrd@o
con la masiva presencia de la prensa y participaa#dcerca de 3.000 personas. Gané notoriedadgorqu
durante la exposicion de Muniz Lopes sobre la caosion de la central, la indigena Tuira, se lelvale

la platea y apoyé el filo de su machado en el oodél director de la estatal responsable del ptoyen

un gesto de advertencia, expresando su indignac@escena fue reproducida en periddico de diversos
paises y se volvid historica.

El evento, no obstante, no puede ser consideraginafimente una audiencia publica, pues no fue
organizado por el poder publico, aunque se hayautii® un emprendimiento susceptible de
licenciamiento.
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Segun datos del Ibama, las audiencias publicazadak por el 6rgano en los
procesos de licenciamiento tuvieron un incremeetmds de 15 veces de 2003 a 2004.

A pesar de no existir datos accesibles anterior2308, lo que de cierta forma
perjudica el andlisis del incremento en la real@ade las audiencias entre 1986 y 2003,
se infiere que tal instituto haya ganado mayorcapliidad en la década del 2000.

Grafico 10 — Percentual de emprendimientos quetuini AP
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos egbiben http://www.ibama.gov.br/licenciamento/ingé.

Segun Ari Sundfeld (2003) cuando las agencias aelguas fueron instituidas una
de las preocupaciones fue la de obligarlas a adpptaesos para tomar las decisiones, en

materias como sanidad, salud, telecomunicacionesgi, etc. En sus palabras:

Fue una manera de volver impersonales los métodosietision en la
Administracion Plblica. Las competencias fueromaeas de la Administracion
Central y pasadas a un cuerpo estable, sujetdrdldancia controlada de la
politica. Se pretendia aumentar el grado de impai&tad en la determinacion
de las politicas publicas. No bastaba crear érgaraspreciso crear procesos
propios {dem ibidemp. 2).

En su recogida de datos sobre el tema, el IPEA2)26dnsigui6 sistematizar 203
audiencias, en 105 programas gubernamentales,lesta@os 2004 y 2009, a partir de la
consulta al Sistema de Informaciones Gerenciala3lagificacion del Gobierno Federal
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(SIGPlan}?’, pero no hay ningin documento formalmente pubticsabre las audiencias

eventualmente realizadas antes de eso o antes88e 19

Grafico 11 — Audiencias Publicas realizadas endta/ 2009
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Fuente: IPEA, 2012

El andlisis de los datos de las APs el IPEA corlyye la mayoria (118) de las
audiencias realizadas tenian caracter obligatorgga, procedian de una obligatoriedad
legal. El Ministerio de Minas y Energia (MME) yMinisterio de Transportes (MT) fueron
los que registraron mas APs a lo largo del peramthdizado: 46 y 43, respectivamente.
Fueron 46 ocasiones coordinadas por dieciocho pmoag del MME, 43 de caracter

obligatorio y solo tres de caracter volunt&fio

El MT presentd caracteristicas analogas: 42 ocesiate APs de caracter

obligatorio y una de caracter voluntario. Estantgtintegraba el Unico programa de apoyo

127 E| SIGPlan es un instrumento que organiza e iategrede de gestién del Plano Plurianual (PPA) y
constituye una importante herramienta de sopddaegastion de sus programas.

128 De las ocasiones voluntarias, dos se referiamgdada del programa social Luz para Todos. Apenas
uno de los dieciocho programas era de apoyo, tos diecisiete eran de finalidad.
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de los 24 identificados, mientras que los 23 réstaprogramas eran de finalidad (IPEA,
2012).

Estos datos nos llevan a concluir que las actiadadgulatorias, relacionadas con
la concesion de servicios publicos en infraestmactfueron las actividades
gubernamentales, en el periodo analizado, que Ragéalizaron. En el periodo anterior
a 1988 se observa que las audiencias publicazadal estaban relacionadas con la
actividad legislativa (que fue intensa en 1987aasa del periodo constituyente), y de
forma menos intensa, por las grandes obras deegtftectura que representaban grandes
impactos ambientales. De manera general, podenrosaafque el sector que posee el
mayor indice de realizacion de APs continla sieldiz infraestructura. Tal hecho puede
ser atribuido en buena medida a la rigidez dedasias ambientales brasilefias.

Tal dato puede ser confirmado por el estudio detallde las interfaces socio-
estatales en los programas del Gobierno Fedegdizado por el Ipea en 2012. Tomando
como base los afios de 2002 a 2010, la investigatedtificoO una variacion positiva en el
volumen de programas con interfaces socio-estafatesencia de espacios/instrumentos

de participacion social).

Los datos muestran un proceso de diversificaciororg@anos que pasaron a
adoptar estos mecanismos en sus programas a todartps afios y un incremento del
namero medio de interfaces socio-estatales errtmggamas de érganos que ya adoptaban

estos mecanismos en el primer afio considerado (IP&E, p. 4).

Para cada afio de la muestra, el Ipea fue capaiedsficar el panorama sobre la
cantidad de 6rganos, que declararon poseer poetmsnun programa con incentivo a la
creacion de interfaces socio-estatales.
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Gréfico 12 — Porcentaje anual de programas y oigaon interfaz socioestatal (2002)
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Fuente: Ipea, 2012.

Lo que se percibe es que ademas de un aument@abedekenimero de programas
con interfaces socio-estatales, hubo también, umeato de la media de programas por
organo con desarrollo de esas interfaces. Ese darfuenen la franja proporcional de mas
del 75%, lo que indica que gran parte de los organ® 1%, esta desarrollando interfaces

socio-estatales para la mayoria de sus prografg#\ (12012, p. 6).

Las interfaces estudiadas por el Ipea fueron ceEgas entre
espacios/instrumentos “colectivizados”: aquellas gmados de inclusién y periodicidad
significativos (consejos, conferencias audienciéilipas y consultas publicas); y “no
colectivizados” (reuniones con grupos de interédefensa del ciudadarmaividoria):
aquellas interfaces con periodicidad y grado deigi@n relativamente menores.

Segun los datos recopilados, el volumen de intesfaolectivizadas pasé de 26,6%
a41,6%, lo que sugiere que, a lo largo de lomakiafios, el gobierno ha abierto interfaces
con potencial de impacto colectivo mayor que agseliterfaces ligadas a la negociacion
con grupos de intereses especificos (IPEA, 20123)p.

Al realizar la categorizacién de los programas ffiglés, la investigacion identificd

cuatro clases tematicas: proteccion y promociémkanedioambiente, infraestructura y
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desarrollo econémico. El objetivo de la categoiizacue intentar establecer una relacion

entre los tipos de interfaces y los tipos de progimgubernamentales.

Los datos recogidos sugieren que de hecho exisfman de concentracion de
tipos determinados de espacios/instrumentos digipadion a tipos determinados de clase

tematica — y, por tanto, a los programas vinculadestas clases.

La clase de proteccién y promocion social preserdgores proporciones que las
interfaces de discusion en consejo sectorial yudisa en conferencias. A su vez, cuando
verificamos esas mismas interfaces para el cakodase tematica de Infraestructura, por
ejemplo, constatamos porcentajes significativamemgaores, ya que las interfaces con
mayores proporciones son audiencia y consulta gagylicomo se ha demostrado en los
datos recopilados mencionados arriba.

La clase temética de medio ambiente también papresentar una dada
concentracion en torno de determinadas interfaesdo, mas especificamente, en torno

a la reunion con grupos de interés y consulta pablia ultima clase, de desarrollo

economico, parece concentrarse mas en torno antedaces “otros” y discusion en

conferencias. (Ipea, 2012, p. 17)

Tabla 15 — Porcentaje de clases tematicas pofaateocio-estatal (2002-2010)

Ombudsman| Audiencia Consulta| Reuniones | Consejos| ConferencigasOtros
Publica Publica | con grupos
de Interés
Infraestructura| 37,6% 42,8% 33% 26,4% 19,9% 11,9% 23,9%
Desarrollo 17,4% 10,1% 15,9%| 15,2% 12,1% 19% 20,7%
Econdmico
Protecciony | 36,5% 31,5% | 30,8%| 33,9% |51% 52,4% 37,59
Promocion
Social
Medio 8,4% 15,6% 20,3%| 24,5% 17,1% | 16,7% 17,9%
Ambiente
Total 100% 100% 100%| 100% 100% 100% 100%

Fuente: Comunicado Ipea n° 132, de enero de 2012.

La investigacion concluye que dependiendo del lgjetel programa (si finalista

o de apoyo) el tipo de instrumento socio-estatad adecuado sera aquel que promueve
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una participacion social mayor, mas generalizadalg@rimer caso un instrumento mas

focalizado, y mas dirigido a un publico especifien el segundo.

Habiendo realizado la identificacion general delceso de diseminacion de los
diversos espacios/instrumentos de participacioibelativa, presentamos, en el apartado
que sigue, un panorama general de la implanta@dosdconsejos gestores de politicas y

programas municipales.

5.3 ESTABILIZACION DEL MODELO DE PARTICIPACION
DELIBERATIVA EN CONSEJOS EN LA REALIDAD BRASILENA

Pero de hecho, ¢qué formato tienen los consejosildiias y como estan

implantados?

Como se ha dicho, no hay una reglamentacion genépe estandarice las
implantaciones de consejos como espacio de ggsiditipativa. La forma de ejercicio
de esa participacion posee distintos formatosyéotmce que los modelos implementados

varien no solo de una politica a otra, sino tambéuana region a otra (BUVINICH, 2012).

En una investigacion anterior de esta autddang ibideryy se constatd que la
cuestion de la representatividad, la paridad, lpacaad decisoria, asi como de la
obligatoriedad de institucibn son elementos queeg@osestrecha relacion con las
evaluaciones de efectividad deliberativa y conuehglimiento del papel democratizador
destacado en los consejos, y son éstas las caéstictr variables que hacen que las

distinciones de implementacion sean tan acentuadas.

En lo que respecta a la obligatoriedad de conglitude consejos como instrumento
de gestion de las respectivas politicas publicage(tos programas) se constatdé que las
areas que determinan de manera segura la oblig@dokide creacion de consejos
estaduales y municipales son las siguientes: Sklaedjo Ambiente, Recursos Hidricos,
Asistencia Social, Seguridad Alimenticia, Nifio y ddkcente, Alimentacién Escolar,
Fiscalizacion del FUNDEB, Proteccion de los Dereclde la Tercera Edad, Politica

Agricola y Politica Urbana.

Como se ha dicho, no hay un criterio para estanid@in. Aunque no existan
estudios sobre el asunto, nuestra hipétesis etacpigigatoriedad de adoptar el consejo
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como instrumento de gestién de politicas estaimiada por un lado con la fuerza de
movilizacion y estructuracion de la propuesta decoetizacion de la politica nacional, y
por otro con el hecho de que ya hay una culturgedtién por consejo que facilita su

institucion, sin que la obligatoriedad sea la faarmtriz de diseminacion.

Sin embargo, la mayor proporcion de implantacida dgectamente relacionada
con esta obligatoriedad; en otras palabras, poagenmdice de implantacién los consejos
obligatorios. Aun asi, no hay ningun consejo imf@do en el 100% de los municipios.

Los ultimos datos municipales recogidos en 2014ioan la conclusion de 2009:

Grafico 13 — Cantidad de Consejos implantadoseoatica

Consejos por Categoria, 2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de IBGE, 2014

En términos regionales, la investigacion tambiéenidic6 que la mayor
concentracion proporcional de consejos implantadtasba en la region Sudeste; seguida
de las regiones Sur y Centro-oeste, con un indidenglantacion medio y seguidas a su
vez por el Norte y Nordeste, que ostentaban loomesrindices de implantacion.
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Mapa 1 — Concentracion Regional de Consejos (2009)
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Fuente: BUVINICH, 2012

De igual manera, los datos recogidos en 2014 coafirlas conclusiones de 2009,
lo que demuestra que no hubo cambio en el patr@isttéoucion de los consejos.
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Tabla 16 — Consejos por Macro-region 2014

Consejos por Macro-region (%), 2014

Centro-Oeste Nordeste
Derechos LGBTT 9,52% 42 86%
lgualdad Racial 5,21% 24.29%
Derechos Humanos 11,76% 2817%
Derechos de la Juventud 5.92% 32.24%
Seguridad 13.89% 15,48%
Transporte Escolar 16,55% 18,71%
Derechos Minusvalidos 8,05% 26,08%
Seguridad Alimentaria y Nutricional 6,14% 31.37%
Defensa Civil 3.86% 27.15%
Educacion T1.67% 32.17%
Alimentacion Escolar B.26% 31,95%
Derechos de la Ninez 8,34% 32.20%
Control y Acompahamiento FUNDEB 6.2T% 32.2T%
Salud 8.30% 32.22%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Munic 2(BG/E

Mapa 2 - Concentracion Regional de Consejos (2014)
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La concentracion regional de consejos esta intimaneelacionada con la
municipalizacién de politicas publicas. El resuttaid sorprende ya que la regién Sudeste
es econdmicamente mas desarrollada y pudo sogkparceso de descentralizacion de
las politicas de manera mas inmediata. Ademas, dumasto, es la region con mayor
tradicion de participacion politica, con importantaovimientos sociales. Por otra parte,
las regiones Norte y Noreste empezaron su procesmuhicipalizaciéon y de mayor
autonomia hace poco méas de 15 afios, a causa dficih gbcial y econémico que se

remonta a siglos de subdesarrollo. La emancipanoial es un proceso aun en desarrollo.

En lo que atafie a la representacion y la paridaghuede decir que constituyen
cuestiones de relevancia neuralgica para el fuaoiento adecuado de ese espacio,
porque, como han teorizado Cohen, Bohman y Habetenggialdad entre los ciudadanos
libres es un factor fundamental para que los deb@s discusiones) ocurran y sean

inclusivos.

La paridad entre representantes de la sociedddyaial gobierno es considerada
una condicién preliminar para la eventual disputéree posiciones divergentes. Hay
autores, sin embargo, que consideran que aungsi égualdad numérica, esa igualdad
no es suficiente para garantizar el equilibrio lepreceso decisorio (TATAGIBA, 2002,
p. 57).

Establecer criterios que garanticen la efectivaldad tampoco parece simple, pues

puede ser en si una forma de exclusién de un prapgesexige lo contrario.

Esto ocurre porque la paridad no es una cuesti@arnente numeérica, sino de las
condiciones de cierta igualdad en el acceso a@danracion, disponibilidad de tiempo, y

recursos, como apunta Gohn (2001):

La disparidad de condiciones de participacion doseniembros del gobierno
y los provenientes de la sociedad civil es gralaeprimeros trabajan en las
actividades de los consejos durante su periodo xpedente de trabajo
normal/remunerado; tienen acceso a los datos ermafiones, tienen
infraestructura de soporte administrativo; estarbithados al lenguaje
tecnocratico, etc. o sea, tienen lo que los reptastes de la sociedad civil no
tienen (por ley, los consejeros municipales noreomunerados ni cuentan con
estructura administrativa propia). Faltan cursoscapacitacion para los
consejeros, de forma que la participacion sea fmada como, por ejemplo,
para la elaboracién y gestion de las politicasipéb] no hay parametros que
fortalezcan la interlocucion entre los represeetaude la sociedad civil con los
representantes del gobierno. Es preciso entendsspelcio de la politica para
gue se pueda fiscalizar y también proponer potitiea precisa una capacitacion
amplia que posibilite a todos los miembros del efmsna visidn general de la
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politica y de la administracion. Usualmente, ellastian en porciones
fragmentadas, que no se articulan (en sus estasjtar siquiera con las otras
areas o consejos de la Administracion Publica (GO2001, p. 14).

Para que la participacion sea efectiva, debe sdificada, hecho que pasa por el
necesario acceso a la informacion. La cualificaclérios consejeros es algo que viene
siendo desarrollado ampliamente, especialmente regrgmas coordenados por los
Consejos Federales. Aunque existan asociacionesajoeupan de la cualificaciéon, en
general se identifica que ésta esta a cargo dat&s(Varias son las investigaciones que
identifican los programas de cualificacion de c@res, a este respecto véase KEMPE,
2004)

Algo importante es la necesidad de cualificar ladaa, pues la representacion
desigual entre representantes del Estado de kdsatcivil no indica inmediatamente una
desventaja social, ya que puede haber casos etequecho existe tal desigualdad, pero

ésta es benéfica, porque amplia la cantidad degeptantes de la sociedad civil.

Destaquese, inclusive, que ésta fue una tendemsianmda en los Consejos
Federales, pero no fue posible identificar si Ipandad de los consejos municipales se da

en virtud de la sub- o sobrerrepresentacion sataaa la falta de cualificacion del dato.

Volviendo especificamente a la cuestion de la edencia numérica entre las
representaciones de la sociedad civil y del gobidminvestigacion (BUVINICH, 2012)
identificd que el 52% de los Consejos Federalesrao paritarios, lo que contrasta con los
datos municipales, los cuales en su mayoria erataqas, (el menor indice de paridad

ocurre en los consejos LGBT, con un 75%).

En términos regionales, una vez mas fue posiblerehs una tendencia de
estandarizacion en la configuracién de los consd&jasese sentido, se observo que la
region Nordeste posee los mayores indices de inggi@m de consejos paritarios, mientras
que la region Sur posee los menores indices, ovegge implantando un mayor nimero

de consejos no paritariGd

129 E| levantamiento Munic de 2014 ha identificadopkridad en todos los distintos tipos de consejos.
Solamente lo hizo para el consejo de educacién.cCamhabian datos suficientes, se ha optado por no
presentar los datos de 2014.
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Mapa 3 — Concentracion Regional de Consejos Pastéz009)
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Fuente: BUVINICH, 2012

La constataciéon de que la region Sur posee los resiiiadices de paridad causa
cierta sorpresa, pues esta region tiene gran tbadidemocratica participativa,
especialmente por el desarrollo de los Presupu®sdgipativos. Sin embargo, no es
posible identificar, con los datos disponiblesssadalta de paridad se da por una eventual
sobrerrepresentacion social. La profundizacion dasdtudio relacionando las
caracteristicas institucionales de la region coeféatividad deliberativa seria bastante

esclarecedor.

Como se ha visto, la paridad sera definida no gotda equivalencia numérica
entre la representacion de la sociedad civil yEkhdo, sino principalmente por el
conjunto de condiciones que cualifican y viabilizén igualdad de condiciones
participativas: condiciones de cufio técnico, fimamcy administrativo. Aliada a la
paridad — entendida en su totalidad — esta laseptatividad, como bien apunta Tatagiba
(2002, p. 59):

En ese sentido, parece correcto suponer que lgatiliedad legal de la

paridad como principio de equivalencia entre Estgdsociedad en los
consejos, aunque sea absolutamente fundamentagsnain embargo,
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suficiente para garantizar la equivalencia reata ésiplica la continua
disputa por la hegemonia en el interior de los ejoss

En ese sentido, los estudios sobre el tema relaciona serie de problemas
relacionados con las disfunciones de la represéntdentre ellos, destaca la percepcion
distorsionada que algunos consejeros (0 entidgoesgen sobre los objetivos de
participacion en los consejos. Muchos, en vez deepder la representacion de ideas o
causas, buscan la aproximacion para reivindica@énrecursos en programas

gubernamentales.

La relacion consejero-entidad posee importancidig@mfundamental para el
alcance de la efectividad deliberativa. Conform&adida (2002, p. 63): “Cuanto mas
fuerte es la relacién consejero-entidad, mayoraegdsibilidad de que diferentes

intereses puedan hacerse representar de hechs emnkejos”.

Con los representantes del gobierno no es difer&htmayor problema reside
en la poca autonomia decisoria que algunos consdjenen para hablar en nombre del
Estado. Eso deriva del proceso de vaciamientoadarpor los estudios de casos,
promovido por el gobierno, configurado en la gratatividadde representantes, en la

poca autonomia de éstos, 0 en su ausencia dekberad

La deficiencia de comunicacion puede minar la eaioihd social de los consejos
que son llevados al aislamiento y a la debilid&dménera que los consejos quedan asi
reducidos a la existencia formal (TATAGIBA, 20020RAES, 1998).

Buscando revertir esa situacion, muchos consejos gracurado fortalecer
estrategias de comunicacioén, a partir de la anipliagde los debates por internet, con la
formulacién de gacetas y periédicos y principalraemiediante la organizacion de las

conferencias nacionales, estaduales y municipales.

La heterogeneidad en la composicion de los consgljosspeto a las diferencias y
la adhesion a proyectos especificos, construidpsrar del debate constructivo son
condiciones necesarias para la eficacia de lasregide los consejos y la consecuente
ampliacion democratica. “Es del enfrentamiento argutativo y de la tentativa de dialogo
entre grupos que defienden intereses distintosieges claramente antagénicos, de donde
el consejo extrae su fuerza” (TATAGIBA, 2002, p).62
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El proceso deliberativo lleva entonces a la Ultcaecteristica estructuradora de
los consejos de politicas y programas: la capadigadsoria. En ese sentido, merece la
pena destacar la distincidon resaltada por TeiX@i0@8, p. 232): “mientras el concepto
de decision remite al resultado de un proceso u@ucra la eleccion u opcién entre
alternativas, la nocion de deliberacion se refeeta calidad del proceso que lleva a la

decision”.

Como se ha dicho, la legitimidad del consejo noosereta exclusivamente en la
capacidad de decision, sino en su capacidad desinal de las discusiones. No se puede
decir que un consejo consultivo es mas o menosnegio produce un resultado mejor
0 peor gque un consejo directivo. Como propone Qlaovfl998,apud TATAGIBA,
2002) el éxito de un consejo no puede ver su a@ighusivamente relacionada con la
capacidad de decidir (“inducir al Estado a la at}ito a una eficiente vocalizacion de
las demandas; el éxito puede estar muchas vecasiorddo con una eficiente
fiscalizacion, en el sentido de “impedir al Estamansgredir’, incluso viendo sus

competencias restringidas a la capacidad consultiva

Otra importante constatacion fue que, entre 20@B30 (por tanto, durante el
gobierno de Lula), hubo una expansion bastantedaenable en la creacion de Consejos
federales, y por tanto, de la implementacion dellefmde consejos en nuevas politicas
y programas. Sin embargo, a los nuevos Consejesdied, en su gran mayoria, les fue

atribuida la competencia consultiva.

En la publicacion del IPEA (2008), los investigaarresaltan que se ha
comprobado una alta efectividad deliberativa ersems del tipo consultivo, y sugieren
que el supuesto motivo de esa efectividad podriaas#uido a la naturaleza de la

participacion, o sea, la forma de seleccion dedrsejeros:

Su principio orientador — la construccion de cossen- es dado por agentes
aparentemente externos o por encima del juegdquolten_especial por sus
conocimientos técnicos, pero también por la repitas@n de actores sociales
gue expresan demandas e intereses diversos frewpeela politica publica.
Esas caracteristicas configuran los consejos dbrsul Su representacion es
normalmente mixta y multiple, a ejemplo del CONSEHPEA, 2008, 387-8).
(Subrayado nuestro)

Otro punto destacado como causa de éxito es lacidaplade establecer

colaboraciones con instituciones académicas, eaditi agencias de financiacion
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internacional e instituciones sociales. De la mamenstruida, la interpretacion que se
hace sugiere que los consejos poseen una capaaitieoladora amplia, capaz de
movilizar atencion e involucrar recursos y accio(pditicas y sociales). El éxito del
consejo estaria entonces condicionado a su capladédabtener compromisos publicos,

sea del gobierno que de la sociedad civil:

Se constata, pues, que los contenidos y signifcadéiticos de los consejos
consultivos también dependen del estado del camgals/ politico. En los

cuadros histéricos actuales ser consultivo sigmiéilgo diferente que en los
afios 30. Por ejemplo, el CONSEA gana o pierde pddpendiendo de los
compromisos politicos asumidos publicamente pdgjetutivo tanto en el

escenario externo, ante la opinion publica mungizd ojos de agentes
financiadores multilaterales de las politicas, comtrnamente, ante la
opinion publica. Su papel legal es redefinido cantgtmente por la capacidad
de aprovechar la coyuntura en el establecimientalidazas y acciones que
potencialicen sus posiciones, o sea, sus sentidpenden de la red de
relaciones que logra aprovechar, siendo que lampidad con las instituciones
intelectuales, politicas y sociales son las masrtaptes (IPEA, 2008, p. 388).

Y complementa:

Los recursos politicos consisten en, por un ladantemer las fuentes
motivacionales organizadas, y, por otro, mantemasr representaciones
interesadas en transformar demandas sociales iemesdel poder publico.
Tales dificultades se presentan en los consejasrgesamplios, cuando los
eslabones entre los representantes y las instiegiode origen son
fragilizados. Con todo, ésa es una caracteristiemergl de las
representaciones gubernamentales, frecuentemeugacss de ausencia e
indisponibilidad para la deliberacion. La posicidle muchos de los
representantes no garantiza que los érganos denoiigplementen las
proposiciones deliberadas. Los consejos consultves vez dependen en
mucho de la voluntad del gobernante; no poseensusnatribuciones,
mecanismos coercitivos y normativos. Paradéjicaeyed en esa fragilidad
y en la fuerzay prestigio de sus componentes desaeconsejos encuentran
su fuerza (IPEA, 2008, p. 389).

Uno de los principales espacios de participaciétituidos por el gobierno Lula
fue el Consejo de Desarrollo Econémico y Social ES[d mas conocido como
“Consejon” conselhad creado por la Ley n° 10.683, de 28 de mayo @8 2Rresidido
por el propio presidente de la Republica, el CD&Eie a 90 representantes de la sociedad
civil, entre los cuales lideres expresivos de diogemovimientos sociales, trabajadores y

empresarios, ademas de 18 ministros de Estado.

El CDES fue definido como un organo de caractesgitwo, al cual compete

“asesorar al presidente de la Republica en la flacmdn de politicas y directrices
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especificas, y apreciar propuestas de politicaigadb de reformas estructurales y de
desarrollo econdmico y social que le sean somefidagl presidente de la Republica,
con vistas a la articulaciéon de las relaciones deiegno con representantes de la

sociedad”.

La creacion del CDES amplié la interlocucién emfrgobierno y la sociedad y la
capacidad de tomar decisiones de forma compadadae los grandes rumbos del pais.
A partir de sugerencias del Consejon, el gobieraglamentd, por ejemplo, las
operaciones de crédito consignado en némina, lataueversion, el direccionamiento

de recursos para microcrédito y la Ley de Quie{B&ASIL, 2014, p. 68).

La cuestidon que surge es: ¢ hasta qué punto ésaisartendencia de modelo, y
hasta qué punto seria una forma de restringir tacgeacion politica o de ampliar la

efectividad deliberativa?

Los datos de la investigacion confirman que lasdtesg Sudeste y Sur de Brasil,
gue tradicionalmente poseen contemporaneidad, epaatlo tendencias, poseen los
menores indices de consejos con capacidad deli@eratinto al dato de que la mayoria
de los consejos federales creados en los Ultimas fai@ron consultivos, se podria estar

ante una transformacion del modelo con capacidadtdia de los consejos brasilefios.

El poder de decision de los consejos tiene relapidnlas atribuciones previstas
en la ley de creacion, pero se consolida dependideticontexto politico en que esta
inserto, y de la capacidad de inclusién de intere€eianto mayor es el nimero de
interesados debatiendo un tema, mas legitimaaeigcision.

Como afirman Tatagiba y Teixeira (2007), es muy dngnte analizar la
calidad del proceso de deliberacion que involuompartantes variables: la
existencia de debate y discusién previos a la decisda pluralidad de los
intereses involucrados en la disputa, la naturadeztkas razones presentadas,
el nivel de autonomia de los sujetos involucradws gostener posiciones; el

mayor o menor poder de cada participante/segmenta eonstruccion de la
agenda, etc. (TEIXEIRA, 2008, p. 234).

Las dificultades practicas existentes en el prockesdiscusion apuntan como
procedimientos para la toma de decisiones: ungauwdad (o reducida capacidad) de
explicitacion de los intereses, una incapacidaadenocer la legitimidad del conflicto y

por ultimo, el intercambio de ideas.
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Ademas de las dificultades sefialadas, el estudizaeo por Tatagiba (2002)
sobre las pautas de discusiones de determinadagjosnapunta hacia una cuestion
previa a la discusion: la poca claridad sobre Ibgtivos de las finalidades de los
consejos. En ese sentido, se constata la dificdikagistablecer los exactos perfiles de lo
que seria “formular politica publica”, en cada wW®los niveles federales en que los
consejos actlan. Para unos, el objetivo seriarttagagrandes directrices que guian,
definiendo prioridades de inversion, trazando matksgo plazo; para otros el objetivo

es debatir y buscar soluciones para las demandagimadiatas de la poblacion.

El reconocimiento de que el éxito de un consejesta restringido unicamente
a su poder decisorio, y si a un conjunto de elemsemjue conjugan pluralidad
representativa, paridad, calidad del proceso delive (de la discusion), no desplaza,
sin embargo, la importancia de la deliberacion cpmnecepto legal de profundo impacto.

La capacidad directiva (o poder de decision) esladf por la mayoria de
autores como el efectivo compartir del poder gaiti el gran diferencial otorgado a los
consejos en la reforma constitucional. Sin esta@dpd, muchos creen que los consejos

continuarian ejerciendo el papel de “consejo daliies” de principios del siglo pasado.

Nuevamente, la investigacion de BUVINICH (2012)ntigico que la mayoria
de los consejos brasilefios (municipales y federales directivos. El porcentaje de
consejos consultivos es bastante proximo al delilestivos, porque la deliberacion
presume también la capacidad consultiva.

En cuanto a la concentracion regional de los cossmn capacidad deliberativa,
se observa el gran predominio de la region Nord&tela mayor parte de las areas
investigadas, el Noreste es la regibn con mayoca@nacion proporcional de consejos
directivos. Las regiones con las menores conceatras de consejos directivos son el

Sur y Sudeste.
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Mapa 4 - Concentracion Regional de Consejos Duest{2009)
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Fuente: BUVINICH, 2012.

De las competencias trabajadas, se observa queasarestringida es la
normativa. En todas las areas investigadas el meoarentaje siempre estuvo
relacionado con la capacidad normativa de los gossAunque se perciban desvios en
consejos especificos, se observa una tendencialagjoonsejos con mayor porcentaje

de implantacion tengan también un mayor porceu@jeapacidad normativa.

En conclusién, se puede afirmar que el modelo deseajos de gestion de
politicas y programas en Brasil no so6lo se conéadial los Gltimos 9 afios, sino que se
amplio. Los estudios especializados (FUNG, 2006;N6Uy WRIGHT, 2003;
LUCHMANN, 2002; TATAGIBA, 2004; AVRITZER, 2007, 2@ LUNGHMANN,
2005; FARIAS, 2007 y 201(gpud AVRITZER, 2010, p. 97)ndican una relacion
directa entre los arreglos institucionales y la®@fedad deliberativa, motivo por el cual
el constante monitoraje de las caracteristicasrgkasede implantacion de los consejos
se torna esencial no solo para formar una macrorvide la sistematica de gestion de

las politicas publicas, sino principalmente paentdicar qué estructura institucional
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empleada en los consejos gestores produce losesegsultados. Dado que el modelo
institucional siempre esta inserto en un contexdbtipo influido por una cultura
politica, el establecimiento de modelos idealesalsera en virtud de las distintas

realidades culturales.

La identificacion de la existencia de patrones aegies asi como la
identificaciébn de una posible tendencia de altéradel patron de modelo indicado,
MAs que respuestas, incita nuevas preguntas ygsi@gude estudios, pero da un paso

en direccion a la practica de la sistematizaciolasiexformaciones de gestion nacional.

Resumen Analitico

Tras la exposicion detallada de los elementostitsi) politicos y sociales que
conformaron las condiciones contextuales para ebirsiento de una nueva
institucionalidad en Brasil, este capitulo busc@alier las caracteristicas institucionales

que definen la participacion deliberativa en loss&jos gestores de politicas publicas.

Como se ha visto, la participacion social fue mwvicomo condicién
estructural de gestion de la mayoria de las pa$itmiblicas brasilefias después de la
redemocratizacion. La nueva estructura institudiaftaro el proceso de elaboracion e
implementacion de politicas publicas de Brasil, titagendo, legalmente, la
intervencion social periédica y planeada, a lodadgl circuito de formulacion e
implementacion.

Son, por tanto, instituciones cuyo sentido es laan&ion del poder de
decision® y la garantia de control social de las acciongsliticas, persiguiendo la
consecucion final de los bienes sociales juridicaeméutelados por la Constitucion

Federal.

Partiendo del modelo de la salud, los primeros&josguvieron, en su mayoria,
su marco inicial establecido en las nuevas normawghnizacion de la gestién de las
politicas, especialmente las sociales. Como carfsiita bésica eran o6rganos
colegiados, publicos, permanentes, paritarios (@ticipacion de la sociedad civil),

directivos, de constitucion obligatoria en los tnegles nacionales.

130 Destaquese que no todos los consejos implemenéadBrasil poseen capacidad directiva.
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Las atribuciones de los consejos deben ser detadasrpor ley, pero de manera
general deben formular estrategias y definir lasrjglades de las politicas en las cuales
son creados. Ademéas deben tener cierta estrucessp funcionamiento, incluso con
autonomia financiera, para que no queden depeediel® gestor publico al cual el

consejo esta vinculado.

En cuanto a los elementos de refuerzo inicial, tileamos y explicamos la
importancia de la NOB 01/1991. La norma del Cond&goional de Salud que detalla la
manera por la cual los estados y municipios debel&borar los instrumentos de gestion
establecidos en la Ley n. 8.142/1990. Ademas, Betama hizo mas rigurosas las
comprobaciones de implementacion de los consejo® querrequisito para recibir los

aportes financieros.

Una secuencia de normas fue publicada, para reftagacompetencias de los
consejos, especialmente la de fiscalizacion. Seodet la relacion positiva entre la
publicacion de las normas y el consecuente increangel nimero de consejos, lo que
demuestra que los “estimulos” normativos, en génejarcieron un gran efecto. La
mayoria de los consejos creados entre 1990 y 2082:p caracteristicas muy semejantes,

y entre las que mas llaman la atencion, esta lgaibliedad de implementacion.

Segun fue destacado en la investigacion de BuvifZoh?2) la mayoria de los
consejos federales (72%) en la actualidad no dgabbtia. Sucede que de aquellos
consejos que son obligatorios solamente dos fuereados después de 2002. Eso
significa que durante el periodo de consolidaci@h modelo (1990 a 2002), la

obligatoriedad era un patron.

Sin embargo, ademas de ser un fendmeno jurididanmatucido, los consejos
fueron un fendmeno social, y no “frutos desgobersadke una normatividad oficial
destituida de nexo o de razon” (CARVALHO, 19977p). El proceso reformador, el
modelo de participacion instituido en diversas tmaé sectoriales al mismo tiempo
reforzd el asociacionismo civil. Los consejos, gatnos que las demas experiencias

deliberativas, son percibidos como resultado deraceso de reforma democratizadora.

El patron que determinaba la obligatoriedad datutsén de consejos en las
politicas publicas no se mantuvo a partir de 28@®. asi, es el periodo (hasta 2010) en

el cual se ha constatado el mayor incremento estminacion de los consejos. Tal
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hecho se explica por algunas razones. InicialmameEmos que la asuncion de la
presidencia por parte del Partido de los Trabagsl@®T) es un factor de interferencia.
Al tener como propuesta de gobierno el refuerztagigoliticas sociales, y siendo los
consejos la principal interfaz para esta clasetiem@dPEA, 2012), es natural que haya

habido un incremento en la formacion de consejos.

Si por un lado la obligatoriedad deja de ser urrépatla competencia
fiscalizadora en el proceso de descentralizacidagipoliticas se ha tornado evidente.
Ademas, hubo un aumento general de programas terfaites socio-estatales, que
refuerzan la cultura de participacion, tanto emntdrior de la sociedad, como en el

interior de la maquina publica.

El capitulo también ha evidenciado la manera en Igeeconsejos estan
implantados en Brasil. Para eso, fue propuesta tipmdogia clasificatoria que
identificase la naturaleza de la representaciomposicion, paridad, capacidad de

decision asi como la obligatoriedad de institucion.

En resumen, se ha identificado que hay patronésnags de implementaciéon
de los consejos en Brasil: la region Sudeste egidapresenta mayor concentracion
proporcional de consejos. Sin embargo, la regioreste es la que presenta una mayor

proporcion de consejos paritarios y con competetiogtiva.

Todas esa informacion es importante para generadelatificacion de las
secuencias reactivas de la implantacion de laggaatiion deliberativa en consejos. La
existencia de secuencias causales deterministade pgenerar un proceso de
reproduccién inercial de la institucion, que a dogb del tiempo genera unodus

operandien términos de ideas, valores y disefios organsati

En este sentido, el apartado siguiente preseraaaisis conclusivo sobre la
existencia de un proceso de desarrollo institutigna sigue el modelo de la trayectoria
de dependencia institucionphth dependengsi como presenta las conclusiones de esta

investigacion.
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CONCLUSIONES

Esta investigacion ha estado dirigida por su olgetieneral de identificar los
factores que se conjugaron e influyeron en el miagito del modelo de participacion
deliberativa de los consejos gestores de polifdaticas brasilefias. Al mismo tiempo, la
investigacion analiza el resultado del legado de esodelo y los factores que han

reforzado esa nueva institucionalidad en las paBtpublicas de Brasil.

Para alcanzar este objetivo se ha optado porartdizenfoque neo-institucionalista
historico, que considera, ademas de los modelanatios, el sistema compartido de
ideas y valores en la formacion de las restricddo@nstraints)gque van a determinar la
estabilizacion institucional. Complementariamesgha propuesto identificar y analizar
si el modelo brasilefio de participacion delibertiin consejos gestores de politicas ha
tomado un proceso de reproduccpath dependenAdemas de identificar estos factores,

el modelo ha permitido, también, identificar losukados e interpretar su legado.

En el andlisis del proceso de desarrollo del mouheititucional, se ha constatado
qgue las condiciones ideoldgicas son producto deinteaaccion contextual de varios
actores: de las agencias internacionales, que hhongmstrumentos de participacion
comunitaria en los temas de Medio Ambiente y Satlaljos activistas catolicos de la
Teologia de la Liberacién, del movimiento operardonandado por la Central Unica de
Trabajadores (CUT), de los politicos progresiséspecialmente los del Partido de los

Trabajadores (PT), y de los activistas del Movirntogror la Reforma Sanitaria (MRS).

En cuanto a las ideas e ideales, la interacciormpmmnentaria de los actores hizo
que la participacion deliberativa tuviera las <gieés premisas subyacentes:
representatividad inclusiva, paridad e isonomiaeesiis miembros, capacidad decisoria a
partir de debates dialdgicos y publicos y en fihlizidad de las decisiones. Eso significa
que aunque existiera una prevision de estructutasnsstrativas como los consejos y
conferencias (que fueron previstos ya en la dédadas afios 30), tales estructuras no
tenian la misma esencia y por lo tanto no podracensideradas deliberativas.

El contexto histérico en el cual surgid y se peri@l modelo deliberativo de
participacion y su posterior consolidacion en tauesura juridica nacional — que demando

un exhaustivo trabajo de revision documental {idh@discutido con detalle en los capitulos
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precedentes de este trabajo. No obstante, es mmp@riescatar para nuestras conclusiones
que el modelo de atencién a la salud propuestoep®ovimiento de los Sanitaristas
(MRS), con apoyo de las agencias de las Nacionésasnfue el primero en proponer

como principio los ideales de participacion comeedio.

Por otro lado, la organicidad propuesta por el MR® como modelo operativo
las reuniones y asambleas de los operarios Yy,eldesxiones de los de los activistas
catdlicos de las Comunidades Eclesiasticas de @aserganizaban a la comunidad en

consejos populares.

El sector de Medio Ambiente fue pionero en inidiarformalizacion de los
Consejos de Politicas con competencias normativda éécada de los 70. Sin embargo,
el punto de inflexion del modelo ocurrié con elamocimiento, por parte del Estado de
Sé&o Paulo en 1979, del primer consejo de estadmaldd con competencia efectiva de

interferencia en las politicas del sector.

La estrategia adoptada por los diferentes act@eBIRS fue la de ocupar cargos
estratégicos en la Administraciéon Publica, tantoval subnacional, como federal. Las
experiencias municipales de participacion, pawuatiente, fueron ganando proporciones
mayores hasta alcanzar la estructura nacional. dupazion de cargos, asi como las
experiencias locales, posibilitaron que el MRS @labe una primera propuesta consistente
de un sistema publico de salud que tuviera como deolos instrumentos de

funcionamiento la participacion deliberativa.

La importancia atribuida al Movimiento Sanitariaiégen aquella época aun no
estaba organizado bajo esta denominacion) fue ldadeer tenido la capacidad de
concienciar politicamente a agentes comunitarigs la “manto tematico” (de la salud)
que pudiese organizarse, sin generar rechazagebielrno militar, y buscar permeabilidad

en el sistema.

La ruptura de la nueva institucionalidad fue maacadn la promulgacion de la
Constitucion Federal de 1988, que incluyd la pigdicion social como un derecho
subjetivo de todo ciudadano. El propio proceso ldecgacién de la Constitucion fue
participativo, y gracias a él las principales pcdi$ en las cuales la participacion habia sido

incentivada pudieron consolidarse.
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El modelo consolidado previé instituciones partitipas permanentes,
definidas legalmente como parte de la estructur&stado, cuya funcién es incidir en
las politicas publicas en areas especificas, preddc decisiones (que algunas veces
pueden asumir la forma de norma estatal), y quataoeen su composicion con la
participacion de representantes del Estado y dediedad en iguales condiciones para
debatir.

A partir del momento de ruptura, iniciado con lan€titucién de 1988, diversos
fueron los marcos intermedios que determinaroresédcadenamiento del proceso de
consolidacion de la participacion deliberativa ensejos. El primero, y tal vez el mas
importante momento critico, fue el establecimiatgda I6gica de funcionamiento y del
disefio institucional de los consejos de salud detedos por la Ley n° 8.142/90.

El elemento estructurador para la efectividad demplementacion fue el
establecimiento de la obligatoriedad normativa. didigatoriedad, sin duda, tuvo
correlacion con la capacidad de diseminacion ealesvsubnacionales. De los cinco
tipos de consejos con mayor numero de implantagidnicipal, fue constatado que

cuatro son obligatorios.

Ademas, la estructura de descentralizacion deatticjpacion fue, en gran
medida, viabilizada por haber sido vinculada @&¢ada de financiacion de las acciones
de salud. El contexto contingente de estar en yliamroceso de reestructuracion de
las atribuciones federativas, también viabilizé doda una nueva organizacion

administrativa fuese implantada.

En ese sentido, al tener directrices muy clarascgalimientos definidos y
modelo especificado, los municipios consiguieropid@amente “copiar” el consejo
nacional para cumplir con las determinaciones imsf@asepor el nuevo modelo de
gestion de las politicas de salud. Fundamentalmehpgoceso de consolidacion en la

salud se dio por un proceso de isomorfismo coecciti

A pesar de existir politicas cuya estructura deig@pacion fue prevista en el
mismo momento que la de salud, el proceso de ingieanion del Sistema Unificado
de Salud fue el que mejor se organizo6 y llevo adaldescentralizacion (aunque el
proceso no fuese perfecto). Eso hizo que otrasiqgasirecién estructuradas de alguna
manera copiasen el modelo implementado por la s&@udnto mas similar era la

estructura del sistema de una politica con el dmlad, mas similar también fue el
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disefio institucional del consejo. Tal hecho hize das primeras politicas que
instituyeron consejos en la década de los 90 yiesites lo hiciesen en un proceso de

replicacion mimética.

En consecuencia, diversas normas apoyaron la estaon de la politica por
los municipios, a partir de manuales de aplicadémmodelo creado. La trayectoria de
los consejos en ambito municipal indica que susfdis fueron determinados por
difusién, constituyendo ejemplos claros de isorsarfi coercitivo y mimético. La
organizacion detallada y descriptiva del “paso sopgara la implementacion de los

consejos también fue importante para garantizanpéementacion del modelo.

Decimos isomorfismo coercitivo porque hubo unaiprepor parte del nivel
federal para su creacién, siendo inclusive pueasthisposicion modelos de replicacion;
decimos mimético, porque puesto que el modelo madannovacion para la mayoria de

los municipios, la copia del disefio seria mas se@@UNHA, 2002).

La induccién normativa, determinante en el primeiguo, no se mantuvo en el
periodo de diseminacion. Al contrario, la mayorélds politicas que instituyeron
espacios/instrumentos de participacion deliberativaenian la obligatoriedad como
directriz. Lo que si que va a marcar, al menos eas® de los consejos, el proceso de
diseminacién municipal es la condicion de fiscalmade los fondos financieros que los
consejos poseen. En este sentido, el incentivacaémento presupuestario que los
diversos fondos creados para politicas especifioaiilitaba, tenia en el consejo el

instrumento de gestion mas adoptado.

Fue factor fundamental en el proceso de diseminage asumiese la
presidencia un partido que tenia como plan de guobika inclusién social. Diversas
nuevas politicas para segmentos especificos fuksarrolladas, y consecuentemente
fue insertado en ellas el modelo de gestion poriandd instrumentos/espacios de

participacion deliberatival.

131 podemos mencionar algunos consejos creados a gertiesarrollo de politicas para inclusién social

Consejo de los Derechos de la Persona Humana, jodweeional de Economia Solidaria, Consejo Nacional
de Promocion de la Igualdad Racial, Consejo NatideaSeguridad Alimenticia y Nutricional, Consejo

Nacional de Juventud, Consejo Nacional de PoliGedtural y Consejo Nacional de Combate a la
Discriminacion.
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Considerando que la participacion deliberativa msmodelo conceptual que
puede adquirir formas distintas de “operacion”,li@m son incluidas como secuencias
vinculadas a la implantacién de los consejos,dardinacion y popularizacién de otros
espacios e instrumentos de participacion, talesoctas conferencias, audiencias,

consultas publicas y foros de presupuesto participa

Incluso en las politicas de infraestructura y de#lar econdémico,
tradicionalmente con mayores barreras a la insem@#la participacién social por su
alegado tecnicismo, se produjo, como bien quedasiado en la investigacion Ipea

(2012), la insercion de instrumentos y espacigsatgcipacion.

El legado instituido por la participacion delibérates considerable. Ademas de la
propia ampliacion de la gama de derechos sociafasijl cuenta hoy dia con una gran red
diversificada de participacion. Son mas de 43.0fsejos de politicas, que movilizan
cerca de 79.000 consejeros. Hay, por lo tanto,coésejales que parlamentarits Las
conferencias realizadas movilizan, en las treg@sfiederativas, a cerca de 6,5% de toda
la poblacién nacional, lo que representa cerceBduillones de personas. Los nimeros de
movilizacion de las audiencias y consultas publimapueden ser estimados con precision,
aungue igualmente movilicen grandes colectivosstéxipor lo tanto, una contingente

importante de personas que se moviliza para paatici

En el contexto del modelo geath dependenceaitilizado en la investigacion, abajo
se presenta una matriz resumen con las princigalegorias aplicadas al analisis de la

participacion deliberativa en Brasil.

132 Son 5.568 plazas de alcalde; 57.931 plazas de jetnB&3 diputados federales; 58 senadores; 27
gobernadores y 1 presidente.
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Tabla 17 — Analisis dpath dependence

CONDICIONES PRECEDENTES

Antes de la ruptura la condicion politica

instrumentos que hiciesen posible el control shcidlnque hubiesen existido consejog
conferencias en la estructura administrativa, gsbagnian la misma propuesta deliberativa
Resultado: Presion social para redemocratizacion y formacdénuna estructura juridica
administrativa que garantizase mayor participasigial en la direccion del publico

brasilefia centralizada, autoritaria, cerrada

DESARROLLO DEL MODELO INSTITUCIONAL

Actores que transfieren las ideas

Ideas transferidas

Activistas de la Iglesia Catélica que segu
la Teologia de la Liberacion

jabinamicas de organizacion de las CEBs

grupos comunitarios;
Movilizacion para mejoria de las principal
necesidades y carencias comunitarias;

Los académicos del Movimiento por
Reforma Sanitaria

|eEReforma del modelo de asistencia a la salud,

se basase en la integralidad, en la universa
y en la descentralizacion de los servicios y d
gestion;

Participacion y control social en la definicion
las prioridades de inversion y en
acompafamiento de la ejecucién de las acci
de salud.

Participacion como derecho

Los politicos del Partido de los Trabajado

[€S

Gaoston legal de los derechos sociales
Promocion de la participacion a través
mecanismos que incluyesen sus miembro
los procesos de decision del partido;

Capacidad de movilizacion en masa atriby

especialmente al liderazgo carismético de L

Inacio Lula da Silva;

Organismos Internacionales

Diseminacion en losegaile América Latin
de los programas de medicina comunit:
dirigidos a grupos mas pobres, que conta
con la participacion de la comunidad en
ejecucion.

sin

> Y

y

en

eS

que
idad
ela

de
el
Dnes

de
5 en

da
uiz

A

Aria

ban
su

MOMENTO DE FORMALIZACION DE LA INSTITUCION

Ruptura

Momento critico

Promulgacion de Constitucion Federal
1988, que instituyd la participacion con
directriz en diversas politicas: i)audienc
publicas (art. 58, 8§ 2°); ii) la participaciq
para formulacion de las politicas public
politica agricola (art. 187); salud (art. 1¢
[l); asistencia social (art. 204, 11); educaci
(art. 206, V); cultura (art. 216-A, § 1°, § 2°
y lll); erradicacion de la pobreza (art 79 y

La ley 8.142/90 consoliddé la estructura
participacion por medio de consejos
conferencias en la misma légica sistémic:
descentralizada con que estaba construid
SUS; y como forma de garantizar

implantacion, vincul6 las transferencias “fond
fondo” a la creacién e implantacion de

D a
0s

consejos estaduales y municipales, teniendo el

CNS como consejo central (a nivel federal)
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de los Actos de las Disposiciones Transito
de la CF/88). Etc...

Modelo Creado:

Instituciones participativas permanentes, definiggslmente como parte de la estructura
Estado, cuya funcién es incidir en las politicablipas en areas especificas, producie
decisiones (que algunas veces pueden asumir lafdemorma estatal), y que cuentan et
composicién con la participacién de representam¢dgEstado y de la sociedad en la condic

de miembros con igual derecho de voz y v

oto.

del
ndo
1 Su
ion

Tienen como premisas: representatividad incluspajdad, isonomia entre sus miembros,

capacidad decisoria, debates dialogicos para facran de politicas publicas, publicidad de

decisiones.

ANALISIS DE PATH DEPENDENCE

Elemento de Refuerzo inicial

Resultado

La primera NOB que reglamenta

funcionamiento del sistema (01/1991), detx
lo establecido en ley, creando una estruc]
de coordinacién del Ministerio de Salud, @
garantice que las inversiones presupuest:
estén vinculadas a la comprobacion

existencia del consejo (municipal o estadu

al)

eAmpliacion del nimero de consejos de saluc
all87 (en 1990) para 1006 (en 1991)
tura

ue

arias

de

Elementos de Refuerzo Sequenciales

Resultados

S5US

1 de

Publicacién de la Resolucién n° 33, de 23
diciembre de 1992, que defini
detalladamente, lo que se entendia

consejo, y establecia reglas de composia
estructura y competencias.

Besibilidad de diseminacién mimética.
aylayor actuacion de los concejales.

pdayor visibilidad de las actividades de |
i@onsejos por la populacion.

0S

Publicacion de la NOB 01/1993, que exigi6
los niveles regionales (estados) los misr
criterios  para recibir los  ajusts
financieros/presupuestales transferidos pg
Gobierno central.

ddismo proceso de ampliacion en
niosplementacion de consejos, especialment
givel regional, aunque en menor medida, ya
rl@lmayoria de los municipios con proceso
descentralizacion ya lo habian instituido.

la

e a
que
de

Replicacion del modelo sistémico de cong
en otras politicas publicas.

i)Medio Ambiente Ley 8.028/90
iNifios Ley. 8.242/91
iii)Asistencia Social Ley 8.742/93
iv)Previdencia Social Ley 8.213/91

eitonsolidacion del modelo de participaci
deliberativa en diversas politicas y prograr
gubernamentales.
Diseminacion vertical
consejos.

y horizontal de |

ion

nas

DS
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Adopcion obligatoria, en sectoredmpliacion de formas de interfaces sodjo-
diversificados, de otros espacios/instrumentestatales;
de participacion deliberativa Estructuracion de los procesos de trabajo de la
Administracion Publica para recibir y tratar las

Resolucion Conama n° 09/1987 pademandas sociales.
audiencia publica
Ley Federal n° 8.666/1993 audiencia publica
en compras del gobierno

Presupuesto Participativo - Ley
Complementaria n°® 101/2000
Etc.

El  reconocimiento  del Presupuestdisibilidad Internacional de las practicas |de
Participativo por las Naciones Unidas coppmarticipacion
una de las 40 mejores practicas en| la
Conferencia del Habitat (Programa de |las
Naciones Unidas para los Asentamierjtos
Humanos)

Condicionamiento de inversidbn extra |en
politicas como cultura, diversidad, deporte,
para municipios y estados que creasen
consejos especificos para promocion de esas

politicas.
ESTABILIZACION INSTITUCIONAL
Tendencia Inercial de reproduccién Coste de Reversion
Consejos Federales: Necesidad de alteracion normativa para quge

deje de figurar como estructura y alteracion

6 consejos, creados antes de 1990 - . AN
de la l6gica de gestion de la politica;

14 creados entre 1990 y 2002; o
Reorganizacion de la estructura
16 entre 2003 y 2010. administrativa de gestion de las politicas;

Dejaria de movilizar aproximadamente a 50(
instituciones civiles que actualmente seg
relacionan con los consejos nacionales;

Consejos Municipales: Necesidad de alteracion normativa para qu
1999 habia 26,9 mil deje d,e flgurar como estructura,)_/ alteracion
de la l6gica de gestion de la politica;

[}

2009 habia 43.156 L
Reorganizacion de la estructura

administrativa de gestion de las politicas;

Dejaria de movilizar aproximadamente a
79.000 consejeros que actualmente se
relacionan con los consejos (MOREIRA,
2009)
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Los estados y municipios dejarian de recibi
inversiones vinculadas (aunque se mudara la

ley)

Presupuesto Participativo

Ampliacion de 12 iniciativas en 1989 a
351 en 2014

Reduccion del asociacionismo comunitario;

Empeora en el proceso de transparencia |y
planificacién de las cuentas publicas

Posible impacto en beneficios redistributivos
identificados en estudios de caso.

Conferencias
26 conferencias ente 1990 y 2002
104 entre 2003 y 2014

Necesidad de alteracion normativa para qu
deje de figurar como estructura de la politica

[}

Dejaria de movilizar aproximadamente a

6,5% de la poblacion brasilefia que
actualmente se relaciona con las
conferencias

Ampliacion de aproximadamente 30 % en| Reorganizacion de la estructura

la cantidad de los 6rganos de la Admon
Pulblica con programas con interfaz socio-
estatal de 2002 a 2010

administrativa de gestion de las politicas;

Necesidad de alteracion normativa para qu
deje de figurar como estructura de |4
politica;

[4%)

Pérdida de la cultura (en construccion y
consolidacion) de interlocucion entre
gobierno y sociedad;

LEGADO

Amplia y compleja estructura juridica que articell@roceso decisorio gubernamental con la

participaciones sociales organizadas;

Red nacional, bastante ramificada, de estructwegmdicipacion deliberativa;
Capital social en proceso de desarrollo criticagantrol gubernamental;

Amplio espectro de asociacionismo civico;

Importantes resultados han sido relatados por iestut caso, relacionando el proceso d
participacion social con la mejoria de las condiemsociales, comunitarias y de derechos.

[72)

D

Fuente: Elaboracion propia a partir de consultesrdas

Se concluye, de todo el analisis y levantamientomfitemacion realizado, que

el modelo de participacion deliberativa en consg@see una gran influencia de los
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actores con tendencias izquierdistas. Al incluie @sodelo de gestion de politicas en la
estructura juridica y administrativa del Estadcshbeéio, los idealizadores del espacio
de participacion crearon, ademas de un puentesetpaentos sociales, una garantia de

ocupacion en la estructura.

La forma de vinculacién del modelo de participacon la estructura de
financiacion fue, en gran medida, el elemento dmgdivo que posibilité la
reproduccién en cadena del modelo. El proceso deaipalizacion de la participacion
esta anclado en la capacidad de descentralizaeit@asgoliticas. La constatacion de la
distribucion regional de los consejos demuestratgu® la concentracion como la
diversidad de consejos por region esta relacionadda capacidad estadual (regional)
y municipal (local) de asumir responsabilidadegel&ion en cada uno de los sectores

en los cuales el consejo fue previsto.

Sin embargo, no se puede desconsiderar que el forgenerado por iniciativa
del Estado — a partir de la institucion de reglae qbliguen la participacion - ha
generado algin desarrollo social para control padionamiento de las politicas.
Tampoco se puede pretender que tales medidasreat®an de estructuras formales de
participacion - sean suficientes para calificapiaduccion de politicas publicas mas

inclusivas.

AuUn asi, aunque de manera impositiva, la partiafadeliberativa en Brasil es
un derecho social que no puede — ni debe - seradnoEl hecho de que los consejos
hayan sido implantados por un proceso que siguigamon dependiente de la
trayectoria, trae como consecuencia una condicasitipa: la de haber conseguido
consolidarse y volverse estable como instituci@megando altos costes de reversion,
pero también una condicion de alerta: la posildlide volverse inflexible y no permitir
la adaptacion gradual del modelo institucional s d¢ddigos culturales que se van

ajustando con el pasar del tiempo.

Ser considerada una institucion significa ser taedol de una dinamica
socialmente construida que haya conseguido agregaeses e ideas que transciendan
la voluntad de cada uno de los individuos transéomdose en un conjunto denstraints
que favorecen el establecimiento de significadasentando la formacion de
preferencias. Estos significados deben continuestierdo para mantener el impulso

gue justifica las instituciones.
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Podemos identificar en el discurso realizado, didegarrollo de la participacion
deliberativa, ademas de haber sido el resultadmeedindmica construida, fue capaz
de estructurarse para favorecer y ofrecer nuegsfisados. Asi, es necesario que en
estos contextos politicos de controversias loscgspale participacion deliberativa

sean, cada vez mas, espacios sociales y no espadiakrios.

En los ultimos afios se ha observado un gran caenldis formas de interacciéon
social, especialmente mediadas por el uso de gasuecnologias de informacion y
las herramientas de comunicacion. EI modelo decgzation deliberativa implantado

no debe encerrarse en una forma organizativa qdelague con las nuevas practicas.

En este sentido, los intelectuales pueden colalsoraestudios que propongan
la identificacion de formas eficaces de interaccyomoproduccién de politicas y
servicios, que no dejen o debiliten las competarfoianales que de alguna manera aun
le dan soporte a la presencia de estos espacidsrdévos en los mas lejanos

municipios de este pais continental.

Se propone también que sean realizadas investiggcmue identifiguen mejor
el grado de influencia ejercido por los diversosamésmos de difusion de las practicas
de patrticipacion deliberativa. Como se ha demostrageron identificados algunos
patrones regionales que merecen ser estudiadosnéenprofundidad. Para ello se
sugiere la produccion de estudios que desarradlaaplicacion de la metodologia de
Event History Analisi& los eventos identificados en este trabajo (BERBERRY,
1990,apudCOELHO, 2013).

Por ultimo, es importante registrar que los corssen hoy, entre los diversos
tipos de formas de participacion deliberativa addps en Brasil, un método de gestion
de politicas publicas, especialmente las de cudialsque representan la consolidacion

practica de un derecho socialmente reivindicadagitimamente adquirido.
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Tabla 2 — Clasificacion de los instrumentos/esmadm participacion social segun los
criterios de la investigacion
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i) Proceso

dialogico,
R éPosee ¢Esta construccio
¢Esta g . .
ez plazo inserido n conjunta
¢ Estaen el formal
. o de en el de
Espacio/instrumento L . . ambito del mente . . -
L Descripcion del instrumento/espacio Lo existe objeto entendimien
de participacion Poder instituid .
: ; ncia dela tos
Ejecutivo? 0 por . . . )
tempo investig (soluciones;
Norma? - ’
ral? acion? propuestas;
normas,
etc.)
De manera general, plebiscito es una consulta
previa a la poblacion sobre el objeto de una ) )
Plebiscito proposicién legislativa, que posee amplio e NO Sl Sl NO NO APLICA
impactante interés colectivo. (adaptado de
AUAD, 2004)
El Referéndum es un mecanismo de consulta
Referéndum popularl para la confirmacion o rechazc_) de NO S S NO NO APLICA
determinada ley, proyecto de ley, enmienda
(AUAD, 2004)
La iniciativa popular puede ser ejercida por la
presentacion a la Camara de los Diputados
de proyecto de ley suscrito por, como
Iniciativa Popular minimo, uno por ciento del electorado NO si NO NO NO APLICA
nacional, distribuido por lo menos por cinco
Estados, con no menos de tres décimos por
ciento de los electores de cada uno de ellos.
(AUAD, 2004)
Instancia colegiada tematica, instituida por
acto normativo, creada para el didlogo entre
Consejo Consultivo la sociedad civil y el gobierno en torno de Si Sj NO Si Si

objetivo especifico, con plazo de
funcionamiento vinculado al cumplimiento de
sus finalidades; (Decreto n° 8.243/14)
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Comision de politicas
publicas

Instancia colegiada tematica, instituida por
ato normativo, criada para o didlogo entre a
sociedade civil e o governo em torno de
objetivo especifico, com prazo de
funcionamento vinculado ao cumprimento de
suas finalidades; (Dec. N° 8.243/14)

SI

Si

Si

NO

NO APLICA

Conferencias de
politicas
publicas

Son eventos que ocurren con periodicidad
especifica (generalmente bianual) en los
cuales las principales cuestiones y
direccionamientos normativos de areas
tematicas en politicas publicas son
determinados. Las conferencias ocurren
generalmente en los tres niveles de
gobierno, municipal, estadual y nacional,
siendo que, en cada nivel, problematicas
correlacionadas son discutidas y, conforme
avanzan las negociaciones, son llevadas al
siguiente nivel. La participacién es abierta al
publico aaunque, en los niveles estadual y
nacional, solo los delegados escogidos en el
ambito de las conferencias del nivel anterior
tengan poder de voto (IPEA 2012: Texeira,
Souza y Lima p. 14 y 15).Instancia periédica
de debate, de formulacion y de evaluacion
sobre temas especificos y de interés publico,
con la participacién de representantes del
gobierno y de la sociedad civil, pudiendo
contemplar etapas estaduales, distritales,
municipales o regionales, para proponer
directrices y acciones acerca del tema
tratado; (Dec. 8.243/14)

Si

Si

NO

Si

Si

Defensor del Pueblo
(ouvidoria
publica)

Instancia de control y participacion social
responsable del tratamiento de las
reclamaciones, solicitudes, denuncias,
sugerencias y elogios relativos a las politicas
y a los servicios publicos, prestados bajo

Si

Si

NO

SI

SI
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cualquier forma o régimen, con vistas a la
mejora de la gestion publica; (Concepto del
Decreto n° 8.243/14)

Mesa de dialogo

Mecanismo de debate y de negociacién con
la participacion de los sectores de la
sociedad civil y del gobierno directamente
implicados en la intencién de prevenir,
mediar y solucionar conflictos
sociales;(Concepto del Decreto n° 8.243/14)

SI

Si

Si

NO

NO APLICA

Audiencias publicas

Las audiencias publicas son encuentros
publicos presenciales, promovidos por el
gobierno en torno a tematicas especificas,
con el objetivo de discutir aspectos
concernientes a una determinada politica,
siendo abierta la participacién de los
individuos y grupos interesados. Es muy
comum, por ejemplo, la realizacién de
audiencias publicas en el area ambiental,
cuando, en general, el gobierno esta
obligado a analizar los impactos no solo
ambientales, sino también sociales, de
determinados proyectos y, por eso, decide
consultar a la sociedad acerca de sus
principales opiniones y demandas para el
caso especifico. (IPEA 2012: Pires y Vaz p.
13) Mecanismo participativo de caracter
presencial, consultivo, abierto a cualquier
interesado, con la posibilidad de
manifestacion oral de los participantes, cuyo
objetivo es subsidiar decisiones
gubernamentales (Dec. 8.243/14)

Si
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Consultas publicas

Mecanismo participativo, a ser realizado en
plazo definido, de caracter consultivo, abierto
a cualquier interesado, que busca recibir
contribuciones por escrito de la sociedad civil
sobre determinado asunto, en la forma
definida en su acto de convocacién (Dec.
8.243/14)

Si

Si

NO

Si

Si

Presupuesto
Participativo

Mecanismo participativo que permite a los
ciudadanos intervenir directamente en la
gestién financiera, presupuestaria y contable
de las instituciones publicas. (COSTA, D.,
2010)

Si

Si

NO

Si

Si

Forum Interconsejos

Mecanismo para el didlogo entre
representantes de los consejos y comisiones
de politicas publicas, con la intencién de
acompafiar las politicas publicas y los
programas gubernamentales, formulando
recomendaciones para mejorar su
intersetorialidad y transversalidad; (Dec.
8.243/14)

NO

NO

NO

NO APLICA

Ambiente virtual de
participacion
social

Mecanismo de interaccién social que utiliza
tecnologias de informacion y de
comunicacion, en especial internet, para
promover el didlogo entre la administracion
publica federal y la sociedad civil.

Si

NO

NO
APLICA

NO

NO APLICA
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vi) Garantia

. iv) Criterios de , .
ii) Los V) . vii) Garantia
. iii) transparent o homogeneid
argumentos/j L Homogeneizaci de
e Inclusién: la es de , ad en las o
ustificativas/r . . L on y . estructura viii) Tiene por
insercion eleccion de L condiciones L o
o azones publicaciéon de logistica finalidad la
Espacio/instrumen resentados del mayor las las que ara roduccién  de
to de participacion P ndmero de institucione . . interfieren P g P L
deben ser . informaciones promocion una decision
. ideas acerca sy de sus X en la
inteligibles y necesarias . de las
. de un tema representan . L capacidad ) .
publicos para discusion discusiones
tes de
vocalizacién
Plebiscito NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA
. NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA
Referéndum
S NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA
Iniciativa Popular
Si Si Si Si Si Si Si

Consejo Consultivo
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Comision de politicas NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA
publicas
Conferencias de Si Si Si Si Si Si Si
politicas publicas
Defensor del Pueblo NO NO Si NO APLICA Si Si NO
(ouvidoria publica)
. NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA
Mesa de didlogo
Audiencias publicas St St St Sl St Sl Sl
Consultas publicas St St St Sl St Sl Sl
Presupuesto Si Si Si Si Si Si Si
Participativo
. , NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA
Foérum Interconsejos
Ambiente virtual de NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA NO APLICA

participacion social
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APENDICE I

Solicitaciones de informacién

1) Meu questionamento esta direcionado para SEMAD/Q@PA92047 e assunto
"Lei de Acesso a Informacéo”.

Gostaria de saber se existe previsdo legal pdiaagi#o de audiéncia publica que seja
anterior a Lei 7.772/80?

Gostaria de saber quantas audiéncias foram reatizatre 1980 e 1990, com a descrigéao
da quantidade e ano em que foram realizadas.

Gostaria de saber também se o 6rgao possui algopom@mto que contenha o registro
historico das audiéncias feitas.

Grata,

2) CONAMA: Prezado(a) Senhor(a),

Seu pedido de informacéo foi processado com sueessmebeu 0 niumero de protocolo
02680.000349/2015-50 .

3) ANATEL - 53850.000325/2015-32

Prezados Senhores,

Gostaria de saber qual norma regulamentava aaeabzdas consultas publicas antes da
Lei n°®9742/977

Gostaria também de saber se existem registros tamopidas consultas realizadas. Se
sim, gostaria de ter acesso.

4)  SENADO
Sr.(a) DANITZA BUVINICH

O Senado Federal agradece a colaboragéo.
Sua participacdo € muito importante para nés.

O numero de protocolo da sua solicitacad083986/15/WW
Vocé podera acompanhar sua solicitacdo pelo 082261
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O seu pedido foi registrado com sucesso. Por farote o nimero do protocolo:
00077.000180/2015-21 — IN pedindo as publicaco&SRle AP que tenham
ocorrido entre 1980 e 1990.
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Relacién de Normativas

| - Audiencia Publica

APENDICE Il

N° da Norma

Data da Norma

Assunto

Lei Estadual n® 7.772
(Minas Gerais)

8 de setembro de 1980

Protecdo, conservacao e
melhoria do meio
ambiente

Dec. Estadual n°
21.228

(Minas Gerais)

10 de marcgo de 1981

Regulamenta a Lei n®
7.772, de 08 de
setembro de 1980, que
dispde sobre a protecao,
conservacao e melhoria
do meio ambiente no
Estado de Minas Gerais

Resolucdo Conama n°
01

23 de janeiro de 1986

Estabelece as
definicbes, as
responsabilidades, os
critérios basicos e as
diretrizes gerais para
uso e implementacéo da
Avaliacdo de Impacto
Ambiental como um
dos instrumentos da
Politica Nacional do
Meio Ambiente

Resolucdo Conama n°
09

3 de dezembro de
1987

Aprovada na 152
Reunido Ordinaria do
CONAMA, porém, sé
foi referendada pelo
presidente do
Conselho por ocasido
da 242 Reuniao
realizada em 28 de
junho de 1990.

Regulamenta o
procedimento de
audiéncia publica.
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Resolucao n° 02
Assembleia Nacional
Constituinte

25 de margo de 1987

Aprova o Regimento
Interno da Assembleia
Nacional Constituinte

Lei Federal n° 8.666

21 de junho de 1993

Regulamenta as
compras publicas
governamentais

Decreto Federal n°
1.937

21 de junho de 1996

Estabelece regras para a
redacao de atos
normativos do Poder
Executivo sujeitos a
aprovagao do
Presidente da Republica

Lei Federal n® 9.427

26 de dezembro de
1996

Institui a Agéncia
Nacional de Energia
Elétrica - ANEEL,
disciplina o regime das
concessoes de servigos
publicos de energia
elétrica e da outras
providéncias

Lei Federal n® 9.472

16 de julho de 1997

Dispbe sobre a
organizacao dos
servigos de
telecomunicacdes, a
criacao e
funcionamento de um
orgao regulador e
outros aspectos
institucionais, nos
termos da Emenda
Constitucional n° 8, de
1995.

Lei Federal n®9.478

6 de agosto de 1997

Dispbe sobre a politica
energética nacional, as
atividades relativas ao
monopdlio do petrdleo,
institui o Conselho
Nacional de Politica
Energética e a Agéncia
Nacional do Petréleo e
da outras providéncias.

Portaria MME N° 349
(Ministério de Minas e
Energia)

28 de novembro de
1997

Aprova o Regimento
Interno da Aneel
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Resolucao Aneel n°
233

14 de julho de 1998

Aprovar a Norma de
Organizacdo ANEEL

Lei Federal n°® 9.784

29 de janeiro de 1999

Regula o processo
administrativo no
ambito da
Administracdo Publica
Federal.

Decreto n°® 3.029/99

16 de abril de 1999

Aprova o Regulamento
da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria, e
da outras providéncias

Lei Federal
Complementar n° 101

4 de maio de 2000

Estabelece normas de
finangas publicas
voltadas para a
responsabilidade na
gestéo fiscal e da outras
providéncias

Lei Federal n® 10.233

5 de junho de 2001

Dispbe sobre a
reestruturagéo dos
transportes aquaviario e
terrestre, cria 0
Conselho Nacional de
Integracao de Politicas
de Transporte, a
Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres,
a Agéncia Nacional de
Transportes
Aquaviarios e o
Departamento Nacional
de Infra-Estrutura de
Transportes, e da outras
providéncias

Lei Federal n°® 10.257

10 de julho de 2001

Regulamenta os arts.
182 e 183 da
Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes
gerais da politica
urbana e da outras
providéncias

Decreto no 4.176/2002

28 de marcgo de 2002

Estabelece normas e
diretrizes para a
elaboracgao, a redacéo, a
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alteracao, a
consolidacéo e o
encaminhamento ao
Presidente da Republica
de projetos de atos
normativos de
competéncia dos 6rgaos
do Poder Executivo
Federal, e d& outras
providéncias

Lei Federal n®11.182

27 de setembro de
2005

Cria a Agéncia
Nacional de Aviagao
Civil— ANAC, e da
outras providéncias.

Decreto no
5.731/2006;

20 de margo de 2006

Dispde sobre a
instalacao, a estrutura
organizacional da
Agéncia Nacional de
Aviacao Civil - ANAC
e aprova o seu
regulamento.

Resolugdo ANTAQ n°
646

6 de outubro de 2006

Aprova o Regimento
Interno da ANTAQ

Lei Federal n°® 11.445

5 de janeiro de 2007

Estabelece diretrizes
nacionais para o
saneamento basico;
altera as Leis nos 6.766,
de 19 de dezembro de
1979, 8.036, de 11 de
maio de 1990, 8.666, de
21 de junho de 1993,
8.987, de 13 de
fevereiro de 1995;
revoga a Lei no 6.528,
de 11 de maio de 1978;
e da outras
providéncias.

Lei Federal n°® 12.305

2 de agosto de 2010

Institui a Politica
Nacional de Residuos
Sélidos; altera a Lei no
9.605, de 12 de
fevereiro de 1998; e da
outras providéncias

Lei Federal n°® 12.345

9 de dezembro de
2010

Fixa critérios para
instituicdo de datas
comemorativas
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Norma de Execucéao
Incra n° 95 (republicado em

3/9/2010)

27 de agosto de 2010

Estabelece
procedimentos
administrativos e
técnicos nas acoes de
obtencéo de terras para
assentamento de
trabalhadores rurais

Il - Conferencias

Nome

Ato convocatorio

RESOLUCAO N° 86 DE 12 DE MARCO

Conferéncia da Crianca e do Adolescente DE 2003
RESOLUQAO N° 103 DE 27 DE ABRIL DE
Conferéncia da Crianca e do Adolescente 2005

Conferéncia da Crianca e do Adolescente

RESOLUCAO N° 120, DE 14 DE
DEZEMBRO DE 2006

Conferéncia da Crianca e do Adolescente

RESOLUCAO N° 134 DE 16 DE MARCO
DE 2009

Conferéncia da Cultura

Portaria n® 180 de 31/0%200

Conferéncia da Cultura

Portaria n® 46 de 10/07/2009

Conferéncia da Juventude

DECRETO DE 5 DE SETEMBRXDO7.

Conferéncia da Juventude

DECRETO DE 12 DE AGOSTQ0OHE

Conferéncia da Promocéo da Igualdade Racial

Dedeef28 de julho de 2004

Conferéncia da Promogéo da Igualdade Racial

Dedeei® de outubro de 2007

Conferéncia das Cidades

Decreto sem numero de/220%

Conferéncia das Cidades

Decreto sem nimero de/200%

Conferéncia das Cidades

Resolucdo Normativa n°06M4£/2006

Conferéncia das Cidades

Resolucdo normativa ne BD/6/2009

Conferéncia das Comunidades Brasileiras no

Exterior N&o se aplica
Conferéncia das Comunidades Brasileiras no
Exterior N&o se aplica
Conferéncia das Comunidades Brasileiras no
Exterior Nao se aplica
Conferéncia de Aprendizagem Profissional N&o seapl
PORTARIA N° 179, DE 28 DE AGOSTO
Conferéncia de Aquicultura e Pesca DE 2003
DECRETO DE 22 DE DEZEMBRO DE
Conferéncia de Aquicultura e Pesca 2005
Conferéncia de Aquicultura e Pesca DECRETO DE 2QAREIRO DE 2009
Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais N&o sieap
Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais N&ao sieap
Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais Nao seap
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Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais N&ao sieap

Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais Nao seap

Conferéncia de Assisténcia Social Portaria n°® 2622108/2003
Conferéncia de Assisténcia Social Resolugcao nt#114/06/2005
Conferéncia de Assisténcia Social Portaria n°® 2932a108/2006

Conferéncia de Assisténcia Social

Portaria conjofthde 04/09/2008

Conferéncia de Assisténcia Social

Portaria conjofthde 17/12/2010

Conferéncia de Ciéncia Tecnologia e Inovacao

Séonnracao

Conferéncia de Ciéncia Tecnologia e Inovacgao

Deatet3 de agosto de 2009

Conferéncia de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
em Saude

Portaria Interministerial n® 453 de 17 de
marcgo de 2004

Conferéncia de Comunicacgéo

Decreto de 16 de abaADd9

Conferéncia de Defesa Civil e Assisténcia
Humanitaria

Decreto de 27 de outubro de 2009

Conferéncia de Direitos Humanos

Sem informacao

Conferéncia de Direitos Humanos

Sem informacao

Conferéncia de Direitos Humanos

Sem informacao

Conferéncia de Direitos Humanos

DECRETO DE 29 DERABDE 2008.

Conferéncia de Economia Solidaria

Portaria Interministerial N° 2, de 6 de abril de
2006

Conferéncia de Economia Solidaria

Resolucdo Ne BGdde dezembro de 2009

Portaria Normativa n°® 10 de 3 de setembro d

Conferéncia de Educacéo 2008
Portaria Normativa n°® 11 de 24 de abril de
Conferéncia de Educacéo Basica 2007

Conferéncia de Educacado Escolar Indigena

Port&rie0BR de 26 de Agosto de 2008

Conferéncia de Educacéao Profissional e

Portaria Ministerial n°® 1506, de 31 de agosto

Tecnologica de 2006
Conferéncia de Gestao do Trabalho e EducacapPortaria Ministerial n® 592 de 20 de abril de
em Saude 2005
Conferéncia de Medicamentos e Assisténcia | Portaria Ministerial n® 879, de 8 de maio de
Farmacéutica 2002.
DECRETO DE 18 DE DEZEMBRO DE
Conferéncia de Politicas para Mulheres 2003

Conferéncia de Politicas para Mulheres

DECRETO DbbB&E JANEIRO DE 2007

Conferéncia de Politicas para Mulheres

DECRETO bB&E MARCO DE 2011

Conferéncia de Recursos Humanos da
Administracdo Publica Federal

Portaria N° 16, dd@$aneiro de 2009

Conferéncia de Saude

Decreto de 5 de maio de 2003

Conferéncia de Saude

Decreto de 10 de maio de 2007

Conferéncia de Saude

Decreto de 3 de margo de 2011

Conferéncia de Saude Ambiental

Decreto de 14 de deal009.

Conferéncia de Saude Bucal

Portaria Ministerial n° 318, de 04 de marco
de 2004

Portaria Interministerial n° Nao se aplica4, de

Conferéncia de Saude do Trabalhador

28 de abril de 2004
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Conferéncia de Saude Indigena

Portaria Ministerial n°® 963, de 23 de junho de
2005

Conferéncia de Saude Mental

Decreto de 29 de 2t

Conferéncia de Seguranca Alimentar e

Nutricional Decreto sem numero de 03/09/2003
Conferéncia de Seguranca Alimentar e

Nutricional Decreto sem numero de 01/12/2006
Conferéncia de Seguranca Alimentar e

Nutricional Decreto sem numero de 01/12/2010

Conferéncia de Seguranca Publica

Decreto de 8amrdwo de 2008

Conferéncia do Desenvolvimento Rural
Sustentavel

N&o se aplica

Conferéncia do Esporte

Decreto de 21 de janei2004

Portaria Ministerial n°® 133, de 20 de outubro

Conferéncia do Esporte de 2005
Portaria Ministerial n° 009, de 14 de janeiro
Conferéncia do Esporte de 2009

Conferéncia do Meio Ambiente

Decreto de 05 de jud@003

Conferéncia do Meio Ambiente

Portaria n® 241, del@hgosto de 2005

Conferéncia do Meio Ambiente

Portaria Ministerial n°® 539, de 25 de outubro
de 2007

Conferéncia dos Direitos da Pessoa com

Deficiéncia DECRETO DE 14 DE JULHO 2005
Conferéncia dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia DECRETO DE 29 DE ABRIL DE 2008

Conferéncia dos Direitos da Pessoa ldosa

Sem iafgim

Conferéncia dos Direitos da Pessoa ldosa

DECRETOIEE MARCO DE 2008

Conferéncia dos Direitos da Pessoa ldosa

DECRETQ®BE JUNHO DE 2011

Conferéncia dos Povos Indigenas

Decreto sem nulhect6/03/2006

Conferéncia Infanto-Juvenil pelo Meio

Ambiente Decreto de 5 de junho de 2003
Conferéncia Infanto-Juvenil pelo Meio

Ambiente Nao se aplica
Conferéncia Infanto-Juvenil pelo Meio

Ambiente Nao se aplica

Conferéncia LGBT

DECRETO DE 28 DE NOVEMBRO DE
2007

Conferéncia LGBT

DECRETO DE 18 DE MAIO DE 2011
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ADJUNTO |

RECOPILACION DE IMAGENES HISTORICAS PARA LA ILUSTRACION DE LA
TESIS

| - GOLPE MILITAR EN 1964

ICONOGRAPHIA. Los victorio sos del 1° de abril: general Antonio Carlos Muricy, diputado José Maria
Alkmin, general Olimpio Mourdo Filho y gobernador Magalhdes Pinto (de izg.a der.). 1964. Imagen JPEG,
p&b, 740px x 440px. Disponible en: <http://memorialdademocracia.com.br/card/golpe-militar-depoe-governo-

constitucional> Acceso en: 04 jul.2016.
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CTRL V MANOLO, Blog. Militares celebrando el golpe en el Maracand.  1964. Imagen JPEG, p&b, 1.313px
x 618px. Disponible en: <http://ctrivmanolo.blogspot.com.br/2013/10/incriveis-fotos-que-entraram-para.htmi>
Acceso en: 28 jun.2016.

SUPERINTERESSANTE. Tropas del ejército ocupan las calles de las princi pales ciudades del pais,
para deponer Jango. 1964. Imagen JPEG, p&b, 1,280px x 877px. Disponible en:
<http://super.abril.com.br/jogo-ditadura-militar/> Acceso en: 04 jul.2016.
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ICONOGRAPHIA. Arthur da Costa e Silva, representante del Ejército en el Comando Supremo de la
Revolucion, firmé el Acto Institucionale de la ditadura, primero de una serie de decretos autoritarios. 1964.
Imagen JPEG, p&b, 849px x 483px. Disponible en: <http://memorialdademocracia.com.br/card/ato-1-da-
ditadura-rasga-a-constituicao#card-10> Acceso en: 04 jul.2016.

CURTO ESPACO, Blog. Postureo del mariscal Humberto de Alencar Castelo Br  anco. 1964. Imagen
JPEG, p&b, 956px x 500px. Disponible en: <https://curtoespaco.wordpress.com/2015/04/12/discurso-de-
posse-do-marechal-humberto-de-alencar-castelo-branco-na-presidencia-da-republica-em-15-de-abril-de-
1964/> Acceso en: 28 jun.2016.
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Il - LAS MANIFESTACIONES CONTRE EL REGIMEN MILITAR

o hiant HARS | it BN
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ICONOGRAPHIA. Militares en la “Torre de TV”, en Bra  silia, en el dia de la eleiccion del Castelo Branco
en el Congreso. 1964. Imagen JPEG, p&b, 740px x  440px. Disponible en:
<http://memorialdademocracia.com.br/card/castelo-se-impoe-a-congresso-mutilado#card-12> Acceso en: 04

jul.2016.

ICONOGRAPHIA. Ejércit o reprime manifestantes en Porto Alegre en el dia d el golpe militar. 1964.

Imagen JPEG, p&b, 1,407px x 800px. Disponible en: <http://memorialdademocracia.com.br/card/golpe-

militar-depoe-governo-constitucional> Acceso en: 04 jul.2016.
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JORNAL DO BRASIL, Reproducion. Depredacion e fuego en el prédio de la UNE en Flamen go. Rio de
Janeiro, 1964. Imagen JPEG, p&b, 1,407px X 800px. Disponible en:

<http://memorialdademocracia.com.br/card/golpe-militar-depoe-governo-constitucional> Acceso en: 04
jul.2016.

UNIAO NACIONAL DOS ESTUDANTES. Sede de la UNE en llamas. Rio de Janeiro, 1964. Imagen JPEG,

p&b, 400px x 444px. Disponible en: <http://une.org.br/descomemoracaodogolpe/#/step-2> Acceso en: 04
jul.2016.
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FUNDO ULTIMA HORA, APESP. Manifestacién contra el golpe en la  Cinelandia. Rio de Janeiro, 1964.
Imagen JPEG, p&b, 1,405px x 800px. Disponible en: <http://memorialdademocracia.com.br/card/golpe-militar-
depoe-governo-constitucionall> Acceso en: 04 jul.2016.

ICONOGRAPHIA. Paralizaciones y manifestaciones de los trabaj  adores, como en la Huelga de los 700 mil,
de noviembre de 1963, son prohibidas por la Ley contra la Huelga. Rio de Janeiro, 1964. Imagen JPEG, p&b,
1,073px x 800px. Disponible en: <http://memorialdademocracia.com.br/card/nova-lei-antigreve-golpeia-

sindicatos#card-17> Acceso en: 04 jul.2016. 364



ICONOGRAPHIA. Luis Travassos (a der.) habla en el corto comiciod el Congreso de la UNE, en la Plaza
Sé, en Sado Paulo. 1967. Imagen JPEG, p&b, 740px x 440px. Disponible en:
<http://m.memorialdademocracia.com.br/card/une-mostra-a-cara-e-desafia-o-regime> Acceso en: 04 jul.2016.
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CPDOC JB. Grupo popular se une a los artistas en la protesta que llevé a la huelga de 72 horas. 1968.
Imagen JPEG, p&b, 1,196px X 800px. Disponible en:

<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/639> Acceso en: 05 jul.2016.
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TEIXEIRA. Evandro. Marcha de los 100 mi

Disponible  en:
relembram-o-periodo-da-ditadura-militar-no-brasil.htm> Acceso en: 28 jun.2016.
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SANTOS, W., CPDoc JB. Manifestantes fuera de la catedral Sé, el evento org

contra el costo de vida. 1978. Imagen JPEG, p&b, 1,275px

<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/2388> Acceso en: 05 jul.2016.
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I. Rio de Janeiro, 1968. Imagen JPEG, p& Opx x 590px.

<http://guia.uol.com.br/rio-de-janeiro/exposicoes/noticias/2014/02/12/duas-exposicoes-

anizado por el Movimiento
Disponible en:
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TRINDADE, Vidal, CPDoc JB. Grupo popular llena las calles en el centro del Rio en el dia del comicio
de la Candelaria. 1984. Imagen JPEG, p&b, 503px x 800px. Disponible en:
<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/7513> Acceso en: 07 jul.2016.

BRASIL, J.C., CPDoc JB. No Anhangabal, el mayor y ultimo comicio por las “D iretas” reunié 2 millones
de personas en S&do Paulo. 1984. Imagen JPEG, p&b, 1,267px x 800px. Disponible en:

<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/7527> Acceso en: 07 jul.2016.
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Il - HUELGA GENERAL EN ABC
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FEITOSA, Isaias, CPDoc JB. Metalurgicos del Villares, de Sdo Bernardo do Campo, en huelga. 1978.
Imagen JPEG, p&b, 1,258px X 800px. Disponible en:

<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/2372> Acceso en: 05 jul.2016.
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DOS SANTOS, Ariovaldo, CPDoc JB. Reunién de concilacion en TRT entre el Sindicato de los

metaldrgicos, representada por Luiz Inacio da Silva, y ejecutivos de las empresas do ABC.  1978.
Imagen JPEG, p&b, 740px X 440px. Disponible en:
<http://www. memonaldademocrama com. br/publlco/thumb/2373/740/440> Acceso en 05 jul.2016.
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PEREIRA Fernando, CPDoc JB. Lula habla a metallrgicos arriba de una mesa en el estadio de Vila
Euclides, en S&o Bernardo do Campo, en asambleaque d  ecidio por el inicio de la huega. 1979. Imagen
JPEG, p&b, 740px X 440px. Disponible en:
<http://memorialdademocracia.com.br/publico/thum%/%(l)57/740/440> Acceso en: 05 jul.2016.
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PEREIRA, Fernando, CPDoc JB. Asamblea de los trabajador es en huelga em la regién del ABC.
Imagen JPEG, p&b, 1,242px X 800px. Disponible en:
<http://memorialdademocracia.com.br/publico/image/2161> Acceso en: 05 jul.2016.

BRASIL, J.C, CPDoc JB. Los delanteros votan en la reunién del 13 de mayo e  n el estad io municipal de
Vila Euclides en Sao Bernardo do Campo. 1979. Imagen JPEG, p&b, 499px x 800px. Disponible en:
<http://memorialdademocracia.com.br/publico/image/21631> Acceso en: 05 jul.2016.
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IV - ELECCIONES MUNICIPALES EN 1978

O ATALAIA, Blog. La distribucion de folletos por Lulay FHC en 1 978 en la puerta de la fabrica de
Mercedes-Benz en Sao Bernardo do Campo . En ese momento, FHC era candidato al Senado e, junto a
Lula, pedian votos a los trabajadores. 1979. Imagen JPEG, p&b, 601lpx x 395px. Disponible en:
<https://adilsonzappa.wordpress.com/page/37/> Acceso en: 17 jul.2016.

FOLHAPRESS, Coleccion UH. Fernando Henrique Cardoso fue candidato a senadorp  or el partido, pero
perdi6 la eleccién y se convirtié en senador adjunt o Franco Montoro (MDB). 1978. Imagen JPEG, p&b,
956px x 500px. Disponible en: <http://educacao.uol.com.br/album/2014/02/14/conheca-os-politicos-que-
fizeram-oposicao-e-0s-que-apoiaram-a-ditadura.htm#fotoNav=1> Acceso en: 18 jul.2016.
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FOLHAPRESS, Coleccién. Paulo Maluf fue alcalde y gobernador de Sao Paulo por el partido Arena , que
apoyé la dictadura militar. Imagen JPEG, p&b, 956px x 500px. Disponible en:
<http://educacao.uol.com.br/album/2014/02/14/conheca-os-politicos-que-fizeram-oposicao-e-0s-que-

apoiaram-a-ditadura.htm#fotoNav=1> Acceso en: 18 jul.2016.
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FOLHAPRESS, Coleccion. Sarney ocupaba el cargo de senador Maranhdo.  1979. Imagen JPEG, pé&b,
956px x 500px. Disponible en: <http://educacao.uol.com.br/album/2014/02/14/conheca-os-politicos-que-
fizeram-oposicao-e-0s-que-apoiaram-a-ditadura.htm#fotoNav=1> Acceso en: 18 jul.2016.
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REVELACION FERNANDO COLLOR. Fernando Collor de Mello fue nombrado alcalde de Ma  cei6 por
Arena partido que apoyo el gobierno militar. 1979. Imagen JPEG, p&b, 956px x 500px. Disponible en:
<http://educacao.uol.com.br/album/2014/02/14/conheca-os-politicos-que-fizeram-oposicao-e-0s-que-
apoiaram-a-ditadura.htm#fotoNav=1> Acceso en: 18 jul.2016.

V - FORMACION DEL PARTIDO DE LOS TRABAJADORES (PT)

AGENCIA PT NOTICIAS. Partido de los Trabajadores fue fundado en Sao Paulo. 1980. Imagen JPEG, p&b,
771px x 402px. Disponible en: <http://www.pt.org.br/nossa-historia/> Acceso en: 05 jul.2016.
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SINDICATO DOS METALURGICOS DO ABC. Primera direccién provisional del PT, fundado en 1980
Imagen JPEG, p&b,490px X 320px. Disponible en:
<http://www.smabc.org.br/smabc/materia_print.asp?id_CON=28563> Acceso en: 05 jul.2016.

SALGADO, Benedito, AE. Primer encuentro nacional de la Parte de los
trabajadores (PT). S&o Paulo, 1980. Imagen JPEG, p&b, 700px x 525px.
Disponible en: <http://www.ocafezinho.com> Acceso en: 07 jul.2016.

375



VIl - ELECCIONES MUNICIPALES EN 1982
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GOMES, Ari, CPDoc JB. Comicio del PT en Cinelandia, el centro de Rio de Janeiro. 1982. Imagen JPEG,

p&b, 805px x 493px. Disponible en: <http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/3509> Acceso
en: 05 jul.2016.

RAMOS, Aguinaldo, CPDoc JB. Demostracién del PT en Rio antes del comicio delca  ndidato del partido
al gobierno del estado, Lysdneas Maciel.  1982. Imagen JPEG, p&b, 498px x 800px. Disponible en:
<http://www.memorialdademocracia.com.br/publicogr}lgge/3511> Acceso en: 05 jul.2016.



: DOS SANT(§S, Ariovaldo, CPDoc JB. Convencién del PMDB -SP com UIyssg Guimaraes rodeado por
Orestes Quercia (izquierda.) Y Franco Montoro, a continuacion, elegido candidato al gobierno del estado.
1982. Imagen JPEG, p&b, 1,265px X 800px. Disponiblel en:
<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/4489> Acceso en: 05 jul.2016.
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VIII - 1° GOBIERNO DEL PT EN DIADEMA: ALCALDE GILSON MENEZES

ELEVGOES
82

As eleigdes municipais
1 comegaram a se defi-
2ir na tarde de ontem,
juando o candidato
petista passou a liderar
nas apuragdes, Surpreen-
dendo a todos, Gilson
Menezes passou a frente
de Marion Magali ¢
Romeu Pereira, que até o
comego da noite de
ontem disputavam a
scgunda colocagéo,
embora ambos ainda
acreditassem numa
inversdio de posigdes, o
que derrotaria o PT.

Pressentindo a vitéria
e acompanhando as
apuragdes pelos vetculos
de comunicagdo, cerca
de 500 pessoas se concen-

traram em frente ao Oki-
nawa para assistir
apuragdo das Gltimas
urnas. Gritavam em coro
o nome de Gilson, acla-
mando-0 como vitario-
50,

E ndo podia ser de
outra maneira, pois da
forma como as apura-
¢des seguiram até o
encerramento desta edi-
¢do, ontem & noite, pela
logica Gilsen seria o
vitorioso. Quando foi
apurada a 186* urna, o
PT estava & frente, com
18.773 votos, 479 votos a
mais que Marion, que
possula 18.297. A seguir
vinha Romeu, com
18.051; Eiziro Okazaki,

JORNAL DO PLANALTO,
673px. Disponible en: <http://www.sitiopolemico.com/?page_id=950> Acceso en: 28 jun.2016.

TWITTER, Brasil en fotos. Gilson Menezes, empleado de Scania,
Imagen

por  PT.

Diadema,

PT lidera e surpreende

Marion, Romeu e Gilson, que tanto alternaram a primeira colocagdo,
até as 22h de ontem jd estavam mais estabilizados,

com Gilson liderando com a diferenca de 479 votos para a
segunda colocada,

PDS, com 3810; ¢ Fra-
ga, com 81.

As apuragdes estavam
previstas para ter encer-
ramento até 1h de hoje.
De qualquer forma,
entrevistado como o pos-
sivel novo prefeito, Gil-
son declarou que “em
cima dessa Prefeitura
que ganhamos, nasce
uma nova esperanca
para os trabalhadores
i’uz:rum uma administra-
¢do correta; um espelho
do que o PT espera fazer
no Pafs”

Perguntado sobre os
problemas que a cidade
enfrenta atualmente, o
candidato petista disse
ndo temé-los, pois id os

‘q. Aok de
{

Reproducion. PT conduce y sorprende.

1982.

conhece, Declarou, ain-
da, gque baseard sua
administragdo em conse-
lhos populares, os quais
orientardo a populagdo a
discutir suas prioridades.
De antemido, contudo,
ele adiantou que os
maiores problemas do
Municipio séo referentes
a favelas e saneamento
bésico

Eram 22h quando
ob\m:mus estas dltimas
upumc\xs Tudo indica-
va, entdo, que Gilson
seria 0 nosso préximo
prefeito. Somente uma
inversdo nas iltimas
urnas mudariam os
rumos dos acontecimen-
tos.

Ll bfa

JPEG,

Marion, e 722 para Romeu.

Romeu Marion Gilson

13-17-1982 P-4

1982, pl. Imagen JPEG, 1,044px x

o 1 i
e

fue el primer alcalde de ser elegidos
600px X 357px. Disponible en:
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sy, -

<https://pbs.twimg.com/media/CjldyFgWYAAVK9_.jpg> Acceso en: 07 jul.2016.
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IX - IMAGEN DE LOS SEGUIENTES MOVIMIENTOS DE LA OPOSICION QUE HAN
ACTUADO ENTRE 1970 E 1990: OAB, de la Asociacion Brasilefia de Prensa (ABI),
de la Sociedad Brasilefia para el Progreso de la Ciencia (SBPC) y el Movimiento por

la Amnistia; Movimiento de la Carestia
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JORNAL GGN, Cadeurno Ciudadania. Invasién OAB -DF por parte de la dictadura m ilitar. De izquierda a
derecha:. Amauri Serralvo José Paulo Sepulveda pertenece, Luiz Carlos Sigmaringa Seixas, Mauricio Correa,
Antonio Carlos Seixas Sigmaringa y Reginaldo de Castro. 1983. Imagen JPEG, 750px x 500px. Disponible
en: <http://jornalggn.com.br/sites/default/files/admin/sigmaringa.jpg> Acceso en: 07 jul.2016.

379



CPDoc JB. Comision de la Verdad publica los resultados de la investigacion del ataque contra la sede i
del Colegio de Abogados. La secretaria fue muerta victima de los oficiales del ejército. Rio, 1980.
Imagen JPEG, 819px X 510px. Disponiblel en:

<http://www.jb.com.br/media/fotos/2015/09/11/900x510both/bomba_CPDoc6.JPG> Acceso en: 07
qu.2016.

AGENCIA SENADO. OAB tuvo un papel importante en el movimiento para el retorno a la democracia.
1984. Imagen JPEG, 860px X 570px. Disponiblel en:
<http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/11/06/sessao-do-congresso-na-terca-feira-
homenageia-0s-85-anos-da-oab/oab_02.jpg> Acce§% gn: 07 jul.2016.



MESQUITA, Carlos, CPDoc JB. Mesa que presidio lap uesta en marcha del Comité de Amnistia de Brasil
en el auditorio Asociacion Brasilefia de Prensa. 1978. Imagen JPEG,755px x 449px. Disponible en:
<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/thumb/2141/740/440> Acceso en: 07 jul.2016.

MESQUITA, Carlos, CPDoc JB. Marcos de Castro y Fernando Gabeira en el ala de lo s periodistas

durante la "marcha de los cien mil”. Dentro de los dos regimenes dictatoriales, ABI medio en la liberacion
de los periodistas encarcelados y sometidos a investigaciones de la policia, acusado de subversion. 1968.
Imagen JPEG, 622px x 350px. Disponible en: <http://www.abi.org.br/abi-106-anos-de-luta-pelas-liberdades/>

Acceso en: 07 jul.2016.
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ORGAO OFICIAL DA ASSOCIACAD BRASILEIRA DE IMPRENSA ANO XXVI — RIO DE JANEIRO, JUNHO DE 1977

A ABI INSTALA SUA REPRESENTACAO DE BRASILIA COM UM APELO AC
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REPRODUCION ABI, Biblioteca. Capa del "Boletin ABI", que trae noticias sobre el lanzamiento d el
manifiesto contra la censura. 1977. Imagen JPEG, 740px x 440px. Disponible en:
<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/thumb/4669/740/440> Acceso en: 07 jul.2016.

MARQUES, Lula, Folha Press. Barbosa Lima Sobrinho ofrece la destitucion de Collo r en la Camara
1992. Imagen JPEG, 956px x 500px. Disponible en: <http://www.abi.org.br/abi-106-anos-de-luta-pelas-
liberdades/> Acceso en: 07 jul.2016.
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SANTILLI, Marcos Editora Abril. Part|C|pantes de la reunion de la SBPC llenan o Tuca, el Teatro de_la
Universidad Catélica de Sao Paulo. Los cientificos se relnen en contra dictadura . 1977.Imagen JPEG,
755px x 449px. Disponible en: <http://memorialdademocracia.com.br/publico/thumb/1014/740/440> Acceso
en: 07 jul.2016.

F.

SBPCNET. Reunién Anual de la 342 SBPC . Transicién democratica y las relaciones con el poder. SBPC:
foro de la politica publica para el pais. Campinas/SP, 1982. Imagen JPEG, 755px x 449px. Disponible en:
<http://www.sbpcnet.org.br/site/a-sbpc/historico/linha-do-tempo.php?decada=1980#i> Acceso en: 08
jul.2016.
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INSTITUTO JOAO GOULART, Archivo. Funeral del presidente Jo&o Goulart en San Borja (RS) . La palabra
amnistia ganaria espacio en 1976: en el entierro de Jodo Goulart en su ciudad natal. San Borja / RS 1976.
Imagen JPEG, 697px x 475pXx. Disponible en: <http://www.ebc.com.br/cidadania/2014/08/conheca-a-historia-
do-movimento-pela-anistia> Acceso en: 08 jul.2016.
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MARIA DO RESQUARDO, Blog. Amnistia amplia, general y sin restriccion. 1979. Imagen JPEG, 1,008px
x 673px. Disponible en: <http://www.mariadoresguardo.com.br/search?q=anistia> Acceso en: 08 jul.2016.
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MOVIMENTOS SOCIAIS DA DECADA DE 70, Blog. CBA - Comité Brasilefio de Amnistia.  1979. Imagen
JPEG, 623px X 439px. Disponible en:
<http://movimentossociaisde1970.blogspot.com.br/2013_11_ 22 archive.htmI> Acceso en: 08 jul.2016.

Forte: Arguiwo Bdgard L euenroth

MOVIMENTOS SOCIAIS DA DECADA DE 70, Blog. Archivo Edgard Leuenroth. CBA - Reunién Amnistia
Comité. 1979. Imagen JPEG, 688px X 419px. Disponible en:

<movimentossociaisde1970.blogspot.com.br/2013_11_22_archive.html> Acceso en: 08 jul.2016.
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MOVIMENTOS SOCIAIS DA DECADA DE 70, Blog. Archivo Edgard Leuenroth. Cartaz CBA. 1979.

Imagen JPEG, 287px X

<movimentossociaisde1970.blogspot.com.br/2013_11_22_archive.html> Acceso en: 08 jul.2016.
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MOVIMENTOS SOCIAIS DA DECADA DE 70, Blog. Movimiento contra Carestia.  El movimiento habia
recogido 1,3 millones de firmas en contra de los altos precios, pero todos se cree que es falso por el presidente
Geisel. 1978. Imagen JPEG, 734px X 561px. Disponible en:
<http://movimentossociaisde1970.blogspot.com.br/2013/09/movimento-contra-carestia.html> Acceso en: 08

jul.2016.
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MARTINS, Juca, OIhar Imagem Mowmlentos muestran que el apoyo de la democracia dependeria de
la nueva estrategia econdmica. 1978. Imagen JPEG, 460px x 345px Disponible en:
<http://www.teoriaedebate.org.br/materias/sociedade/paralelos-entre-1988-e-2013> Acceso en: 09 jul.2016.
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X - REUNIONES DE LAS COMUNIDADES ECLESIALES DE BASES (CEBs) EN
SAO PAULO
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TREM DAS CEBs, Blog. Mas de 200 representantes de las Comunidades Eclesia les de Base (CEBs) de
las 47 diécesis del Estado de Sao Paulo (SP), se reunier on en el 20 Seminario de la CEB . 2010. Imagen

JPEG, 837px x 673px. Disponible en: <http://tremdascebs.blogspot.com.br/2010/07/20-seminario-das-cebs-
em-sao-paulo.html> Acceso en: 17 jul.2016.
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CNBB SUL 1, Blog. CEBs de S&o Paulo en busca de la sociedad del buen vivir y vivir bien.  2012.
Imagen JPEG, 1,600px x 1,064px. Disponible en: <http://cnbbsull.blogspot.com.br/2012/07/cebs-de-
sao-paulo-na-busca-da-sociedade.html> Acceso en: 17 jul.2016.
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XI - MOVIMIENTO POPULAR DE LA SALUD EN LA ZONA ESTE DE SAO PAULO

L |
s

T W i o
em Movimento
haja da Leste |

; W _ma“icnmial
ﬂ,}_ P:E‘a Luta E’Lﬁ“ R W

HATAKEYAMA, Edson, Ayuntamiento de Sao Paulo. Alrededor de mil personas participaron en el
movimiento anti-asilo en el este de Sao Paulo . 2012. Imagen JPEG, 575px x 383px. Disponible en:
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/saude/noticias/?p=217712> Acceso en: 19 jul.2016.
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VIrada da

VIRADA DA SAUDE SAO PAULO. Movimiento "Vlrada da Saude” em la Zona Este . 2016. Imagen
JPEG,800px x 534px. Disponible en: <http://viradadasaude.org.br/saopaulo/atividades/viradinha-da-saude-
leste/> Acesso en: 19 jul.2016.
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Xl - ASAMBLEA DEL PUEBLO DE CAMPINAS (1979)
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CENTRO DE PASTORAL VERGUEIRO. Boletin Asamblea Pop ular CAMPINAS . 2016. Imagen PNG, 524px
x 703px. Disponible en: <http://www.cpvsp.org.br/upload/periodicos/pdf/PASSPSP101984000.pdf/> Acesso
en: 19 jul.2016.
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BLOG DO ZE PEDRO MARTINS, Blog. Asamblea Popular sefiala nueva etapa de la movilizaci  6n en
Campinas en Brasil. 2013. Imagen  JPEG, 894px X 671px. Disponible en:
<https://blogdozepedromartins.wordpress.com/2013/07/01/assembleia-popular-sinaliza-nova-etapa-da-
mobilizacao-em-campinas-e-no-brasil/comment-page-1/> Acesso en: 19 jul.2016.
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Xl - CONSEJO POPULAR MUNICIPAL DE OSASCO (1980)

HAGOP GARAGEM. Osasc o0 Antigua, Cuando se creé el consejo popular. 1980. Imagen JPEG, 720px x
480px. Disponiblel en: <http://www.hagopgaragem.com/familia_antiorio.html> Acceso en: 19 jul.2016.
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XIV - MOVIMIENTO “DIRETAS JA”
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NUNES, Helio, O Popular. O comicio de Goiania fue el primer acto por las ele  cciones directas en el pais
el la plaza civica de la cidade. 1983. Imagen JPEG, 900px x 524px. Disponible en:
<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/4967> Acceso en: 08 jul.2016.
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BRASIL, J.C, CPDoc JB. En Anhangabal, el mas grande y por Ultimo com icio directo reunieron 2
millones de personas en Sao Paulo. 1984. Imagen JPEG, 1,267px x 800px. Disponible en:
<http://www.memorialdademocracia.com.br/publico/image/7527> Acceso en: 08 jul.2016.
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AGENCIA BRASIL, Portal EBC. En las calles de Brasilia, ante
manifiesta y exige el restablecimiento de las elecc  iones directas para presidente.  1984. Imagen JPEG,

1,002px x 673px. Disponible en: <http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/galeria/2004-04-23/23-de-abril-
de-2004#> Acceso en: 12 jul.2016.

el Congreso Nacional, la gente se
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AGENCIA SENADO. Sesion conjunta de la Camara y el Senado, que fue vot  ado en la modificacién de
las elecciones directas. 1984. Imagen JPEG, 1,000px x 664px. Disponible en:

<httn:/hanann1 2 :enadn len hrinnticiac/naleriac/diretac-ia> Accecn ent 12 il 2014
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XV - CONSTITUYENTE

EBC E CAMERA DOS DEPUTADOS, Archivo. Constituyente instalada. Las personas llenan la Espl ~ anada
dos Ministérios. 1987. Imagen JPEG, 600px X 398px. Disponible en:
<http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2013-10-04/marco-entre-ditadura-e-democracia-
constituicao-de-1988-completa-25-anos> Acceso en: 12 jul.2016.
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BITTAR, Jamil, Ag.O Globo. Los movimientos populares entregan 122 enmiendas pr  opuestas a la
Constitucion. 1987. Imagen JPEG, 755px X 449px. Disponible en:
<http://memorialdademocracia.com.br/publico/thumb/5299/740/440> Acceso en: 13 jul.2016.

SANTOS, Dino, CUT PR. Constituyentes caravanas . 1987. Imagen JPEG, 640px x 392px. Disponible en:
<http://www.cutpr.org.br/galeria-de-fotos/28/caravana-constituinte> Acceso en: 13 jul.2016.
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EBC E CAMERA DOS DEPUTADOS, Archivo. Fue aprobado en una sola ronda, el proyecto de
Constitucion definitivo  compuesto por 315 articulos, de los cuales 245 permanentes y 70 disposiciones
temporales. 1988. Imagen JPEG, 610px X 393px. Disponible en:

<http://img.estadao.com.br/resources/jpg/2/5/1409875632652.jpg> Acceso en: 12 jul.2016.
- A > i i d - A

EBC E CAMERA DOS DEPUTADOS, Archivo. Fin de intenso trabajo . "Declaro promulgado el documento de
la libertad, la democracia y la justicia social en Brasil", dijo Ulysses Guimaraes hablando en la conclusion de
los trabajos de la Asamblea Constituyente. 1988. Imagen JPEG, 610px x 393px. Disponible en:
<http://img.estadao.com.br/resources/jpg/0/0/1409875627200.jpg> Acceso en: 12 jul.2016.
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PROGRAMA RADIS/FIOCRUZ, Coleccion. La votacion del texto de la salud por el Congreso
Constituyente. Brasilia, 1988. Imagen JPEG, 600px X 394px. Disponible en:
<http://observatoriohistoria.coc.fiocruz.br/local/File/na-corda-bamba-cap_8.pdf> Acceso en: 13 jul.2016.
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XAVIER, Carlos, Charge. Sumario, n°® 23. 1988. Imagen JPEG,808px x 565px. Disponible en:
<http://observatoriohistoria.coc.fiocruz.br/local/File/na-corda-bamba-cap_8.pdfv> Acceso en: 13 jul.2016.
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XVII - 8 CONFERENCIA NACIONAL DE SALUD

CASA OSWALDO CRUZ, Coleccion. Sesion Plenaria de la Conferencia Nacional de Salud  VIII. Brasilia,
1986. Imagen PNG, 832px x 486px. Disponible en: <http://observatoriohistoria.coc.fiocruz.br/local/File/na-

~ corda-bamba-cap_8.pdf> Acceso en: 13 jul.2016.

CASA OSWALDO CRUZ, Coleccion. Abertura de la mesa de la Conferencia Nacional de Sa  lud VIII. Brasilia,
1986. Imagen PNG, 708px x 363px. Disponible en: <http://observatoriohistoria.coc.fiocruz.br/local/File/na-
corda-bamba-cap_8.pdf> Acceso en: 13 jul.2016.
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XVIII - PRIMER SIMPOSIO DE POLITICA NACIONAL DE SALUD, PROMOVIDO
POR LA CAMARA DE LOS DIPUTADOS EN 1979.

saude

EM DEBATE

&I'L,Ehl TRC BRASILETRC DE ESTUDGS DE - SALDE

A Questdo Democratica
na Area da Saide '

CENTRO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE SAUDE. En octubre de 1979, Cebes presentd en el ler
Simposio de Politica Nacional de Salud en la Camara Fe deral, el documento titulado "La cuestion
democratica en la salud”, identificado a partir de entonces, como una propuesta colectiva del Movimiento para
la Reforma de la Salud en esa coyuntura. 1979. Imagen JPEG, 260px x 397px. Disponible en:
<http://cebes.org.br/linha-do-tempo/ano-1979/> Acceso en: 13 jul.2016.
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XIX - MOVIMIENTO DE LA REFORMA SANITARIA
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PINTO, Erik, Programa Radis/Fiocruz. Pro-Constituyente manifestacion realizada por entidades de la
industria. La participacion popular en el SUS se remo  nta a las luchas por la democratizacion y
universalizacion de los servicios de salud. Rio de Janeiro, 1987. Imagen PNG, 630px x 374px. Disponible
en: <http://observatoriohistoria.coc.fiocruz.br/local/File/na-corda-bamba-cap_8.pdf> Acceso en: 13 jul.2016.

FIOCRUZ/COC, Imagenes. El sanitario Sérgio Arouca fue uno de los principales tedricos y lideres del
"movimiento de la salud”, que cambi6 el tratamiento de la salud publica en Brasil.  Rio de Janeiro, 1987.
Imagen PNG, 615px x 402px. Disponib496 en: <http://www.icict.fiocruz.br/content/acesso-aberto-a-
redemocratizacao> Acceso en: 13 jul.2016.
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ESCOLA POLITECNICA DE SAUDE JOAQUIM VENANCIA, Coleccién. Reunién del PMDB con la
presencia de los lideres del movimiento de salud. Los sectores progresistas del partido fueron un
importante aliado de los trabajadores de la salud en la lucha por la democratizacion de la salud durante la

transicion a la Nueva Republica. 1986. Imagen PNG, 624px x 428px. Disponible en:
<http://observatoriohistoria.coc.fiocruz.br/local/File/na-corda-bamba-cap_8.pdf> Acceso en: 13 jul.2016.
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XX - COMISION NACIONAL DE REFORMA SANITARIA (CNRS)
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ESCOLA NACIONAL DE SAUDE PUBLICA SERGIO AROUCA, Libro del aprendiz. Se formo la Comision
Nacional de Reforma de la Salud (CNRS), una de las pr incipales recomendaciones aprobadas por el

extremo plenaria de la Conferencia Nacional de Salud VIII. 1986. Imagen PNG, 1886px x 900px.
Disponible en: <http://www5.ensp.fiocruz.br/biblioteca/dados/txt_858538200.pdf> Acceso en: 15 jul.2016.
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COMISSAO
NACIONAL DA
REFORMA
SANITARIA

MINISTERIO DE SALUD. Primera colecciéon de documentos destinados a difundir

Derecho en los que basa la labor de la Comision Nac

ional de Reforma de la Salud (CNRS).

bases politicas -

Imagen

PNG, 878px x 1,262px. Disponible en: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/cd05_07.pdf> Acceso en:

15 jul.2016.
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XXI - CONSEJO NACIONAL DE LA SALUD

MOREIRA, Zeca, Radis/Fiocruz. El Consejo Nacional de Salud aprueba por mayoria la p  olitica LGBT:
Victoria de los movimientos sociales después de la derrota en el Comité Senatorial de Asuntos Sociales.
2010. Imagen JPEG, 568px X 210px Disponible en:
<http://www6.ensp.fiocruz.br/radis/sites/default/files/radis_89.pdf> Acceso en: 15 jul.2016.

CENTRO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE SAUDE. CNS rechaza voto del Congreso en contra de la PEC
358, que modifica el proceso de financiacion del SUS . Brasilia, 2015. Imagen JPEG, 600px x 400px.
Disponible  en: <http://cebes.org.br/2015/02/cns-rejeita-votacao-do-congresso-nacional-contra-o-sus/>
Acceso en: 15 jul.2016.
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ASSOCIACAO PAULISTA DE SAUDE PUBLICA. Reunién del Consejo Nacional de Salud, en Brasi lia.
2016. Imagen JPEG,1,080px x 720px. Disponible en: <http://apsp.org.br/?p=7949> Acceso en: 15 jul.2016.
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XXIV - IMAGEN DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN PRESUPUESTOS
PARTICIPATIVOS
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MAIS PB. Audiencias Regional de Joao Pessoa Presupuesto Partici pativo (PP). Paraiba, 2015. Imagen
JPEG, 1,012px x 671px. Disponible en: <http://www.maispb.com.br/98340/bairro-de-mangabeira-recebe-
audiencia-do-orcamento-participativo.html> Acceso en: 17 jul.2016.
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PREFEITURA VITORIA DA CONQUISTA. 2.000 personas asistieron a las discusiones sobre e |
presupuesto  participativo.  2011. Imagen JPEG, 600px x 396px. Disponible en:
<http://www.pmvc.ba.gov.br/100-dias-de-governo-orcamento-participativo-reune-mais-de-2-duas-mil-
pessoas-durante-as-plenarias-deste-ano/> Acceso en: 17 jul.2016.
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JORNAL GGN. El presupuesto participativo se ha extendido en todo el mundo y se rompid la logica
clientelista de la politica. Porto Alegre, 2014. Imagen JPEG, 900px x 675px. Disponible en:
<http://jornalggn.com.br/noticia/orcamento-participativo-como-surgiu-e-cresceu-o-modelo-de-

nartininaran naniillars Arracn an- 17 inl 2N1R
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XXV - VOTACION EN EL CONGRESO DEL DECRETO-LEY QUE HA DERROCADO
L A POLITICA NACIONAL DE PARTICIPACION SOCIAL (DECRETO 8.243/2014) EN
2015.

COELHO, André, Agéncia O Globo. Diputados de la oposicion celebran la caida del dec  reto presidencial.
Porto Alegre, 2014. Imagen JPEG, 900px x 675px. Disponible en: <http://oglobo.globo.com/brasil/camara-
derruba-decreto-de-dilma-que-regulamenta-os-conselhos-populares-14390651> Acceso en: 17 jul.2016.
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COELHO, André, Agéncia O Globo. Henrique Eduardo Alves contradice el gobierno y pone en cuestion
voto en contra del decreto que crea los consejos po pulares. Imagen JPEG, 699px x 420px. Disponible
en: <http://oglobo.globo.com/brasil/camara-derruba-decreto-de-diima-que-regulamenta-os-conselhos-
populares-14390651> Acceso en: 17 jul.2016.
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ADJUNTO Il

Periddicos noticiaban la Constituyente

Mewipn Agular

Interpretando 4 sua maneira o

regimento interno da Assembléia
Biacional Constituinte, a subcomis-
sd0 dos Direitos Politicos, dos Di-
reitos Coletivos e Garantias — pre-
sidida pelo deputado Maurilio Fer-
reira Lima (PMDB-PE) — promo-
veu ontem, na Assembléia Legisla-
tiva paulista, a primeira de uma
série de audidéneias piblicas fora
de Brasilia. A prixima serd reali-
'zada no dis 29, em Recife Para
|mai.|:|. estdn marcadas as audién-
lvias no Rio de Janeiro (dia 2), Belo
| Horizonte (4) e Salvador (6)
. Ferreira Lima justificou a de-
cisdo dizendo que o deslocamento
da subcomissdo para as principais
capitais dos Estados “simboliza a
vontade dos constituintes de elaba-
rar uma Constituicdo em consonan-
¢la com as aspiragdes populares”
Outros cinco membros da subeo-
missio participaram da audiéncia
realizada ontem no Auditdrio Teo-
thnio Vilela: o relator Lysdneas
Maciel (PDT-RJI), Gonzaga Patriota
(PMDE-PE), Uldurico Pinto
'PMDB-BA), Samir Achda (PMDB-
|I.‘sl'J e Joho Rezek (PMDB-SP).

Apesar das expectativas, ne-
nhuma das 15 entidades que se {i-
1eram representar conseguiu dar
contribuigbes substantivas aos tra-
halhos da subeomizsio. Cerca de
200 pesspas Apareceram, mas meta-
da fnl emhara azsim oue os traba-

Foram poucas as contribuigées & comissio.

Constituinte: como foi a audiéncia pablica.

|
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lhos desenvolvidos até agora p-e'tal:
subcomissdo, Ferreira Lima infor- |
mou que as tendéncias de seus|
membros sdo favordveis & manu- |
tencio do voto obrigatdério e econ-|
trérios ao direito do voto para os |
jovens com mais de 18 anos (gue |
implicaria também a extenséo da|
responsabilidade criminal) |

Quanto & reeleicio, a subco-
wilssau wem abertura” em relaCao

4 Presidéncia da Replblica, esta
indecisa quanto aos governadores,
mas ¢ contrdria & reeleicho dos
prefeitos. A maioria é favorivel ao
direito de iniciativa, pelo qual a
popula¢ao — com um nimero mini-
mo de assinaturas — poderd pro
por projetos de lei ao Congresso, e
também ao direito de audiéncia
gue estabelece a obrigatoriedade
de consulta & populagdo em casos
de grandes obras e projetos de im-
pacto (especialmente o0s nu-
cleares) )

Na mesma reunido, o presiden-
te da Assembléia, deputado Luiz
Maximo, empossou o5 11 membros
do grupo de trabalho incumbido de
acompanhar os trabalhos da Cons
tituinte & de elaborar o anteproje
to da nova Constituigho estadual
Composta por deputados indicados
pelas liderangas dos partidos, a co
missfo & presidida por Luiz Carlos
Santos (PMDB), tem como vice Na
ki Ahi Chedid (PFLY & como secre
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Constituinte promove debates
sobre informatica e seguranga

Brasilia — Muitas audiéncias pib
cas ¢ virios painéis foram pro mados
para boj m subcomissies FCumtr
tuinte. emruhdadu de diversas dreas
irfio a Brasilia paca debater temas como o
regime de governo, 0 conceito de segu-
ranca nacional ou a influéncia da mior-
matica no quolidiano do brasidewo. (s
integrantes da subcomissao de politica

ria partirdo para lpitanga, em Per-
narmbuco. para conhecer um projeto de
asseniamento.

1} Comissio da Soberania ¢ dos Di-
reitos e Garantias do Homem e da Mu-
Ther

a) Subcomissdo da Nacionalidade, da
Soberania ¢ dag Relagdes Intemacionais
=~ 1|Th30min: painel spbre “Soberania €
Relaghes Internacionais”. com & profes-
sor Vicente Marotia R.:mgel diretor da
Faculdade de Direito da Universidade de
Sao Paulo;

b} Subcomizsio dos Direitos ¢ Ga-
rantias Individuais — 94 min: palestra
do presidenre da Associac3o dos Atores
do Rio de Janewo, Jorge José Ramos,
sobre “Violagio dos Direitos dos Artistas
—~ Direito Autoral e Coaexos™; 1ih —
debate sobre “A Informatica ¢ oz Direi-
108 Individuais”™, com Artur Pereirz No-
nes; 1Th — palestra do presidente do
conselbo da Ordem dos Advogades do
Brasil, Marco Thomaz Basws, sobre
“Drireitos & Garantias Individuais™.

dos na Organizagio das Policias Milits-
res”, com a presenga de comandantes da
PM de vinos estados:

b) Subcomsssio dos Municipios e
Regites — h¥0min: painel sobre O
Vemdmn(:mmut;in cOm a parti-

de répresentantes da Unado dos
ammmcmmmm
Nacional das Associagies de Moradores

= 3) Comissio «la Organizacio dos Po-
deres & Sstema de Governo

a) Subcomissdo do Poder Legislativo

— 10h: audicacia piblicas sobre o fema
htmmammuuhwdmmlm
com a &Bnhsl.zmmnf
Miguel Reale, Pinto Ferreira e Ceésar
Saldanha;

— Bh30min: andiéncia piblica com o
minisito da Justica, Paulo Brossard e os
integrantes da subcomsssio do poder Ju-
dicidno e do Mimisténo Piblico.

4) Comissdo da Organizacio Eleito-
ral & Pamidiria, ¢ de Garantias das [nst-
Tuiies

a) Subcomissdo do Seiema Elenosal
& Partidos Politicos — audiéncia pablca
com presidentes de partidos;

b} Subcomissao de Defesa do Esta-
do, da Sociedade e de sua Seguranca —
lﬂlg:dtbnles_t_:rhu"(pmeilode?mmr

5) Comissho do Sistema Tributdrio,
Orgamento e Finangas
lj Subcomizsio de Tributos, Partic-
Rw.m ¢ Distribuigio das Receitas —
Jmin: avdiéncia publica sobre “Re-
forma Tribularia”, com Caros Alberio
Leage e Pedro Jorge Viama. 17Th o
mesmo tema serd discolido por Hugo
Machado ¢ Orlando Caliman,

) Comissao ds Ordern Econdmica

a) Subcomissio da Questio Urbana ¢
Transporte — painel sobre o8 setores
maritmao, 3ETE0 € leresire, Com repre-
sentantes de trabalhadores ¢ empresanos
de cada drea; .

b) Subcomissio de Politica Agrina e
Fundiana ¢ Reforma Agrdria — of inte-
granies desta subcomissdo vizjario hoje
para Pemambuco. a fim de conhecer &
projelo de assentamento de Ipitanga.

7) Comissio da Ordem Social

a) Subcomissio da Sadde, Scgurida-
de ¢ Meiw Ambienie — Bh3lmin: audién-
cia pubfica com as cntidades de trabatha-
dores CUT, Gamhlf.cgl' Popuis

b} Subcomissio dos Negros,

nas, Deficientes e Minonas —

gy -

: vinas reunides sobre a
situagio do negro no Brasil.

&) Comissdo da Familia, de Educa-
¢io, Culra, Esponte, Comunicacho,

il o Tasnalesdis
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Meio ambiente, questdo
i1solada na Constltumte

05 ecologistas estio preocupa-
dos com o tpo de encaminha-
mento gue pode sér dado 4 gues-
130 do mejo ambiente na Consti-
tuinte. Somente Fabio Feld-
mann (PMDB-SFP) conhecido
por sua milithncia em favor da
ecologla parece eslar mais oli-
mista. Sua confianc a esla no
fato de gue a5 liderane as party-
darias garantiram que a ecolo-
gla, asslm como a problematica
das populac des indigenas. ndo
serao neglicenciadas,

A desconfllane a quanto a um
bom encaminhamento do lema
e5Ld no fato de ter (fcado isol ado
na Comisséo de Ordem Social.
Anterlormente, bem colocado
junto com a quesiio de Sadde,
licou prejudicado, com a enlra-
da na subcomissao, da tematica
sobre Seguridade. A parlir dai,
a tendéncia, lemem 05 ecologis-
tas, ¢ passar a existir uma preo-
cupac 4o malor com a Previ-
déncla Bocial, em prejuizo do
meio amblente, lendo em visla
um ¢errado lobby por parte da
classe médica.

Com relac a0 a este panlo.
Feldmann explicou gue houve
excesso de pressao sobre o se-
nador Fernando Henrlque Car-
deso, especialmente por parte
do lider do governo, deputado
Carlos Sant'Anna, inleressado
em vincular as tematicas Sadde
¢ Previdéncia, em [ace do lobby
meédico, O depulado ecologista
admite que houve uma derrola
\ dos ecologistas neste primetro

momento, mas espéra que no
decorrer dos (rabalhos isle nao
represeénte um esvazlamento do
lema ambdental.

Mas Feldmann espera ohler
uma posic io de destagque nas
subcomissdes do Meio Ambien-
te & de Populac ées Indigenas.
E comeca a organizar uma
Frenle Verde na Constituinte,
formada por parlamentares das
maig variadas tendénclas politi-
cag, interessados na protec e A
ecologla,

FPara Fabio Feldmann, entre-
tanlo, & precise entender que a
futura Constilui¢ &0 néo val re-
golver todos os problemas do
Pais. De gqualguer forma, espe-
ra mudang as e destacou a im-
poriancia de haver debates so-
bre o tema na Constitwic do.

Na opinido dos grupos ecold-
gistas j& come; a a s¢ lormar
uma consciéncla ambientalista
por parte da populag &o. Toda-
via, néo pode haver compara-
¢ &0 ¢com a atuag¢ 50 ular na
E 4. Enquanto os brasilel-
ros alnda estdo lulando por sels
direilos baslcos, 08 europeus jia
ullrapassaram esse eslagio.
Além disso, a problematic a nu-
clear esta muile distante do

brasileiro, gue ndo convivem

COMm 08 BUNOPEUs, com missels

atbmlcos, praticameate no

quintal de SUAS CA%RAS.
MILITARES

Apesar dos esfore os empe-
nhados, os ecologistas [ém es-
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barrado no poder do lobby das
empresas mullinacionats, Sem
qualquer rodeto, Fablo Feld-
mann acuss do envolvimento
direlo deé selores mililares @ de
direita na questdo nuclear,
alem dos grandes inleresses
e¢ onbimicos naclonals e inter-
nacionais., engalados em
lobhbies contra a protec 4o ao
melo ambiente. Feldmann
exemplifica o problema enfren-
tado pelos indigenas pressiona-
dog em suas terras pelas em-
presasde minerac ao,

Ainda na chamada Nova Re-
piblica podem ser encontradas
a5 mesmas pessoas ligadas ao
lobby das usinas nucleares, ocu-
pando posic des de destague, es-
peclalmente no Minkstério das
Minas ¢ Energla. atirmou Feld-
[ AL

Oz ecologistas, por sua vez,
estio formando um bloco junlo
a¢ Congresso para acompanhar
as (uturas declsies sobre a ins-
talae 40 de usginas nucleares.
Eles organizario uma espeche
de placar nuclear para compu-
tar quals os depulados e senado-
res que volardo conira a preser-
vaq Ao do mele amblente.

Para que possa existir de falo
uma proteg &0 ecologica. Feld-
mamn mostrol que & preciso ha-
ver normas de carater insiru-
mental. tamo gue uma das rel-
vindicag Hes dos ecologlstas &
que scia obrigatdrie o estudo de
impacta amblental antes da im-
plantac &o de projetos de desen-
volvimento. -
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