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Introduccion

Ampliar la divulgaciéon de buenas ideas no necesariamente conduce a la construc-
cién de nuevas politicas. En cada lugar hay personas y grupos que a todo momento se
organizan para encontrar soluciones a los diversos problemas vividos en la vida cotidia-
na. Lo que ellas necesitan son respaldos y debates para que los nuevos arreglos disefiados
por si mismas con vistas a solucionar sus problemas puedan realizarse. Las redes que tan-
to posibilitan intercambiar informaciones y experiencias, como articular la presién por
legislacion y financiamiento que viabilicen las soluciones disefiadas, son los principales
instrumentos de diseminacién de nuevas practicas para resolver los viejos y los nuevos
problemas enfrentados cotidianamente.

Es interesante notar que en sus origenes el Instituto Polis se proponia estudiar temas
y experiencias de politicas ptblicas para su divulgacion, replicacién y difusiéon. Con el
pasar de los afios, se notaba cada vez mas que a partir de las redes en las cuales se inserta,
a partir de los intercambios de experiencias que pueden ser promovidas en estas mismas
redes y mas alla de ellas, en la ampliacion del abanico de actores con los cuales se discute
la formulacioén y la implementacién de politicas publicas es que el Instituto Polis puede,
o no, favorecer la diseminacién de experiencias que profundicen en la democracia y pro-
muevan la redistribucién de la riqueza y de la renta. No es una simple cuestién seman-
tica, se trata de una postura politica: o se considera que hay centros capaces de producir
politicas publicas para que todos las implementen, o se toma en consideraciéon que la
democracia es una construcciéon de todos, que todos somos capaces de pensar y proponer
soluciones, y es en el debate y en el embate ptblico, en la disputa de intereses, que las pro-

puestas deben ser elaboradas e implementadas, fortaleciendo asi la propia democracia.
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Los textos aqui reunidos, producidos entre 2004 y 2008, abordan procesos semejan-
tes en diferentes areas de la gestion publica y, por tanto, de la vida de la poblacién. Son
temas investigados por el Instituto Polis practicamente desde su origen, al final de los
afios 80, y que actualmente estan obteniendo mas visibilidad en la agenda ptblica, a me-
dida que se van constituyendo politicas publicas, con todos los aspectos que esto deman-
da — articulacion de la sociedad, formulacién exequible, implementacion, evaluacion,
disponibilidad de recursos de diversas magnitudes, legislacion, etc. A lo largo de estos
afios, cada uno de los temas aqui abordados obtuvo una comprensién mas abarcadora
a partir de las innumerables investigaciones realizadas y de los debates desarrollados en
los diferentes féorums y redes de los cuales el Instituto Polis participa. Esta comprension
mas abarcadora, asi como la ampliacién de los actores involucrados, forman parte de la
diseminacién de las politicas publicas.

El primer texto, “Seguridad Alimentaria y Nutricional — la construccién de un
derecho”, trata de la hacer efectivo el derecho humano a la alimentacion, consolidan-
do politicas publicas bajo la responsabilidad de los diferentes niveles de gobierno de
la Federacion, de lo local a lo nacional, y articulando gestores, ONGs y movimientos
sociales. El tema de la Seguridad Alimentaria y Nutricional estd en la pauta del Polis
desde el comienzo de los aflos 90. Se inicié una buisqueda de alternativas de politi-
cas publicas que superasen el hambre y que a lo largo del tiempo se constituyeran en
una politica puiblica que envuelve produccién, comercializacién, consumo, solidaridad,
equidad. En este texto, Christiane Costa, investigadora del Polis y coordinadora del
area de Seguridad Alimentaria y Nutricional, en un primer momento rehace la trayec-
toria del Instituto en este campo, en articulacién con diversas redes e investigaciones.
En un segundo momento, analiza la importancia del tema de la Seguridad Alimentaria
y Nutricional en la resignificacion de diversas pautas correlacionadas a la construcciéon
de politicas publicas que contribuyan a la equidad. Este andlisis, realizado a partir de
los relatos de ONGs y movimientos sociales actuantes en el Conselho Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA), permite notar la potencialidad de al-
gunos temas emergentes para promover articulaciones que incidan en la formulaciéon
e implementacién de politicas que puedan generar transformaciones estructurales. En
el caso de la Seguridad Alimentaria y Nutricional, el sentido de urgencia del combate
al hambre permiti6é desencadenar acciones que hoy tratan de incidir en los modelos de

desarrollo adoptados.
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En el segundo texto, “Sustentabilidad y responsabilidades en la gestién de los resi-
duos solidos”, Elisabeth Grimberg, investigadora del drea de ambiente urbano y coor-
dinadora ejecutiva del Instituto Polis, discute los diversos aspectos y actores envueltos
en la construccién de una nueva concepcién de gestion de residuos. Se propone mapear
las responsabilidades de las empresas, la importancia de la presién de la sociedad para
cambiar los patrones de destinacion y el desperdicio. Ademas de eso, al analizar la actual
politica Nacional de Residuos Sélidos, la autora enfatiza la importancia de que se amplie
la participacién de los catadores en el aprovechamiento de los residuos, promoviendo
la inclusién social. En este tema se nota claramente la transicion vivida en el pais, de
practicas de destinacion de la basura, a una politica nacional de gestién de residuos que
incorpore a los catadores como actores con derechos econdémicos y sociales.

“Consejos municipales de cultura y cultura participativa: reevaluar caminos y bus-
car horizontes”, de Hamilton Faria, investigador del area de cultura del Instituto Polis, es
el tercer texto de esta recopilacién. A partir de la experiencia del Consejo Municipal de
Cultura de Sao Paulo, se trata de comprender los alcances y limites de estos espacios ins-
titucionales. Se enfatiza su importancia como un lugar no de dominio del Estado sobre
la sociedad para promover el reparto de las decisiones, crear agendas publicas, contribuir
a la integracion de politicas, capilarizar las politicas ptblicas en escenarios de enraiza-
miento local, circular experiencias, debatir prioridades. En este texto se destaca el papel
central que tiene una politica publica de cultura, cuya gestion sea compartida, para un
desarrollo que no se limite a la economia.

El cuarto texto, “Inmigrantes bolivianos en Sdo Paulo: practicas y politicas publi-
cas”, de Renato Cymbalista, Iara Rolnik Xavier y Kazuo Nakano, investigadores del area
de urbanismo del Instituto Polis, presenta la situacién de los migrantes en Brasil y las
alternativas de politicas publicas construidas para su inclusién. El estudio se dedica espe-
cialmente a la realidad de los migrantes ilegales bolivianos que viven en la ciudad de Sdo
Paulo y los desafios para su inclusion.

El quinto texto, “Presupuestos Publicos e Igualdad de Género: una introduccién a
los “presupuestos sensibles al género”, de Florence Raes, presenta experiencias concretas
de como promover los derechos de las mujeres desde el punto de vista presupuestario.
El texto presenta las posibilidades de analisis de las prioridades presupuestarias segtin la
perspectiva de género, destacando las implicaciones de las politicas presupuestarias sobre

mujeres, hombres, nifias y nifios. Ademas de permitir ilustrar las incoherencias entre las
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prioridades politicas y los recursos para su implementacién, suministra insumos para la
reorganizacién de los ingresos y de los gastos ptblicos con la idea de incorporar las prio-
ridades de las mujeres y la igualdad de género.

“El uso de la Internet para la gobernabilidad local cooperativa: el Presupuesto Par-
ticipativo Digital en Brasil” es el sexto texto de esta recopilacion. Este articulo de José
Carlos Vaz, director general de Logolink, presenta algunas experiencias brasilefias de uso
de la tecnologia de la informacién para promover procesos participativos para la delibe-
racion de politicas a ser implementadas, como para favorecer el control y monitorea-
miento de politicas ptblicas por parte de la sociedad. Asi como los demas textos de esta
recopilacién, también éste aborda un tema que esta en el foco del Instituto Polis desde
su origen, como es el caso de la participacion para la profundizacién de la democracia.
Algunos gobiernos locales han estado trabajando en el uso de la Internet para reforzar las
iniciativas del Presupuesto Participativo, lo cual ofrece a los ciudadanos una oportunidad
de participar directamente en las deliberaciones del presupuesto. Con la utilizacién de
la Internet, estos presupuestos participativos de los gobiernos locales pueden alcanzar
mayores audiencias, y miles de personas pueden deliberar acerca de la asignacién del
presupuesto. Este trabajo expone cémo han funcionado las mas exitosas experiencias, y
las vincula al gran desafio del gobierno electrénico, asi como a identificar su capacidad
real en la construcciéon de nuevas relaciones politicas en Brasil y otros paises.

El séptimo y tltimo texto dialoga con todos los textos anteriores. El texto “Disemi-
nacién de innovaciones en gestiéon publica — otra mirada”, de Veronika Paulics, investi-
gadora del Instituto Polis, a partir de un modelo propuesto por Bruno Latour procura
comprender como se manifiesta a cada momento la articulacién de nuevos actores para
que asuman la implementacién de politicas publicas democraticas, a la vez que partici-
pan de la propia formulacién de estas politicas a diferentes niveles de gobierno.

Aunque la experiencia estudiada haya sido el Programa de Garantia de Renta Mi-
nima, el proceso de diseminacién puede ser constatado también en la formulacién de la
politica publica de seguridad alimentaria y nutricional, en el avance de la comprensién
de lo que debe ser una politica nacional de residuos sélidos, en la ampliacién del concep-
to de politicas culturales y de su gestion, en el nuevo diseflo que puede ser establecido
para atender los movimientos migratorios, en el cambio de la forma de encarar el pre-
supuesto publico y las nuevas tecnologias para ampliar la participacién y o promover la

equidad de género.
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Ademas de esto, todos los temas abordados comienzan como un item especifico en
la agenda publica y se expanden hacia una politica compleja, en la misma medida en que
se profundiza la comprension del problema que dio inicio al debate.

De la misma forma que las colchas de retazos tienen un pafio para cubrir el fondo,
el proceso de diseminacién — por medio del disefio cada vez mas profundo que una poli-
tica publica debe tener para resolver determinado problema, asi como de la consecuente
ampliacion de los actores involucrados para obtener este disefio — es el hilo conductor

que debe orientar la lectura de los textos que ahora presentamos.
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Seguridad Alimentaria y Nutricional - la
construccion de un derecho

CHRISTIANE COSTA™

Desde el aflo 1993 el Instituto Polis trabaja en proyectos de intervencion, asesoria
a ayuntamientos y a movimientos para el desarrollo de programas y acciones locales de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN); ha estado alineado a una abarcadora concep-
cion, que considera la Seguridad Alimentaria y Nutricional un derecho humano esencial,
eje estratégico en la reduccion de las desigualdades sociales en el ambito del desarrollo
local. En este mismo campo, se dedica a la elaboracién de estudios y propuestas de poli-
ticas de SAN, participa del debate publico por medio de férums y Consejos, y desarrolla
ademas procesos de capacitacion de actores de la sociedad civil que buscan mejorar la
calidad de vida y la participacion en los espacios de gestion.

En el presente texto, exponemos un analisis sobre la trayectoria del Instituto Polis
en el campo de la SAN, donde mostramos una amplia participaciéon de los movimientos
sociales. Para eso, en la primera parte del texto trazaremos un panorama general de las
acciones desarrolladas por el Instituto, y en la segunda parte presentaremos un analisis
de cémo los movimientos sociales que componen el Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (CONSEA) se han apropiado del tema. Este analisis permite
sefialar nuevos desafios para los movimientos sociales, los gestores y los investigadores

del tema.

Socibloga, Master en el area de Salud Publica, Investigadora del Instituto Polis, Coordinadora del area
de Seguridad Alimentaria y Nutricional. Integra la Coordinacién del Forum Brasileiro de Seguranca
Alimentaria e Nutricional.
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TRAYECTORIA DEL POLIS EN SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL'

Al principio, la entrada del Instituto Polis en el tema de la Seguridad Alimentaria y
Nutricional estuvo fuertemente influida por la adhesién a la Campafia de la Accién de la
Ciudadania. Los movimientos sociales en los afios 90 adquirieron caracteristicas diferentes
a los de décadas anteriores, a partir de la formacién de organizaciones de mas amplio es-
pectro, que se destacaron no sélo por una mayor calificacién, sino también por la defensa
de cuestiones éticas o de revalorizacion de la vida. Asi, diversas instituciones y organizacio-
nes se integraron a la Campana de Acciéon de la Ciudadania contra la Miseria y por la Vida,
orientada por el Movimiento por la Etica en la Politica, que plante6 la nocién de la alimen-
taciéon como un derecho, colocando el tema de la miseria y del hambre en el centro del de-
bate politico, y la solidaridad, como un valor. En 1993, el gobierno federal divulgé el Plan
de Combate al Hambre y la Miseria, en respuesta a la amplia movilizacién de la sociedad
civil e instaurd el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA).

Durante la participacion del Instituto Polis en la Campafia, nos planteamos la ne-
cesidad de no restringir el debate a la dimensién econdémica, sino ampliarlo al cambio
de mentalidad, por medio del rescate de la calidad y de la cultura alimentaria local. La
propuesta de Alternativas contra el hambre del Polis se basaba en la centralidad de los pro-
cesos relacionados al alimento y a la alimentacioén en la vida de los pueblos, en lugar de
la vision homogeneizadora, que ha estado marcada por las relaciones de productividad
y lucro del mercado, a partir de la premisa de que la alimentacién debe ser considerada
como un bien publico, y debe ser garantizada a través de politicas publicas que favo-
rezcan el acceso a la alimentacién, en cantidad y calidad, respetandose la cultura y las
vocaciones regionales.

Registramos experiencias comunitarias que quedaron relatadas en la publicacion Al-
ternativas contra el Hambre, (edicion especial 1994) en las cuales la introduccién de alterna-
tivas alimentarias regionales jugaron un papel importante en el combate a la desnutricién,
con el aumento de la lactancia materna y el mejoramiento de la salud como un todo.

Aunque las innumerables experiencias puntuales y comunitarias sean de gran im-
portancia social, el objetivo fue llevar esta propuesta de reeducaciéon alimentaria al
ambito de las politicas ptblicas, con vistas a viabilizar un trabajo a gran escala, univer-
salizante, y por creer que el poder publico tiene como funcién la responsabilidad por el

combate al hambre. En este sentido, el ayuntamiento es la instancia que esta mas cerca
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de la poblacion; es responsable por la ejecucion de las politicas sociales asociadas a la
alimentacién y a la salud. Con el apoyo de la ONG francesa Comité Catholique contre la
faim et pour le Developpement (CCFD), asesoramos la implantacién de programas muni-
cipales en Rio Branco, Estado de Acre, en 1994, y en Ribeirfo Pires, en la region de la
Gran Sao Paulo, en 1999.

Debido a la gran presencia femenina en esta area, intentamos reflejar la importancia
fundamental de la mujer como agente de transformaciones y como veladora de la biodi-
versidad del planeta. En el municipio de Ribeirdo Pires incluimos talleres con un enfoque
de género, a partir de la constatacién de problemas de autoestima en las trabajadoras de
guarderias y escuelas, donde el trabajo profesional permanecia socialmente desvaloriza-
do, dando como resultado la desmotivacién y descalificacion.

Ya que gran parte de las mujeres presentaban problemas de salud evidentes, cau-
sados por malos habitos alimenticios — obesidad, por ejemplo —, el periodo inicial se
caracterizé por la resistencia a las nuevas formas de cocinar y manipular el alimento
de los nifios, sobre todo por tratarse de una cuestién relacionada a los propios habitos.
Con el tiempo se disiparon las resistencias, algo que constatamos al escuchar relatos
que demostraban la capacidad de transformar su propia realidad a partir de cambios
en la alimentacion.

Como resultado de este proceso se observo una valorizacién en la autoestima de
las empleadas que preparan la merienda, al hacerse evidente la importancia de su trabajo
para la salud de los nifios; una mayor creatividad; el intercambio entre empleadas de va-
rias escuelas; la percepcion del potencial educativo de este trabajo por parte del resto de
los colectivos de las guarderias; ademas de acentuarse la comprension de los derechos y
deberes de esas profesionales (demandas por mejores condiciones de trabajo, mayor pre-
ocupacion con la calidad de los alimentos consumidos por los nifios, asi como una mayor
comprension del papel central de la alimentacion para el desarrollo infantil). Por parte de
las directoras hubo una mayor articulacién con las familias, especialmente con aquellas
mas vulnerables, con vistas a prevenir enfermedades y combatir la desnutricién, por me-
dio de instrumentos unificados de registro y acompafiamiento infantil; y por tltimo, una
mayor comprension en cuanto a como las relaciones de género también estan presentes
en la produccién y consumo de alimentos, donde las mujeres, ademas de asumir gran
parte de las tareas con los nifios, ancianos y enfermos, son las responsables por producir,

comprar, preparar y servir los alimentos, siendo éste un trabajo poco compartido con
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los hombres. Sumado a todo eso, la propuesta llevada a cabo de una alimentacién enri-
quecida, posibilitd el desarrollo de un espiritu critico en relacién a la manipulacién de los
medios de comunicacién y del mercado, donde la bisqueda por una mayor “facilidad”
para las mujeres, es usada por la industria para vender alimentos procesados, y en mu-
chos casos con exceso de aditivos quimicos.

Finalmente cabe mencionar que los resultados de esta iniciativa fueron sistematiza-
dos en la publicacion Seguranca Alimentar e Inclusdo Social — A escola na promogdo da saide
infantil (Seguridad alimentaria e inclusién social — la escuela en la promocién de la salud
infantil), de 2002.

Paralelamente, en el campo de la participacién, en 1994 una amplia movilizacién
de la sociedad civil convergié para que se realizara en Brasilia la I Conferencia de Se-
guridad Alimentaria y Nutricional — CONSEA, que reuni6 a 2 mil delegados. Para-
ddjicamente, ese mismo afio el CONSEA desaparecid, y dada la poca relevancia del
tema, comenzo un proceso de desmonte de los programas relacionados a la seguridad
alimentaria. Esto fue llevado a cabo por los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso
(1995-98 y 1999-2002).

A pesar de las gestiones del gobierno federal, Brasil llevé la mayor delegacion para
la Cumbre Mundial de la Alimentacion celebrada en Roma, en 1996, momento en que
la nociéon de seguridad alimentaria y nutricional alcanzé su formulaciéon mas abarcado-
ra. Indignados con los resultados de la Cumbre, representantes de ONGs y movimien-
tos sociales organizaron un grupo de trabajo para dar continuidad a la movilizacién,
y en 1998 fue fundado en Sao Paulo el Férum Brasileiro de SAN (FBSAN), principal
referencia en el debate politico por parte de ONGs y movimientos, con la misiéon de
movilizar a la sociedad civil, para la realizacién del Derecho Humano a la Alimenta-
cién Adecuada y la garantia de la Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional.
A partir de la organizacién del evento de fundacién del mismo en Sao Paulo, 1998, el
Instituto Pdlis pasé a integrar la Coordinaciéon Nacional del Forum de SAN (FBSAN);
este Forum cuenta hoy con mas de 200 organizaciones de la sociedad civil en casi todos
los estados brasilefios.

En el ambito de las articulaciones lanzadas por el Forum Brasileiro de Seguranga
Alimentar e Nutricional, de 1998 a 2003 en las esferas de los gobiernos estaduales, mu-
nicipales y en organizaciones de la sociedad civil, se realizaron diversas acciones, entre

ellas la inclusion del debate en las agendas de entidades sindicales, sociales, movimientos
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populares y universidades. En 2003, con la victoria del presidente Lula, el objetivo de
erradicar el hambre aparecié como una prioridad del Gobierno Federal. El “Programa
Fome Zero” (Programa Hambre Cero) gan6 proyeccion mundial y fue presentado como
un camino para la construccién de una Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nu-
tricional, capaz de desarrollar una articulacién intersectorial cuyo objetivo es erradicar el
hambre y la exclusién social.

Para que el POlis iniciara la identificacién de directrices municipales de SAN, di-
ferentes factores contribuyeron a la construccién de una politica local. De un lado, la
actuacion en el Forum Brasileiro nos coloco en contacto con paises que habian elabora-
do politicas nacionales de SAN. De otro lado, la propia vocacién del Instituto en el area
de estudios urbanos y, por tltimo, la creciente incorporaciéon del enfoque de seguridad
alimentaria y nutricional en nuestros proyectos de reeducacion alimentaria, propiciaron
no sé6lo un aporte de calidad al trabajo hecho anteriormente, sino también trajeron
nuevos desafios.

Las principales fuentes de informacién para llegar a la formulaciéon de esta propues-
ta fueron producidas por el proyecto “Por una politica municipal de seguridad alimen-
taria y nutricional”. El mismo fue desarrollado por el Instituto Polis con financiamiento
de la Christian Aid Mission entre 1998 y 2001, lo cual dio lugar a la presentaciéon de un
conjunto de directrices y estrategias de acciones publicas locales de SAN, presentadas a
continuacién y sistematizadas en la Publicacién Polis n. 38, “Subsidios para uma Politica

Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional”.
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Objetivos

Instrumentos

Requisitos

La promocién de la agricultura de base y familiar

Mejorar la calidad de los
productos y resaltar el
valor de los productos
agricolas

- Estimular la constitucion

de asociaciones de pequefos
agricultores con fines productivos
- Ofrecer apoyo técnicoy logistico
alas inversiones

« Promover cursos de capacitacion
en el procesamiento de alimentos

« Introducir la éptica de la
seguridad alimentaria en los
programas de desarrollo rural

- Fortalecer el papel de los
Consejos Municipales

« Capacitar a los técnicos
municipales

« Revisar criterios e introducir

una postura de promocién en los
servicios de inspeccion y vigilancia

Mobilizar areas ociosas
rurales y urbanas

« Asentamientos rurales

- Cesion de areas de propriedades
locales a pequenos agricultores

+ Promocion de huertos urbanos

« Participar activamente en los
programas estaduales y federal
de asentamientos rurales

« Dar curso a las negociaciones
con los propietarios rurales

- Beneficios fiscales en el cobro
de impuestos

Acceso al crédito

« Estimular formas de micro-crédito
y de crédito solidario
+ Acceso a fondos publicos de aval

- Crear un fondo de aval o favorecer
el acceso a fondos ya existentes

Creacion de mercados

« Dar prioridad a los pequefios
productores en la infraestructura
publica de venta minorista

« Crear espacios publicos para la
comercializacién

- Apoyar iniciativas de creacion de
puntos de venta por parte de los
productores

« Orientar la politica de compras

- Adecuar la gestion de venta
minorista, mercados y ferias

« Instituir ferias de productores de
productos artesanales y organicos
« Redefinir el menuy las normas
de las 6rdenes de compra para la
alimentacién escolar

Mujeres productoras
rurales

« Apoyar especificamente a las
mujeres productoras

- Estimular iniciativas de insercion
econémica

« Apoyar la eliminacion de la
discriminacion en el acceso a los
recursos productivos (crédito, etc.)
« Promover la capacitacion en el
procesamiento de alimentos
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Objetivos

Instrumentos

Requisitos

El estimulo y la capacitacién de la produccion urbana de alimentos

Promover la produccion
doméstica de alimentos

« Cursos de capacitacion en
procesamiento de alimentos

- Estimular formas de micro-crédito
y de crédito solidario

- Revisar criterios e introducir
una postura de promocion en los
servicios de inspeccion y vigilancia

Apoyar la pequefa
industria alimenticia

« Cursos de capacitacion en
aspectos gerenciales y comerciales
- Favorecer la integracion con
produccion local de materia prima
agricola

+ Movilizar los servicios de apoyo
a las pequefas empresas.

« Revisar criterios e introducir

una postura de promocion en los
servicios de inspeccion y vigilancia

La regulacion del mercado y la promocion de la equidad

Regular el mercado

de alimentos y ampliar
la disponibilidad de
productos alimenticios
en bases socialmente
equitativas

« Ampliary mejorar el
funcionamiento de infraestructura
publica como los agromercados,
ventas minoristas y ferias libres

« Monitorear el flujo de mercancias
y el comercio al por mayor

« Implementar programas de
reduccion de pérdidas y de
desperdicio de alimentos

« Invertir en la construccién o
mejoria de la infraestructura
publica

+ Adecuar la gestion de los
almacenes centrales a la politica
de abastecimiento

- Crear sistemas regionalizados
de informaciones de mercado
adecuados a los pequefos
productores y comerciantes

Estimulary mejorar
la venta minorista de
alimentos

« Apoyar el pequeno comercio
especializado de alimentos

« Promover la conexion con la
produccion agroalimetaria local y
regional

+ Movilizar a productores y
entidades asociativas de pequeno
comercio

« Programas de capacitacion
técnica y gerencial

Construir mercados y aproximar la produccién y el consumo de alimentos

Apoyar la
comercializacion de
productos diferenciados
por parte de pequefios
productores

- Crear espacios publicos para

la venta directa de productos
diferenciados (artesanales, organicos
y otros)

« Estimular el perfeccionamientoy
la difusion de productos especificos
o tipicos

« Invertir en la construccion-
mejoria de espacios publicos

- Implantar programas de
reconversion productiva

+ Movilizar a entidades asociativas
de productores
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Objetivos

Instrumentos

Requisitos

Ampliar el acceso a

alimentos de calidad por
parte de la poblacion de

baja renta

+ Organizacion de grupos de
compras comunitarias

+ Promocion de redes de economia
solidaria

+ Movilizar a entidades asociativas
comunitarias y de productores
rurales

Los alimentos preparados y las comidas

Ofrecer comida de
calidad a bajo precio

+ Construccion de restaurante
popular en conglomerados urbanos
de medianoy gran porte

« Proyecto especifico de creacion y
gestion de restaurante popular

Asegurar la calidad en
la oferta de comidas ya
elaboradas

« Mantener un sistema permanente
de fiscalizacion de restaurantesy
demas servicios de alimentacion

- Crear o capacitar el servicio de
fiscalizacion municipal

La adecuacion del aparato institucional

Actuar con enfoque
sistematicoen el
abastecimiento
alimentario

« Creacién de un 6rgano municipal
especifico de abastecimiento
alimentario, preferencialmente con
estatuto de Secretaria

- Capacitar técnicos municipales y
otros agentes sobre los mercados
de alimentos y su comercializacién

Asegurar y promover
la producciony
comercializacion de
alimentos de calidad

« Constitucion y emparejamiento
de los servicios municipales de
inspeccion y vigilancia sanitaria

+ Actuacion promotora de estos
servicios con pequenos y medios
productores, y comerciantes

« Establecimiento de acuerdos
(convenios) con los servicios
estaduales y federales

+ Adecuacion de la legislacion en
vigor a los objetivos de la politica
de seguridad alimentaria

Construir la
sustentabilidad politica
y econémica a mediano
plazo de los programas
de abastecimiento
alimentario

« Adoptar la perspectiva de
colaboracion activa con personas
autorizadas y usuarios de los
programas

« Buscar el autofinanciamiento de
los programas de abastecimiento,
excepto en el caso de concesion de
subsidios a consumidores de baja
renta

« Estimular la organizacién de los
sujetos autorizados y usuarios de
la infraestructura publica

« Reducir costos indirectos

y eliminar subsidios a los
autorizados

« Buscar colaboraciones con
entidades privadas para la
implantacion de los programas
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Objetivos

Instrumentos

Requisitos

El agua como alimento esencial

Asegurar el acceso
de agua de calidad
y servicios de
saneamiento basico
a los conjuntos
poblacionales

- Extension de la red de agua y de
saneamiento basico

- Combate prioritarioala
contaminacién de fuentes de
abastecimiento de agua

« Preservar el control publico sobre
el manejoy la distribucion de agua
potable

La educacién para el consumo

Promover habitos
alimenticios saludables

« Promover o participar de campanas
masivas de educacion

+ Analizar los menus de la
alimentacion escolar y de otros
programas publicos

« Introducir elementos educativos
en los programas alimentarios
municipales

« Realizar diagnosticos del perfil
del consumo alimentario en el
municipio

- Elaboracion de material educativo
+ Capacitacion de los

técnicos municipales y de los
manipuladores de alimentos

« Incorporacion de las escuelas

en las iniciativas vinculadas a la
alimentacion

Estimular la diversidad
en el consumo alimentar

« Apoyar la promocion de productos
tipicos o diferenciados

« Introducir o apoyar programas

de utilizacion de alimentos no
convencionales

« Incorporar elementos educativos
en los programas relacionados a
la produccion y al abastecimiento
- Capacitacion en el area de
alimentos no convencionales

Difundir las nociones de
seguridad alimentaria
y del derechoala
alimentacion

- Incorporar el tema de la seguridad
alimentaria a los curriculos escolares

« Incorporacién de las escuelas
en las iniciativas vinculadas a la
alimentacion
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Objetivos

Instrumentos

Requisitos

La participacion de los consumidores

Integrar a los
consumidores en
la formulacion e
implantacion de la
politica alimentaria

« Prever la participacion de la
representacion de los consumidores
en las instancias deliberativas y en
los programas publicos

« Promover la actuacién conjunta
de los servicios de inspecciéon y
fiscalizacion con las entidades de los
consumidores

« Sensibilizar a los consumidores
con relacion a la nocién de
seguridad alimentaria y sus
diversos componentes

- Establecer las conexiones entre el
consumo de alimentos y las formas
de produccién y comercializacion

« Instituir la notificacion
compulsoria de casos de salud
asociados al consumo de alimentos

Apoyar las iniciativas

de las entidades de
consumidores relativas a
los alimentos

- Participar en las campanas de estas
entidades (como los Organismos
Genéticamente Modificados - OGM)
« Contribuir al esclarecimiento en
relacién a los diversos componentes
de la seguridad alimentaria

« Apoyo y participacion efectiva en
las campanas

+ Promocién de actividades de
esclarecimiento y capacitacion

Educacién, organizacién y emancipacion de los beneficiarios

Adecuar la orientacion
y la ejecucion de

los programas de
suplementacion
alimentaria a las
directrices de la politica
municipal de seguridad
alimentaria

« Evaluar los programas existentes a
la luz de las directrices politicas

« Articular los programas
asistenciales a las acciones
estructuradoras

« Avanzar en la discriminacion
positiva de los beneficiarios de los
programas

« Integrar los programas de
suplementacion a los espacios

de coordinacion de la politica

de seguridad alimentaria

« Crear una aproximacion entre
los programas de suplementacion
y los de las demas directrices de
politica

« Contribuir a la revision de
programas federales y estaduales
con implantacion descentralizada
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Objetivos

Instrumentos

Requisitos

Programas y acciones emergentes de combate al hambre y la desnutricion

Implantar acciones
dirigidas a grupos bajo
riesgo de hambre

« Programas de distribucion de
alimentos asociados a acciones
organizativas y educativas

- Identificacion de los grupos de
riesgo a través de los servicios de
salud y de otros instrumentos de
investigacion

« BUsqueda de colaboraciones con
entidades no gubernamentales

y asociaciones comunitarias o
sindicales

Instituir o perfeccionar
el Sistema de Vigilancia
Alimentariay
Nutricional

- Asegurar el buen funcionamiento
del Sistema de Vigilancia Alimentar e
Nutricional = SISVAN en el municipio
« Integrar las actividades de las
unidades del Sistema Unico de
Saude —SUS, de las escuelas y

de las guarderias infantiles a los
objetivos de la politica de seguridad
alimentaria

- Colocar a disposicion los recursos
humanos y materiales necesarios
para el funcionamiento del sistema

El Programa de Alimentacion Escolar

Universalidad y
regularidad del
ofrecimiento

« Aporte de recursos financieros y
humanos propios, y captacion local
de recursos suplementares

+ Programas especiales de entrega
de comidas

+ Asegurar la continuidad en la
liberacion de recursos

Promover habitos
alimenticios saludables
y diversificados e
introducir componentes
de seguridad
alimentaria

- Adecuar los menus ofrecidos, e
incorporar productos regionalesy
perecibles

« Apoyar la organizacion de los
pequefos y medianos productores
locales y regionales para el
abastecimiento de alimentos al
programa

- Difundir conocimientos sobre
los alimentos y su produccion-
preparacion desde la 6ptica de la
seguridad alimentaria

« Capacitacion de los

técnicos municipales y de los
manipuladores de alimentos en las
escuelas

« Revisar las érdenes de compra de
los alimentos a fin de estimular

la participacién de abastecedores
locales

- Elaboracion de material
pedagodgico
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Objetivos Instrumentos

Requisitos

Fortalecer la

representatividad + Movilizar a las comunidades
y la participacion envueltasy a sus representantes
de los Consejos de - Delegar atribuciones de gestion

Alimentacion Escolar

« Implantar actividades de
capacitacion de los integrantes
de los consejos

Programas de alimentacion del trabajador

Monitorear la « Incorporar la iniciativa privada en

implantacion los espacios de coordinacion de la
del Programa de politica de seguridad alimentaria,
Alimentacion del

Trabajador (PAT)

y aproximar su implantacion a las
directrices de la politica municipal

- Sensibilizar a la iniciativa

privada que participa del PATy a
los respectivos trabajadores, en
relacion a la seguridad alimentaria
+ Movilizar entidades
empresariales y sindicales

Acciones publicas no-gubernamentales

Estimulary apoyar
o 'y poy - Integrar las entidades y sus
las iniciativas no o o
actividades en el ambito de la
gubernamentales " o )
o politica municipal de seguridad
dirigidas ala ] .
. alimentaria
suplementacion ) .
) ) - Apoyar las acciones de donacion
alimentariay al )
o de alimentos

combate al desperdicio

- Ofrecer soporte técnico, logistico
y financiero a estas iniciativas

- Promover actividades de
capacitacion de los integrantes
de estas entidades para el
aprovechamiento integral de los
alimentos

Al adoptar como referencia esta publicaciéon que contiene las directrices generales y

las principales acciones que deberian componer la politica de SAN, a partir del afio 2001

el Instituto POlis pasé a asesorar varios ayuntamientos en la elaboracién e implantacion

de politicas municipales de SAN.

En el caso especifico de Sdo Paulo, a comienzos del 2002 el Pélis dio inicio al pro-

yecto piloto de implantacién del Centro de Referencia Local en Seguridad Alimentaria y

Nutricional, en Jardim Jaqueline, regién de Butanta, contando con el apoyo del Progra-

ma Mercosur Social y Solidario. Este proyecto promueve la capacitacion de las entidades

locales y de los técnicos del poder publico, asi como la articulacion entre las diferentes

areas y sectores del Subayuntamiento de Butantd, y de estos, con la sociedad civil; identi-

fica demandas, busca soluciones conjuntas para los problemas de la region y establece las
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atribuciones de cada uno en la implantaciéon, monitoreamiento y evaluaciéon de una Po-
litica Local de Seguridad Alimentaria y Nutricional. Por tanto, es un forum de educacién
en SAN, que formula y realiza practicas formativas para estimular la participacion de la
comunidad en los espacios publicos de la regioén; da a conocer y reivindica los derechos
sociales, asi como también participa activamente en la formulacién e implantacién de
politicas ptblicas locales; estd compuesto por técnicos del poder publico en las areas de
educacion, salud, medioambiente, abastecimiento, asistencia social, entidades sociales
interesadas en el tema, infraestructura publica, como escuelas, guarderias, puestos de sa-
lud, parques y centros recreativos, ademas de profesores y alumnos de las universidades.
En esta red local es donde se discuten los problemas de la regién, se definen las priorida-
des, las propuestas de acciones y las responsabilidades de cada uno de los integrantes.

Diferentes practicas formadoras han sido realizadas por el Centro de Referencia, por
ejemplo: el aprovechamiento integral de alimentos para entidades locales y merenderos,
panificacion, diagndstico del mercado local de alimentos, capacitaciéon en politicas publi-
cas de SAN, consumo consciente, género, agricultura urbana, economia solidaria, capaci-
tacion de las entidades locales para acompafiamiento del desarrollo nutricional de nifios
y ancianos, planeamiento conjunto de actividades de entidades que acttian en el mismo
territorio, facilidad para que los nutricionistas realicen practicas; algo que estrecha los vin-
culos entre la comunidad y la universidad. Los cursos, talleres y seminarios en los que par-
ticipan técnicos del poder ptblico y entidades sociales, han mostrado ser una interesante
alternativa para el intercambio de experiencias y comprensiéon mutua de los problemas y
desafios enfrentados por la sociedad civil y la administracién. La aproximacién y exposi-
cion de estos conflictos contribuye a la elaboracion de la politica local de SAN.

De forma general, es posible percibir que el trabajo de intervenciéon local del Polis
en esta area, obtuvo como resultado general una mayor capacidad de representacion
de los lideres sociales, a partir de la ampliacion de lazos de pertenencia e identidad, del
fortalecimiento de féorums y redes locales, y una mayor apropiaciéon de los problemas y
dificultades, a través de las actividades de investigacion y diagnostico locales. El empode-
ramiento gradual y progresivo de las organizaciones comunitarias, producto de la cons-
truccion de estructuras dotadas de mayor autonomia, permitié una participacién mas
calificada en diferentes arenas de negociaciones con el poder publico, incluso en consejos
municipales, llegando a determinar cambios significativos en la relacién de subordina-

cioén para con el poder publico en algunas localidades.
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Cabe resaltar que la Red Local de SAN reconoce los vinculos existentes entre las
politicas nacionales y regionales y su rebatimiento en el local, asi como la necesidad de
que las propuestas y acciones locales tengan en cuenta esas dimensiones. Por otro lado, la
propuesta formulada por el Pdlis, de extender la implantaciéon de Centros de Referencia
en otros Subayuntamientos de Sdo Paulo, fue aprobada por las conferencias municipal,
estadual y nacional de SAN. Estos centros serian implantados en regiones metropolita-
nas, en municipios de medio y pequefio porte, de acuerdo con sus especificidades pobla-
cionales, ecologicas y culturales. La multiplicacién de experiencias de implantacién de
Centros de Referencias de SAN, ha sido la causa de que fuera uno de los temas escogidos
por el Férum Brasilefio de Seguridad Alimentaria y Nutricional, para la presentaciéon de
sus experiencias en uno de los talleres tematicos del VI Encontro Nacional do Forum
Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional (VI Encuentro Nacional del Férum Bra-
silefio de Seguridad Alimentaria y Nutricional), a ser realizado en 2009.

Este VI Encuentro enfocara el papel de la sociedad civil en la construccion del Siste-
ma Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN) definido por la Ley Organi-
ca de SAN (LOSAN 11.346). Esta ley, aprobada en el 2006, institucionaliz6 de forma per-
manente el Consejo Nacional de SAN (CONSEA). Por medio de la LOSAN también fue
concebida la Camara Interministerial, que debera reunir los ministerios y secretarias que
tienen objetivos e intereses relacionados al tema. El SISAN comprende una red operacio-
nal compuesta por infraestructura, bienes y servicios publicos que buscan garantizar el
derecho humano a la alimentacién adecuada (DHAA) y a SAN — que es la materializacion
de acciones y programas publicos — con un sistema de accién politica/regulaciéon, que
abarca las conferencias, consejos, politicas y planes de SAN (SESAN/MDS, 2007).

El FBSAN tuvo un papel estratégico en los procesos de organizacién y movilizacién
de las dos conferencias realizadas durante el gobierno del presidente Lula (2004 y 2007).
En 2008, el Férum realiz6 un Encuentro, con el objetivo de debatir la construccién del SI-
SAN a la luz de experiencias ya existentes en municipios de contexto rural y metropolita-
no. La metodologia propuesta para este seminario tuvo como punto de partida la presen-
tacion y debate de dos estudios de caso sobre Sistemas Locales de Seguridad Alimentaria y
Nutricional. Uno de ellos fue el de Curitiba, capital del estado de Parana, realizado bajo la
coordinacion del Pélis, en el ambito de la investigacion Subsidios para a Implantagdo de Sis-
temas Descentralizados de Seguranca Alimentar e Nutricional em Regides Metropolitanas (2008)

(“Subsidios para la implantacion de sistemas descentralizados de seguridad alimentaria y
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nutricional en regiones metropolitanas”) y el segundo, del municipio Aracuai en el estado
de Minas Gerais, Construgdo e Promogdo de Sistemas locais de SAN: aspectos produtivos, de con-
sumo, nutricional e de politicas publicas (“Construccion y promocion de sistemas locales de
SAN: aspectos productivos, de consumo, nutricional y de politicas publicas™) cuya investi-
gacion fue realizada por la Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro — UFRR].

En relacién a las politicas publicas, el FBSAN buscd influenciar procesos, valorizando
su actuacion en el CONSEA Nacional y en los CONSEA estaduales, como espacios estra-
tégicos de concertacién y participacion de la sociedad civil, en la formulacién de propues-
tas y monitoreamiento. En este periodo, el FBSAN invirti6 también en la construccion de
estrategias de movilizacion para garantizar la puesta en practica de politicas y calificacién
del debate, principalmente en torno a los siguientes programas: Programa de Adquisicion
de Alimentos (PAA), Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) y en la implan-
tacion del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN).

Los temas prioritarios que vienen siendo debatidos inclusive en Férums y articula-
ciones en los estados en los ltimos tres afios son: alimentacién adecuada y saludable,
cuestion étnica y SAN, DHAA, alimentacién escolar, agroecologia, adquisiciéon de ali-
mentos de la agricultura familiar, agua y promocion de la salud en la perspectiva de la
SAN. Como estos son temas estratégicos para producir una interaccién entre diferentes
actores, el FBSAN se ha propuesto profundizar el didlogo con otros férums, redes y ar-
ticulaciones de la sociedad civil, como la Articulacién Nacional de Agroecologia (ANA),
la Asociacién Brasilefia de Nutriciéon (ASBRAN), Forum Brasilefio de Economia Solida-
ria (FBES), Articulacion del Semi-Arido Brasilefio (ASA), Red de Educacion Ciudadana
(RECID) y movimientos sociales, tomando como ejemplo el Movimiento de Mujeres
Campesinas, y el Movimiento de Pequefios Agricultores (MPA).

Del punto de vista politico, ese proceso de interaccion ha propiciado profundizar y
hacer publicas las criticas al modelo actual de desarrollo, asi como una mayor compren-

sién de las causas de la inseguridad alimentaria y nutricional.

LA APROPIACION DEL TEMA DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA
Y NUTRICIONAL POR PARTE DE LOS MOVIMIENTOS SOCIALES

En la trayectoria del Polis es posible percibir los impactos producidos por la crecien-

te apropiaciéon de la nocién de SAN, la investigacion cualitativa realizada con los movi-
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mientos sociales y organizaciones de la sociedad civil, participantes del Consejo Nacional

de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA) Nacional, sefiala un rico conjunto de

significados que seran analizados a seguir®.

En la Gestién 2004-2007 del CONSEA, tomaron parte 59 consejeros, 17 Ministros
de Estado y 42 representantes de la sociedad civil organizada, ademas de 17 observado-
res invitados, lo cual muestra una expresion mas amplia de las redes sociales. Presidido
por Francisco Menezes, director del Instituto Brasilefio de Analisis Sociales y Econdémicos
(IBASE), tuvo como Secretario Ejecutivo a Patrus Ananias, Ministro del Desarrollo Social
y Combate al Hambre (MDS). En el ambito de los consejos consultivos, el CONSEA viene
desempefiando un papel significativo en la conduccién del didlogo entre los ministerios,
sectores de gobierno y sociedad civil que actian en el campo de la SAN (MS/SCN, 2005).

Las informaciones sobre las caracteristicas personales del consejero fueron obteni-
das por medio de un cuestionario semiestructurado con 31 preguntas, abiertas y cerra-
das, divididas en los siguientes bloques: (1) Identificacion; (2) Identificacién de la orga-
nizacién representada; (3) Participacién en el CONSEA; (4) Trabajo desarrollado por la
organizacion; (5) Evaluacion sobre la Politica Nacional.

Los cuestionarios fueron entregados en marzo de 2007, durante el Plenario del
Consejo, en Brasilia, después de la aprobacién del Comité de Etica de la Facultad de
Salud Publica de la Universidad de Sdo Paulo. De un total de 38 consejeros, obtuvimos
retorno de 34 cuestionarios (89%). Después de la confirmacién de los datos, procedimos
al andlisis de las informaciones haciendo una comparaciéon entre las respuestas, lo que
nos posibilito la sistematizacién de las informaciones. Posteriormente fueron realizadas
18 entrevistas, contemplandose los diferentes segmentos participantes del Consejo; estos
informantes claves fueron escogidos después del trabajo de caracterizacion del segmen-
to. Las declaraciones fueron grabadas y transcritas integralmente. La elaboracion del
guién tomo como punto de partida los significados subyacentes a la incorporacion de la
nocion de SAN, identificados en los documentos de referencia del drea de alimentacion
y nutricion. Ellos son:

e Expresion de una visién mas amplia sobre el circuito alimentario, al dar visibilidad
a las interacciones entre los campos tematicos de las esferas de la produccién y el
consumo.

e Objetivo estratégico del desarrollo y consecuente construccion de entornos fisicos

y sociales saludables.
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e Adquisiciéon de la nocién de la alimentacién como un derecho humano.
e Perspectiva que favorece el didlogo intra e intersectorial.
e Proceso educativo basado en una metodologia dial6gica y de emancipacion.

Los entrevistados sefialaron el afio 2003 como un nuevo periodo de impulso en la
construcciéon de una agenda publica de SAN, como también de la apropiaciéon de este
enfoque por los gobiernos y por la sociedad, estrategia fundamental para la construc-
cién de una politica nacional. Sefialaron la importancia de su “institucionalizaciéon” por
medio de la Ley Organica de Seguridad Alimentaria y Nutricional (LOSAN — 11.346/06),
que instituye el Sistema de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN), cuya mision es
formular e implantar politicas y planes, estimular la integracion de los esfuerzos entre
gobierno y sociedad civil, y promover el seguimiento y monitoreamiento de la SAN por
todo el pais.

Al preguntarnos sobre la accién del gobierno en relaciéon a la SAN, la respuesta
mas citada se refiere a la importancia de la reglamentacién de la Ley y del Sistema. Sin
embargo, la institucionalizacién de la SAN por si sola, no garantiza la efectividad de las
acciones. La participacién social a través del CONSEA vy las innumerables experiencias
localizadas en el campo de la sociedad civil, deben ser parte integrante de la construcciéon
de la politica nacional de SAN. El desafio que se presenta para la sociedad civil tiene que
ver con su capacidad de dinamizar estos espacios e interferir en el proceso, tanto en la
formulacién de directrices y propuestas como en el seguimiento y monitoreamiento de
los programas, proyectos y acciones de SAN.

Las repercusiones identificadas en las entrevistas sugieren que la experiencia de
participaciéon de lideres sociales en esta instancia representa un aprendizaje para gran
parte de las organizaciones del CONSEA, en un proceso de construccién de identidad y
legitimidad social de la tematica dentro de sus propias organizaciones. Asi, reviste gran
importancia distinguir los caminos de ese aprendizaje, deben tomarse en cuenta las dife-
rentes vocaciones y trayectorias de las organizaciones y movimientos.

Para cumplir con los objetivos de la investigacion, nos valimos de la referencia del
abordaje sistémico como instrumento analitico; éste nos permite identificar relaciones de
interdependencia entre los factores que actian en la cuestion alimentaria, y asi tener una
visiébn mas amplia sobre los procesos sociales que tienen lugar en los circuitos por donde
pasa el alimento. Ellos son: acciones en el campo de la produccién de alimentos, distribu-

cioén, comercializacion, consumo, calidad y salud.
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Se considera que un abordaje que contemple las complejidades bioldgicas, econo-
micas y sociales, evidencia mejor la centralidad de la cuestién alimentaria para la sobre-
vivencia material y cultural de una sociedad, quedando asi demostrada su importancia
como promotora de dindmicas transformadoras (MALUE, 2007).

Vale la pena sefialar que la emergencia del paradigma sistémico despunta como
respuesta a la necesidad actual de entender la complejidad cada vez mayor de los pro-
blemas sociales y ambientales, caracterizados como problemas sistémicos, que a su vez
son determinados por factores interdependientes. Recordamos aqui la observaciéon de
Morin (2000): es justamente la pérdida del potencial de comprensiéon de la realidad, que
torna imposible “aprehender lo que esta tejido junto”, el factor que estd en el origen de
la actual crisis paradigmatica, algo que requiere un reexamen en el modo de conocerse
y pensar. Las entrevistas nos posibilitaron la identificacién de significados derivados de
estas interacciones y del ejercicio de esta vision, bajo diferentes puntos de vista, a partir
de los campos temdticos, de las politicas publicas y de los sujetos involucrados.

Enlo que se refiere a los aspectos de la coyuntura, los entrevistados coincidieron en
cuanto a la receptividad del tema de la SAN por parte de las organizaciones, fundamen-
talmente por la perspectiva de complementariedad, en relacién a las acciones ya realizadas
anteriormente, y al cardcter inicial de la incorporacién y construccion de una identidad y
legitimizacion social del tema, inclusive en el interior de sus propias organizaciones.

Sobre la aproximacioén entre campos tematicos de las esferas de la produccion y el
consumo, se incluye la constatacion de lo incipiente de este proceso de construccion de
una vision intersectorial, determinada inclusive por las dificultades en cuanto a la amplitud
del tema y a la poca definicion de sus contornos. Aunque en los cuestionarios la falta de
una visioén integradora de la SAN haya sido apuntada como la principal critica a las po-
liticas publicas, se percibe que la intersectorialidad no es una cuestién dada tampoco en
la dinamica de las organizaciones de la sociedad civil. No obstante, afirmaron el caracter
agregador del tema, como un factor favorable a su operacionalizacion.

Otro aspecto se refiere a las conexiones engendradas por la propia tematica. Un ejem-
plo de esto es la declaracion de la representante de la Pastoral da Crianga (Pastoral del
Nifio) que relata: al trabajo desarrollado originalmente en el area de acciones basicas
de salud, se agregaron otras dimensiones relacionadas a la esfera de la produccion de
alimentos, incentivandose la implantacién de huertos (plantas comestibles y medicinales

para autoconsumo). O sea, la perspectiva anterior, tan presente en los dias de hoy, que di-
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socia el consumo de alimentos de su produccion fue superada, dando lugar a una visiéon
mas integrada de la cuestién alimentaria.

Por otro lado, fue posible identificar ejemplos de modificaciones equivalentes en
acciones desarrolladas en el campo de la produccién de alimentos. En este sentido, se
puede citar lo dicho por el representante de la Confederacién de los Trabajadores de la
Agricultura (CONTAG), que tiene una mayor preocupacion con la perspectiva del con-
sumo y, consecuentemente, con la cuestion de la calidad del alimento producido, a partir
del contacto con el enfoque de la SAN.

La representante del CONSEA del Estado de Ceard sefial6 la demanda por una agri-
cultura mas limpia por parte de grupos de agricultores. En concordancia con este aspec-
to de la calidad, el representante del Féorum Brasilefio justificé la mayor adherencia al
enfoque de la SAN por parte de agricultores agroecoldgicos u organicos.

Otro ejemplo fue manifestado por el representante de la Articulacién del Semi-Arido
(ASA), que revel6 la importancia de enfoque de la SAN en el despertar de la conviccion
de que “no es apenas producir, es también alimentarse bien”, determinando una mayor
diversificacién en la seleccion de los productos que seran cultivados.

De forma semejante, la ONG Centro de Asesoria de Assurud (CAA) del Estado de
Bahia, destaco el “aporte de calidad al trabajo hecho ya anteriormente” y la valorizacién
de dinamicas de cambio, de la produccioén para el autoconsumo, que, a partir de la cons-
tatacioén de que la salud es la razén primordial en la produccién de alimentos “pasaron a
ser mas percibidos”. En este ejemplo se destaca la referencia al aumento de la autoestima
de los productores y la mayor apropiaciéon del resultado de su propio trabajo.

En esta misma linea cabe mencionar el ejemplo expuesto por el SASOP (Servicio
de Asesoria y Organizacién a Organizaciones Populares Rurales), ONG dedicada a la
agroecologia, donde una mayor preocupacion de las agricultoras con la propia alimenta-
cién estimuld el interés por la educacion alimentaria. A su vez, citd el desdoblamiento en
una nueva relacién con el mercado, por medio de un proyecto de creacién de renta, a tra-
vés de la iniciativa de agregar valor a un producto regional, como por ejemplo el beneficio
del Umbu. Este aspecto merece una atencioén especial, pues nos remite a la capacidad del
enfoque de la SAN en apoyar pequefios y medianos emprendimientos rurales y urbanos
dedicados al cultivo, transformacién y comercializacién de productos agroalimenticios.

Tales interacciones abren perspectivas de creacion de circuitos cortos de mercados,

promotores de la equidad social, que contribuyen a ampliar la oferta de alimentos de
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calidad a bajo costo, algo que ayuda a la diversificacion de los habitos de consumo y va-
lorizacion de la cultura alimenticia.

Otro ejemplo de conexién, expuesto fundamentalmente por organizaciones ac-
tuantes en el medio urbano, se refiere a una mayor comprension acerca de la dimensién
de la produccién y el abastecimiento de alimentos. La atribuciéon de una mayor impor-
tancia al alimento, a la alimentacion saludable y a la preservacion de la naturaleza, nos
viene mostrando la existencia de mas de una forma de producirse alimentos, reforzando
el valor social de la agricultura de base familiar. El apoyo a este segmento es significativo,
justamente por combinar criterios de equidad social con una utilizacién mas sustentable
de los recursos naturales.

En este orden de cosas cabe resaltar la oportunidad que se abre a los agricultores,
al tiempo que se extiende a la pequefia industria agroalimentaria y al mercado minorista
tradicional, al alterar algunas practicas como presupuesto para la construccion de este
nuevo renglén con el consumidor.

Los entrevistados sefialan una mayor preocupacién con la procedencia de los alimen-
tos por parte del consumidor, que comienza a darse cuenta de la existencia de diferentes
concepciones de alimentos originarios de distintos patrones de producciéon agricola, y el
inicio de un proceso de reconexién entre la produccién y el consumo locales. En concordan-
cia, los resultados investigativos presentados en Sao Paulo en 2007 por el sociélogo inglés
Alan Warde de la Universidad de Manchester, registraron la rastreabilidad de los alimentos
como un criterio que se viene consolidando en la seleccién del consumidor europeo, quien
demuestra tener un mayor interés por informaciones sobre la utilizacion de agrotoxicos en
la produccién de alimentos, y el respeto a las legislaciones, principalmente ambientales.

En cuanto al area de la salud, un 4rea tan marcada por caracteristicas del modelo
biomédico, la incorporacién del enfoque de la SAN viene a reforzar la importancia de
las acciones de alimentacién y nutricion, en intima relacién con la promocién, proteccién
y recuperacion de la salud. O sea, el refuerzo a las acciones de alimentacién y nutricién
constituye la forma de introducir la SAN en esta area.

En términos mas especificos, ademas de la preocupacién con las consecuencias en
la salud, la emergencia del tema de la alimentacién saludable, recalificado por el enfo-
que de la SAN, ilumina aspectos relacionados a las dimensiones sociales, ambientales y
culturales de los alimentos, lo que nos muestra la necesidad de una articulacién interdis-

ciplinaria e intersectorial.
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Tales ejemplos de interacciones aparecieron a partir de la introducciéon del enfo-
que sistémico, dejando claro las conexiones que se suscitaban. Estas situaciones anterior-
mente mencionadas caracterizan un determinado tipo de interaccién, de aproximacion
entre campos tematicos, producida por los contenidos de la SAN, ellas inciden sobre la
naturaleza de las acciones en el ambito de las propias organizaciones, donde la introduc-
ci6én del enfoque las acercé a dimensiones de la cuestién alimentaria anteriormente no
contempladas, lanzandola no sélo a la organizaciéon de nuevas acciones, sino también a
revisar acciones ya realizadas.

Al romper con la disyuncién entre el campo de la produccién y del consumo, en el
campo de las acciones tales interacciones entre campos disciplinares de naturaleza com-
plementar y convergente son posibles, a medida que operan simultineamente a nivel
cognitivo, representando diferentes formas de tratamiento de la realidad.

Al proponerse superar la vision sectorizada que se tiene del mundo, la interdiscipli-
naridad rescata la centralidad de los procesos humanos, por medio de una mayor com-
prension de lo compleja que es la realidad. Sobre las repercusiones del caso en estudio,
los entrevistados afirmaron haber ampliado su visién sobre los diferentes aspectos rela-
cionados al circuito del alimento. Para que ademas de los conocimientos yuxtapuestos
(multidisciplinariedad), pudieran producir nuevos conocimientos sobre su propia reali-
dad, pasando a dimensionarla de manera diferente (interdisciplinariedad).

En lo concerniente a la institucionalizacién de la alimentacién como un derecho
fundamental y universal, hay un conjunto de significados referidos por los entrevista-
dos, que corresponden a la intima relacién que existe entre el derecho a la alimenta-
cién y otros derechos (derecho a la renta, a la tierra y al agua), traidos principalmente
por el medio sindical. Por parte de la SAN se mantiene el interés en superar la visién
asistencialista enfatizada por el segmento religioso, ampliar el conocimiento sobre las
atribuciones del Estado en la cuestiéon alimentaria y aumentar la politizacién de la vi-
sién del combate al hambre, lo cual ha sido destacado con mayor énfasis por las ONG
y las universidades.

Aunque en los grupos vulnerables la tematica del hambre, sus causas y soluciones
aparezcan como una preocupacion en la voz de los entrevistados, constituyendo el lado
mas perverso de la inseguridad alimentaria, uno de los significados encontrados en este
campo manifiesta la posibilidad de ruptura con la visién asistencialista y la extension del

nucleo del tema mas alld de la cuestién del hambre.
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Segtin los entrevistados, la vision del derecho desvia al sujeto del lugar de la queja,
rompiendo con esta vision al tomar el alimento como algo que debe ser garantizado a to-
dos y por tanto un bien a ser exigido. En el caso del tema del agua, su creciente reconoci-
miento como alimento esencial se contrapone a la perspectiva actual de creciente escasez
y privatizaciéon. Incorporado como uno de los componentes promotores de desarrollo
de la SAN, el documento final de la III Conferencia de SAN contempla la “garantia de la
preservacion de las fuentes naturales, de los manantiales y de la calidad del agua para el
consumo humano, como elemento natural y soberano para la seguridad alimentaria y
nutricional” (CONSEA, 2007:20).

Diferente orden de cuestiones, fortalecidas por la nocién del derecho, pueden
ser identificadas mediante el abordaje del medio sindical: una mayor visibilidad a las
condiciones de inseguridad alimentaria de diversas categorias de trabajadores rurales
y urbanos, determinadas por las precarias condiciones de trabajo; por la relacion de
conflicto con los sectores del gobierno defensores del modelo agroexportador, basado
en el monocultivo; por la prerrogativa de la universalizacion de derechos, como ejem-
plo, la propuesta de extension del Programa de Alimentacién del Trabajador (PAT);
y finalmente por la cuestion de que el salario minimo no permite el acceso a una
alimentacion saludable.

En el caso de los movimientos sociales, la nocién del derecho humano a la alimenta-
cion aparece resignificando y fortaleciendo antiguas luchas, por ejemplo la reforma agraria.
Este tema fue adicionado al documento final de la III Conferencia, entre las prioridades
de la SAN, incluye la demarcacion y titulacién de tierras indigenas y quilombolas®. Mas
alla de la intima relacién entre la reforma agraria y la SAN, el representante de la ASA
expone un aspecto relevante para el presente estudio, segin ¢l dignificando atin mas la
division de las tierras: “¢Quiénes son los beneficiarios, entre comillas, de esa divisién? Son
aquellos que van a producir riquezas, mas bien aquellos que van a producir y distribuir
alimentos [...] da una publicidad mayor”.

Otro aspecto emergente en este grupo de significados es la cuestion del derecho ala
diversidad, entendida como diversidad de género, generacional, étnica, racial y cultural,
desdoblandose en significados especificos de reconocimiento de las desigualdades, de
la necesidad de elaboracién de investigaciones y metodologias especificas y de la inser-
ci6én de estas tematicas en la formulacion de politicas ptblicas. Nos parece importante

recuperar aqui el planteamiento hecho por el representante del Centro de Referencia
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de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CERESAN) de la UFRR]J sobre la coexistencia
de diferentes tendencias en el campo alimenticio, aparentemente contradictorias, pero
que conviven aunque no siempre en armonia, con la tendencia a la estandarizacion y la
diferenciaciéon. El mismo proceso de globalizacion que difunde héabitos estandarizados es
quien abre la oportunidad para difundir habitos peculiares.

Al conjugar la tradicién y la innovacion, la cultura alimentaria se refiere tanto a los
habitos cotidianos que tienen raices historicas, como a aquellos que constituyen nuevos
habitos (BRAGA, 2004).

La consideracion y el respeto a la diversidad fue un criterio especialmente enfatiza-
do en la III Conferencia de SAN:

Esimportante destacar que todas esas actividades buscaban contemplar la diversidad de
género, generacional, étnica, racial y cultural que caracteriza a la poblacion brasilefia,
en especial por la participacion de representantes de los pueblos indigenas, quilombolas,
poblacion negra, comunidades de terreros, extractivistas, riberefios, caboclos (cultura
afrobrasilefia, pequefios agricultores de estados del interior de Brasil, habitantes de
las riberas de los rios, mestizos hijos de blanco con indio), pescadores artesanales,
pomeranos (emigrantes y descendientes de la region de Pomerania en Europa) y otros
pueblos y comunidades tradicionales (CONSEA, 2007:12).

Otro aspecto abordado en esta categoria es la repercusion que ha tenido la nocién
del derecho humano introducido segtin el enfoque de la SAN en programas publicos. En el
ambito de la politica nacional de SAN, se considera la existencia de programas putblicos
considerados “basilares”, por su capacidad de articular la accién publica en areas claves,
tales como: Programa Bolsa Familia (PBF), Programa Nacional de Apoyo ala Agricultura
Familiar (PRONAF), Programa Nacional de Alimentacién Escolar (PNAE), Programa de
Adquisicion de Alimentos (PAA), Sistema de Vigilancia Nutricional (SISVAN). Todos son
programas con estructura nacional y en torno de los cuales se articulan otras acciones,
extrapolando sus objetivos especificos, para actuar como ntcleo de acciones integradas.

Seguin esta Optica, se enfatizan nuevas interacciones de la sociedad civil con los pro-
gramas publicos, ganando relevancia, fundamentalmente, las conexiones realizadas entre
el mercado institucional de alimentos y la agricultura familiar. En palabras del representante

de la ASA, se abren nuevas posibilidades al llamar la atencién hacia esta nueva conexion,
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observando que “antes, no se interferia en la alimentacion escolar y ahora, usted ve que
es importante interferir, definir de dénde viene el producto y cual es su calidad, ademas
de tener una nutricionista que oriente ese proceso”.

En cuanto al PNAE, ademas de destacar el hecho de que la alimentacién escolar
constituye una politica publica de SAN, pues garantiza la suplementacién alimentaria a
mas de 36 millones de alumnos, las entrevistas resaltaron el potencial del programa para
la promocién de una alimentacién saludable y adecuada, la valorizacién de los habitos y
alimentos regionales y de la agricultura familiar, con impactos sobre el desarrollo local.

Ya el PAA, a pesar de reciente, fue considerado por los entrevistados como un pro-
grama publico capaz de producir una aproximacién entre el campo y la ciudad, al esti-
mular la produccién de la agricultura familiar para abastecer las infraestructuras publicas
de los centros urbanos. Al lado de su formulacién intersectorial, cabe destacar las pala-
bras de la representante de la Federagio de Orgios para Assisténcia Social e Educacional
— FASE: quien tiene la perspectiva de la SAN, concibe de manera diferente un programa
como el PAA. No ve ese programa apenas como un mercado institucional, sino que ve la
potencialidad que un programa como ese tiene para ampliar esa interaccion en la socie-
dad, porque coloca las experiencias en contacto con las escuelas, problematiza la calidad
de la alimentacién escolar en un determinado tipo de curriculo.

Por un lado, las conexiones arriba explicadas dejan clara la repercusién producida
por la introduccién del enfoque de la SAN en programas publicos; por otro, en algunas
entrevistas fue posible verificar la disputa por la inclusién de temas considerados relevan-
tes para la construccion de la Politica Nacional, segtin la perspectiva de la sociedad civil,
como es el caso de la agroecologia.

Como las acciones publicas relacionadas al alimento y a la alimentacién se encuen-
tran dispersas dentro del aparato estatal, desde el punto de vista de la articulaciéon entre
los sectores, aqui cabe el alerta hecho en diversas entrevistas y también en respuestas
que aparecen en el cuestionario, sobre el riesgo de sectorizacion de la SAN por parte de la
administracién publica, determinando una apropiacion parcial y sesgada de la tematica.

Este punto nos remite a la cuestion de la emergencia, en la década del 90°, de una
nueva concepcion de politica de SAN que consiga incorporar esta perspectiva intersec-
torial. Bajo este abordaje, el caracter suprasectorial (por encima de los sectores) de la
politica ptblica tiene que ver con la apropiacion de los objetivos mas amplios de la SAN

por parte de cada uno de los sectores participantes, en una comprensiéon mas integrada

38

08_polis_espanhol.indd 38 @ 7/30/09 3:43:38 PM



de los componentes alimentarios (disponibilidad, produccién, comercializaciéon y acceso
al alimento) y nutricional (relacionado a las practicas alimentarias y a la utilizacién biolo-
gica del alimento) (BURLANDY, 2004).

Asi, la articulacién entre los sectores de gobierno puede darse al menos en dos

modalidades:

Multisectorial: cada sector identifica programas que son prioritarios en su dmbito
de actuacion para alcanzar un objetivo mds amplio de gobierno como es la SAN, y
estos programas reciben un sello de prioridad que les confiere garantia de recursos
y atencion especial de los gestores, incluyendo apoyo técnico para implantacion
local. Este tipo de estrategia promueve ganancias sectoriales puntuales y una mayor
aproximacion de los diferentes sectores a una logica macrosectorial, no necesariamente
la intersectorialidad, porque cada sector continiia implantando sus propios programas;
Intersectorial: los diversos sectores construyen de forma conjunta y pactada un
proyecto integrado destinado a alcanzar objetivos mds amplios, como la SAN. Esta
planificacion incluye la identificacién de claves-determinantes en caso de situaciones
de inseguridad alimentaria y formula intervenciones estratégicas que trascienden las
acciones sectoriales e impactan diferentes dimensiones del problema. Consecuentemente,
los recursos son destinados en funcién de esas prioridades, en un proceso que es al
mismo tiempo técnico y politico (BURLANDY, 2006:25).

En este sentido, el derecho humano a la alimentacién se expresa entre otras cosas,
por medio de acciones y programas de politicas publicas a diferentes niveles: federal,
estadual y principalmente municipal. Aunque las acciones locales de SAN sean deter-
minadas por niveles mas amplios, es importante destacar que es a nivel municipal que
ellas se expresan, en concordancia con la propuesta formulada en 2001 por el proyecto
“Por una politica municipal de SAN”, donde se sefala que los programas y acciones en
las diversas areas comprendidas por la SAN deben ser orientados por las cinco directrices
generales siguientes:

e Promover la produccién rural y urbana y la comercializacion de alimentos, realiza-
das en bases socialmente equitativas.
e Ampliar el acceso a una alimentacién de calidad y regular las condiciones en que los

alimentos son puestos a disposicion de la poblacion.
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e Promover la educaciéon alimentaria y organizar a los consumidores en defensa de
sus derechos.

*  Universalizar y asegurar la calidad de los programas alimentarios con caracter su-
plementar o emergente dirigidos a grupos poblacionales especificos.

e Estimular la participacién de la sociedad civil en la formulacién y en la implanta-
ci6én de la politica de SAN y apoyar las iniciativas no gubernamentales (COSTA y
MALUE, 2001).

Finalmente, a nivel de politicas ptblicas, al estudiar las posibles conexiones entre la
Promocién de Salud y la SAN, vemos que ella se acerca al enfoque de la “nueva promo-
ci6én de salud”, supuestamente critica a la visién preventiva y medicalizada de la salud y la
actuacion sobre sus determinantes, con vistas a la creaciéon de entornos fisicos y sociales
favorables a la salud.

Vimos como una “zona de intersecciéon”, la concepcion de alimentacion saludable y
adecuada, relacionada a los factores que componen su génesis, algo oportuno para traer
a estas valoraciones por tratarse de uno de los objetivos de la SAN, asi como también una
de las estrategias de promocién de la salud (PINHEIRO, 2005).

Aunque constituyen campos del conocimiento potencialmente relacionados, se vio
claramente la necesidad de profundizar estos vinculos, sobre todo con relaciéon a las di-
mensiones de la produccién, abastecimiento y comercializacién. A pesar de que la pro-
puesta de promocion de la alimentacién saludable definida por la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS) signifique un avance al traer la cuestion de la salud hacia la esfera de
los debates econémicos, es necesario investigar la amplitud de la transformacién que se
pretende, pues para la realizacién de selecciones mas saludables por parte de la pobla-
ci6én, una mayor autonomia determina revisiones significativas en politicas relacionadas
ala SAN.

Por tanto, hay que considerar la insercién de la dptica de la SAN por la Promocion
de la Salud como una estrategia de promocién de la intersectorialidad, en su abordaje
sobre una alimentacién saludable a nivel de las politicas afines. (Qué tipo de transforma-
cion se pretende con los programas de promocion de habitos saludables? ¢Persuadir por
medio de normativas? ;Cambios individuales de comportamiento, autonomia, desarro-
llo de habilidades personales, adquisiciéon de ciudadania? En Morin (2003) vemos la im-
portancia de educarse para una cultura que permita distinguir, contextualizar, globalizar

los problemas multidimensionales, globales y fundamentales en la busqueda de una ma-
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yor concientizacién sobre los desafios que impone al conocimiento humano la creciente
complejidad de los problemas.

El tema de la alimentacién saludable adquiere un significado mas amplio cuando es
insertado en la optica de la seguridad alimentaria y nutricional. La adopcién de un enfo-
que sistémico e interdisciplinario no sélo es capaz de recuperar las diversas dimensiones
del alimento, sino también de desarrollar un pensamiento critico sobre la no-sustentabi-
lidad de los actuales patrones de produccién y consumo de alimentos, cuando contextua-
lizamos histéricamente la produccién alimentaria.

O sea, la insercion de la Alimentacién y Nutricién en la 6ptica de la SAN como una
de las directrices de la Promocién de Salud, no sélo agrega contenido sino también arti-
cula un conocimiento mas amplio acerca de la contradicciones del sistema alimentario,
condicién esencial para el desarrollo de la autonomia, de la ciudadania alimentaria, don-
de las selecciones saludables serian aquellas realizadas sobre la base de la comprension de
los factores condicionantes del sistema alimentario.

Segtin los entrevistados, por este motivo la ciencia de la nutricién es insuficiente
para realizar la tarea por si sola. Es preciso recorrer a otros campos del conocimiento
como la historia, la sociologia, la antropologia, la agronomia y la ecologia.

En este aspecto, se pudiera pensar en otro vinculo de asociacién posible entre las
visiones sistémicas de la SAN y la Promocién de Salud, por medio de la ampliacién del
dialogo de la SAN con las estrategias positivas de Promocién de Salud, contenidas en la
Carta de Ottawa (1986), que contempla las determinantes sociales de salud. Ellas son: po-
liticas publicas saludables, ambientes favorables a la salud, reorientacion de los servicios
de salud, refuerzo de la accién comunitaria y desarrollo de habilidades personales. Consi-
derandose que la sustentabilidad de los sistemas locales depende, entre otros factores, de
la capacidad de sumar la participacién comunitaria a la implantacién del SISAN (Sistema
Nacional de SAN), se puede aplicar la experiencia acumulada por la Promocién de Salud,
en relacionar la dimensién individual, familiar y comunitaria a procesos mas amplios.

Otro conjunto de significados nos muestra dificultades para la promocién de la
SAN; dada la cuestion alimentaria, estas se tornaron mas visibles a partir de la centralidad.
Dicho de otro modo, si por un lado la insercién del enfoque de SAN cambia bajo una
perspectiva de complementariedad, también cambiaran las dimensiones de los alimen-
tos y de la alimentacién no contempladas originalmente. Esto repercutira en conflictos,

tensiones, problemas y obstaculos con factores que presentan resistencias, requiriendo
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en algunas situaciones una recalificacion o actualizacion, sea de servicio o de legislacion,
con vistas a su ajuste a los principios de la SAN.

En este sentido pueden ser citadas, con diferentes grados de relevancia, las dificulta-
des enfrentadas por los pequefios productores en la participaciéon de licitaciones publicas,
la visién tradicional de la asistencia técnica, e iniquidades en cuestiones de género.

Segtn algunos de los entrevistados, dada la centralidad del derecho a la alimentacién
en la vida del pais, la posibilidad de que se componga por otros derechos, nos remite a la
necesidad de formular un proyecto de Estado y sociedad, donde la SAN constituya uno
de los objetivos estratégicos de desarrollo, al conjugar factores econdémicos con equidad
social, sustentabilidad ambiental y valorizacién cultural.

En esta cuestiéon cabe mencionar las innumerables informaciones divulgadas por
la prensa en los ultimos meses en relacion al alta de los precios de alimentos, una sefial
mas de desequilibrio entre oferta y demanda provocado, entre otros factores, por el cre-
cimiento de la utilizacién de biocombustibles, los cambios climaticos y el aumento en el
precio del petréleo, mostrando la vulnerabilidad del propio modelo de desarrollo.

La SAN fue mencionada por los entrevistados como una estrategia movilizadora
y articuladora de diferentes actores sociales, por la bsqueda de significados entre los
sujetos que forman parte y sus diferentes dngulos, asi como una nocién o un objetivo de
politica publica. De esta forma, fue posible distinguir otro conjunto de significados que
abordan el proceso en curso, desde la perspectiva de la participacion.

No se trata de evaluar la participacion de la sociedad civil en el CONSEA Nacional ni
la representatividad de sus organizaciones. Lo que nos interesa es rescatar los criterios que
inciden sobre los significados de esta experiencia, recuperar lo ganado y el aprendizaje
sobre estas estructuras colegiadas, en su capacidad de elaboracién de propuestas de apro-
piacién de informaciones, de conocimiento de engranajes; y sobre todo, en el impulso al
trabajo en red a partir de la promocién de la intersectorialidad, y en la medida en que las
entidades fueron influenciadas por ésta; y como consiguieron enraizar tal debate en la
sociedad civil. Del punto de vista educativo, es el sentido en que estas nuevas capacidades
transformaron sus propias concepciones y se relacionan con la sociedad en general.

Las palabras del representante del ASA ilustran una primera cuestiéon, que es el
hecho de que la SAN muchas veces esté asociada a la vocacion especifica de cada organi-
zacién, o a la dimension de la SAN con la cual se trabaja. Por ejemplo, el mencionado

caso del agua. Esta cuestion es complementada por el representante de la UFF al sefialar
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que son pocas las organizaciones con una vocaciéon de pensar en cuestiones mas amplias
de politicas publicas, por tanto tienden a apropiarse de la nocién de SAN de una forma
mas integral, mientras que otras organizaciones la incorporan a partir de una vocacion
de trabajo mas especifica, a veces en una de las dimensiones de la SAN o en un espacio
territorial mas delimitado.

Una entidad se puede adherir a la SAN siempre que encuentre puntos de sintonia,
es decir, si hay identificacién en aquello que ya hace. Cada entidad se conecta a partir de
una dimensién especifica de la SAN, donde se tienen puntos afines. El conjunto de las
respuestas nos permite constatar la existencia de un proceso en curso, donde las organi-
zaciones buscan reforzar interna y externamente la dimension de la SAN que les es mas
especifica, integrando posteriormente otras dimensiones. La adhesién a la SAN recalifica
y amplia las interrelaciones del sector especifico.

Acrecentamos aqui el registro hecho por el presidente del CONSEA acerca de la
importancia de que se verifique la finalidad por la cual la organizacion esta participando
del CONSEA, también como un factor relacionado a una mayor o menor apropiaciéon
del tema.

Segun los entrevistados, en el campo de la sociedad civil, el Féorum Brasilefio
de SAN (FBSAN) ha ejercido un papel articulador, al sefialar en su plan de trabajo
(2007-2010) la profundizacion y publicizacién de las criticas al actual modelo y la afir-
macioén de los principios de la soberania y seguridad alimentaria y nutricional como
principales desafios politicos. Cabe al FBSAN influir en esos debates en el ambito del
CONSEA, que constituye un importante espacio de concertacion entre el gobierno y
la sociedad civil. Como instancia autbnoma, tiene la misidon de enraizar ese debate en
la sociedad civil en los diversos estados de la federacion, con el objetivo de insertar ac-
tores que estan excluidos de los procesos de toma de decisiéon. Mas alla de las politicas
publicas, el FBSAN ha invertido en acciones de movilizacion de la sociedad civil para
la realizacién del derecho humano a la alimentacidén, denuncias de violaciones de de-
rechos, y en la formacioén y capacitaciéon de multiplicadores en seguridad alimentaria
y nutricional.

Entre los objetivos del FBSAN se destaca: la construccién de propuestas intersec-
toriales a partir de la interlocucién con otras redes. Un ejemplo reciente de articulacion
promovida por el FBSAN, es el Proyecto de Ley (PL) encaminado por el Presidente de la
Republica para su tramitacion en el Congreso Nacional, cuya formulacién contd con la
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colaboraciéon de miembros del FBSAN que participan del CONSEA, quienes elaboraron la
primera version enviada al Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacién (ENDE), demos-
trando problemas complejos, como la exigencia de la SAN de que se construyan pactos na-
cionales mas amplios. Esta version del PL define la alimentacién escolar como un derecho
humano a ser garantizado de forma efectiva por el Estado. Entre las directrices elaboradas
de forma intersectorial, propuestas para el Programa Nacional de Alimentacién Escolar
(PNAE) se destacan: la cuestion de la universalidad; el respeto a los habitos alimentarios y
la cultura alimentaria local; la garantia de la participacion y control social; la garantia de
una alimentacién saludable y adecuada con menus variados, alimentos seguros, adecuados
a las necesidades nutricionales de acuerdo con el segmento etario, el sexo, la actividad fisi-
cay el estado de salud, y que respeten la cultura alimentaria y el apoyo al desarrollo local
sustentable, por la adquisicién de alimentos diversificados, producidos por la agricultura
familiar y agroextractivista locales. En lo concerniente a la compra de los géneros alimen-
ticios, el texto propone que 30% sea oriunda de la agricultura familiar local.

Este ejemplo nos remite a la importancia del trabajo en red, no obstante traiga
consigo tensiones y disputas, inclusive de naturaleza conceptual, dificultades de aproxi-
macioén, necesidad de cambios en la 16gica interna (como presupuesto para una mayor
aproximacién con otras organizaciones), o diferencias de dindmicas de funcionamiento
y trayectorias politicas, algunas iniciativas conjuntas entre las organizaciones del campo
de la sociedad civil, de naturalezas diversas, pudieran ser evidenciadas en las entrevistas.
Estas se mostraron factibles de diferentes formas: a partir de una tematica, un proyecto
comun o en torno a un determinado territorio.

Se puede afirmar que problemas complejos como la SAN exigen la construccién de
pactos nacionales mas amplios. Esto no significa eliminar los conflictos entre los actores
involucrados, sino someter la logica de los intereses en juego a un sistema integrado,
capaz de ajustar las diferentes visiones.

Simultaneamente a la proposicién de directrices, articulacién, seguimiento y moni-
toreamiento de las acciones de SAN, en las entrevistas se plantea el significado de forma-
cion que la experiencia de participacién en el CONSEA ha representado para los conseje-
ros de la sociedad civil, pudiendo comprobarse cémo vienen ocurriendo estas dindmicas
en el interior de las organizaciones participantes.

Como la mayoria de las organizaciones desarrolla trabajos asociados a una deter-

minada dimensién de la SAN, es necesario que se introduzca la nocién de SAN en sus
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propias organizaciones, para que de este modo los actores relacionados se comprometan
con una perspectiva integradora y produzcan acuerdos en torno a un plan pactado segin
diferentes logicas sectoriales, inclusive porque conforme el presidente del CONSEA, ella
“raramente aparece como demanda espontanea”.

Por tanto, la reflexioén sobre los sentidos de la incorporacién de la SAN se suma a
la necesidad de calificarla desde el punto de vista educativo. Fue posible localizar una
demanda por formacion, a fin de profundizar en la apropiacién de la nocién de SAN tanto
internamente como con los publicos con los cuales las organizaciones se relacionan.

Tal aspecto fue considerado por los entrevistados como presupuesto para la im-
plantaciéon del Sistema Nacional de SAN. Este punto merece especial atencién, pues tal
demanda muchas veces es traducida en cursos de educacion nutricional. Algunos entre-
vistados establecieron distinciones entre la educacion nutricional y la educacion en la éptica
de la SAN, cuyo objetivo seria mas abarcador. La representante de la UFF resalt6 inclusi-
ve, la existencia de diferentes corrientes en el campo de la educacién nutricional, una mas
critica y otra mas tradicional.

La educacion nutricional es considerada fundamental para la accién preventiva de
la desnutricién y para promover practicas alimentarias saludables, con el fin de adoptar
estilos de vida saludables. Por su parte, la asociacién directa entre cambio de actitud
y aprendizaje de comportamientos saludables toma el conocimiento como condicién
Unica para operar cambios. Resultados de estudios confirman que la mejora efectiva de
la salud es propiciada por todo un cambio de héabitos de vida. De esta manera, aunque
las directrices de estas politicas enfaticen la necesidad de popularizar el conocimiento
sobre los alimentos y el proceso de alimentacion, asi como acerca de la prevencion de los
problemas nutricionales, desde la desnutricién hasta la obesidad, cabria investigar si el
resultado esperado no quedaria restricto apenas a los cambios individuales de comporta-
miento y a la prevenciéon de enfermedades.

Alegando la existencia de factores determinantes que estan fuera del alcance de los
individuos, Labonte (1996) y diversos autores de la Salud Publica desarrollan una critica
a los programas educativos que limitan el enfoque a la responsabilidad individual y su
consecuente culpabilidad.

La propia Organizacion Mundial de la Salud (OMS), define que los modos de vida
son patrones de seleccién hechos a partir de las alternativas disponibles, segtin la inser-

cién socioecondmica, y por tanto constituyen procesos dindmicos y no fijos (OLIVEIRA,
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2005). En concordancia Westphal et alli (2006) toma como referencia los estudios de Pie-
rre Bourdieu, para mostrar que la “educacién nutricional sale hoy del papel de ‘culpar
a la poblacién ignorante” por los problemas existentes, para intentar comprender los
reales motivos del problema y para que los técnicos y poblacién estudien en conjunto la
realidad y decidan estrategias para cambiar la situaciéon de carencia y la cuestion de los
habitus” (p.154).

Discutimos anteriormente la pertinencia de la tematica de la SAN de figurar entre
las estrategias de la Promocién de la Salud, y que este esfuerzo, podria colaborar en la su-
peracion de una visiéon normativa y dietista de la alimentaciéon y nutricién, abarcando un
conjunto mas amplio de temas y, sobre todo, profundizando en las conexiones y dimen-
siones con el medio ambiente, la produccion, el abastecimiento y la comercializacién.
Otra forma de interaccién entre tales visiones sistémicas puede ocurrir por el lado de la
educacion: Optica bastante valorizada por la Promocioén de la Salud, que emplea el con-

cepto de empowerment como una estrategia para el alcance de la equidad y la autonomia.
CONSIDERACIONES FINALES

En la coyuntura brasilefia actual, el desafio impuesto a las organizaciones de la so-
ciedad civil que tienen que ver con la cuestién, simultaneamente a la difusiéon de la no-
cion de SAN, esta la construcciéon de su objeto, de sus contenidos, y de esta manera, la
elaboracion de directrices para el area de la educacion ocupa el lugar central. Por tanto, la
sistematizacion de estos significados nos permite considerar la relevancia de elaborarse
directrices para el abordaje de la SAN en programas educativos, con el objetivo de pro-
blematizar cuestiones relacionadas a las diferentes conexiones y procesos articuladores,
de la amplia red de organizaciones y movimientos sociales y de diferentes areas del saber,
existentes entre la dimension de la producciéon y del consumo de alimentos. Hablar de
SAN significa la interrelacién de temas, politicas y una red de actores sociales.

La penetracién del enfoque de SAN en el area de la educaciéon impulsa la adquisi-
cién de un abordaje integrador en todos sus componentes, desde la producciény comer-
cializaciéon hasta el consumo. Contribuyendo a la superacién del paradigma dualista, la
tematica se asocia a la construccién de matrices integradas de conocimiento, que toman
en cuenta la complejidad y la interdisciplinaridad como elemento constitutivo de un nue-

vo pensar sobre las relaciones sociedad-naturaleza.
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Entre los innumerables logros del acercamiento entre las dimensiones de la produc-
ci6én y el consumo se puede mencionar la posibilidad de mayor conocimiento sobre qué
y como nos estamos alimentando. El conjunto de significados aprendidos nos permite
verificar que mas all4 de las repercusiones en el estado nutricional, por medio de los pro-
cesos sociales relacionados a la alimentacion establecemos diferentes formas de comuni-
caci6on con el mundo en varias dimensiones, del plato en la mesa al clima del planeta. Es-
tablecemos intercambios con la tierra, el agua, el fuego, decenas de especies de plantas,
con los animales y demas seres humanos a partir de diferentes territorios, de acuerdo con
tradiciones culturales especificas. A lo largo del tiempo, estas relaciones quedaron encu-
biertas de tal forma que hoy en dia es practicamente imposible reproducir la trayectoria
que relaciona una hamburguesa en una cafeteria, a la forma como es tratado el animal en
el campo. Aunque el escenario de la vida moderna nos lleve a tener cada vez menos “la
hora de almuerzo” y a alienarnos de los procesos en torno a la produccién y consumo de
alimentos, mientras mas nos acerquemos a estos contenidos menos ignorantes seremos
sobre los factores sociales, culturales y ambientales que determinan lo que somos por
medio de lo que comemos.

A esto se suma, obviamente, la poca atencién que se da al alimento y a la alimenta-
cién. Se trata de algo contradictorio, pues aprendemos cotidianamente desde el primer
llanto por comida en el regazo materno los diferentes usos y costumbres culturales. Don-
de el alimento y la alimentacién ocupan un papel central, poco se piensa sobre el comer
y la comida.

Al lado de la importancia de la aprehension de la dindmica cultural de una pobla-
cién como contraposicién a la tendencia estandarizadora, una propuesta educativa en
alimentacion en la 6ptica de SAN debe considerar los determinantes sociales, culturales
y ambientales, donde el patrén productivo de alimentos ejerce gran influencia en las
caracteristicas del modo y de la calidad de vida.

So6lo una visién abarcadora capaz de realizar la desconstruccion de lo que es dado
como natural puede posibilitar una reaproximacién del hombre con la naturaleza y con
su cuerpo, favoreciendo por medio de un conocimiento elaborado de forma participa-
tiva, la adquisicién de un aprendizaje mas ciudadano de la alimentacién, que asegure no
apenas el derecho de comer, como también el derecho de informarse y de educarse desde
una perspectiva de empoderamiento, condicién esencial para intervenir y realizar selec-

ciones positivas, saludables y conscientes.
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En el ambito de esta nueva pedagogia transdisciplinaria fue posible verificar, en la
discusion conducida hasta aqui, la importancia de que en estudios futuros se elabore una
propuesta educacional de seguridad alimentaria y nutricional en esta 6ptica, con el ob-
jetivo de establecer un curriculo minimo de alfabetizacién o formacién para una visiéon
mas ciudadana de los alimentos y la alimentacién, por medio de una practica dialégica,
pactada en torno a principios y directrices comunes, enriquecida a través del intercambio
de conocimientos de las diferentes partes relacionadas a la tematica.

El ejercicio de revisitar las acciones realizadas por el Instituto Polis, integrado al ana-
lisis del significado de la SAN para los movimientos sociales integrantes del CONSEA,
nos permite verificar que fortalecer complementariedades a través del entrelazamiento
de las actividades de intervencién local, elaboracién de conocimiento y participacion en
articulaciones, campafias y movilizaciones, hace posible superar la disyuncién entre la di-
namica local y la global. Dar visibilidad a las propuestas de las organizaciones populares
urbanas, tradicionalmente excluidas del acceso al alimento en redes, forums y consejos
de seguridad alimentaria y nutricional favorece al mismo tiempo, una mayor compren-
sion de las iniquidades, permite la apropiacién de un flujo mayor de informaciones y
califica la participacion en arenas mas amplias.

En términos de perspectivas futuras, especificamente para el Instituto Polis, en el
campo de la intervencién y elaboracién de conocimiento, el cuatrienio iniciado en 2009
pretende enfatizar las visiones de desarrollo que se contraponen a la visiéon neoliberal,
seflalando alternativas que establezcan conexiones equitativas y sustentables entre lo ru-
ral y lo urbano, y que tomen en consideracion las caracteristicas de cada territorio, sus
recursos, su cultura y los actores locales participantes.

En el &mbito del Féorum Brasilefio de SAN, el Polis pretende profundizar en el pa-
pel de los Centros de Referencia de SAN, invertir en formacién con vistas a fortalecer la
participacion de la sociedad civil, y profundizar en el debate entre soberania alimentaria,
seguridad alimentaria y nutricional, y derecho humano a la alimentacién adecuada, con
vistas a dialogar con esos conceptos, y con las redes y movimientos que trabajan bajo

estas perspectivas.
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NOTAS

1 Agradezco el constante intercambio de ideas, el trabajo colectivo y el apoyo mutuo de los colegas
del Instituto Pélis, especialmente a Jane Casella, Mariana Romao y Jorge Kayano, a las comunidades
y colaboradores con los cuales trabajamos durante todos estos afios, a los compaferos del Forum
Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional — nuestra principal referencia politica en la lucha a
favor de la alimentacién como un derecho humano — y a todos los que colaboraron en la construc-
cion de esta area tematica en el Pélis, como: André Araujo, Daniela Luana, Eliana Souza, Ivan Mars,
Juliana Sicoli, Marcelo Oliveira, Mariana Marques, Marta Custodio, Nilvana Tostes, Renato Maluf,
Ruth Takahashi, Sergio Alli, Tereza Moreira, Thais Sauaya y Valdo Franga.

2 Este fragmento es una parte de la Disertacién de Maestria de la autora (COSTA, 2008).

3 Quilombolas es la designaciéon comun a los esclavos refugiados en quilombos, o descendientes de
esclavos negros cuyos antepasados en el periodo de la esclavitud huyeron de los ingenios azucareros,
haciendas y pequeiias propiedades donde ejecutaban diversos trabajos brazales para formar pequefias
villas llamadas quilombos (N/T).
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Sustentabilidad y responsabilidades
en la gestion de los residuos solidos

ELISABETH GRIMBERG™

Diariamente, cantidades exorbitantes de nuevos productos llegan a manos de consu-
midores y como consecuencia, millares de toneladas de productos son desechados como
basura. Hay diferencias entre paises pobres y ricos, pero también hay semejanzas en los
habitos de consumo, una vez que la industria esta globalizada, como esté globalizado un
determinado patrén de produccion.

Esta situacion se revela cada vez mas como no-sustentable.

En Rio 92, el Instituto Pdlis junto con otras tantas organizaciones del mundo ente-
ro, ya venia llamando la atencién hacia el rapido agotamiento de los “recursos” naturales,
la contaminacién ambiental de las aguas, de los suelos y del aire, asi como de las conse-
cuencias que traerian, especialmente para las poblaciones mas pobres y vulnerables.

En aquel momento, los principales focos se referian al rapido agotamiento de los
recursos naturales, la contaminacién de las fuentes naturales de vida y el propio calenta-
miento de la tierra; y los GEI (Gases de Efecto Invernadero) ya eran blanco de las aten-
ciones, pero no tanto como ahora.

Alo largo de los afos 90s, a medida que las investigaciones y asesorias del Instituto
Polis sefialaban la importancia de los gobiernos locales, se tratd de sistematizar las ex-
periencias que estuviesen al alcance de los alcaldes. La cuestion del saneamiento, por su
parte, en la administracién publica esta disefiada de manera federativa; unas responsabi-
lidades son del ayuntamiento (colecta y destino), otras del Gobierno del Estado (fiscali-

zacién y cuestiéon ambiental), mientras que otras son de ambito nacional (regulaciéon de

Socidloga, investigadora y Coordinadora Ejecutiva del Instituto Polis.
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algunos aspectos de la gestion de residuos solidos porla Ley n® 11.445/07, penalizaciones
por la Ley n® 9.605/98 de Crimenes Ambientales).

En esta estructura de gestion aparecen algunos actores: cada individuo que con-
sume, la industria que produce, el comercio que distribuye, y especialmente en los afios
2000 aparece un actor colectivo: los catadores (recogedores) de materiales reciclables, que
tratan de insertarse en la cadena productiva del reciclaje — de la colecta selectiva al re-
ciclaje propiamente dicho —, ya que la mayor cantidad de recuperacion de los residuos
proviene de su trabajo.

Actualmente el enfoque del Instituto Polis esta en discusion, tanto por el cambio en
los patrones de produccién y consumo, como por la logica de la gestion de los residuos.
La defensa de la inclusion de los catadores trae consigo el potencial para estructurar otro
sistema de gestion de los residuos sélidos, dirigido al aprovechamiento del 95% de lo que
es generado, invirtiendo con ello la lo6gica actual, que consiste en destinar casi la totalidad
de los residuos para aterros y vertederos.

Resulta practicamente imposible abordar un tema u otro, puesto que ambos estan
fuertemente entrelazados. A continuacién haremos un esfuerzo por sistematizar tanto
nuestra reflexion sobre el estado actual de la cuestién, como algunas iniciativas que pue-
den considerarse alternativas para Brasil.

El debate en torno a la sustentabilidad planetaria se recolocd como tema central en
el escenario mundial basado en evidencias cientificas sobre el impacto del calentamiento
global, provocado por el modelo de desarrollo y estilo de vida contemporaneos. Como

bien coloca Rubens Born (exposicion en el Instituto Polis, 2007):

La cuestion del cambio de clima estd una vez mds mostrando que 15 afios (tomando
como referencia Rio 92) fue mucho tiempo (sin tomar decisiones politicas mds radicales),
nosotros pagamos ya un precio muy alto porque hay cosas escritas hace 15 afios, no solo
el Tratado de las ONGs (1992), que nadie valord, y ahora vamos a tener que correr
atrds del perjuicio. Es mucho. Mds, (el cambio del clima) tiene que ver también con
la cuestion de la responsabilidad y la ética, que es el punto positivo del concepto de
sustentabilidad. La cuestion de la ética se refiere no solo a la inclusion social, sino a
nuestra responsabilidad con las generaciones futuras, en el sentido de acceso a una
sociedad justa, acceso a un agua limpia, a un aire respirable, al suelo y a alimentos no

contaminados y asi en adelante. Por tanto, la cuestion de la sustentabilidad implica
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visiones a largo plazo, aunque presuponga transformaciones graduales en que nuestra

expectativa es que sean tan rdpidas como sea posible.

Aunque con variaciones de escala conforme el nivel de desarrollo econémico, el
patrén de produccion y consumo de la sociedad actual, se pauta por el consumo inten-
sivo de energia y materias primas, muchas de ellas no renovables. Junto al hecho de que
la economia global se caracteriza por la alta emisiéon de carbono, también el ritmo de
extraccion de los recursos naturales o su uso (como el agua y el suelo) ocurre a un ritmo
que no respeta la capacidad de reposicion de la Tierra. Y atin en otras situaciones, como
en el caso de recursos no renovables (por ejemplo, los minerales) se tiene un uso exhaus-
tivo y la consecuente degradacion del ambiente.

La definicién de patréon de produccién y consumo ocurre en las esferas de las deci-
siones politicas en cuanto a las directrices de desarrollo, y por lo mismo, los gobiernos
y las empresas son, en ultima instancia, los responsables por lo que ocurre a lo largo de
la cadena productiva — de la extraccién de la materia prima al posterior consumo y a la
generacion de residuos. Los ciudadanos que consumen los productos tienen su parte de
responsabilidad en grado proporcional a su capacidad de incidir sobre estos megaproce-
sos politicos y econémicos, que envuelven especialmente a las grandes empresas y a los

responsables por tomar decisiones a nivel gubernamental.
RESPONSABILIDAD DE LAS EMPRESAS, PRESION DE LA SOCIEDAD

Evidentemente, la sociedad adquiere un enorme poder de presiéon cuando se articu-
la para interpelar a los gobiernos y las empresas sobre la forma de uso de los recursos na-
turales. En este sentido, los ejemplos son innumerables. Sin embargo, de manera global
el patréon de produccion sigue su “curso” sin mayores interferencias. Por ejemplo, no se
cuestiona la durabilidad de los productos, lo que de hecho es una verdadera “sangria” de
los recursos naturales, provocada por la producciéon permanente de nuevos productos y
de nuevos embalajes desechables, con el argumento de que pronto se crearan tecnologias
para su reciclaje. La cuestion del aluminio es emblematica: no hay informacién abun-
dante y constante sobre el impacto de la extraccién de bauxita (recurso no renovable)
que produce la lata de aluminio; sin embargo ha sido ampliamente divulgado que Brasil

reciclé 96,5% de este embalaje (2007). Sabemos que este material puede ser reciclado
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y que su economia de recursos en este ciclo es grande, pero se divulga poco que existe
otro material mucho mas sustentable: el vidrio. Este ultimo puede ser usado, lavado
industrialmente y reutilizado para la misma finalidad 35 veces. O sea, se esta ante la
alternativa jerarquicamente mas importante segun los principios de la Agenda 21, docu-
mento elaborado en Rio 92. Las 3 Rs (reducir, reutilizar y reciclar) significa el regreso de
un embalaje que se puede reutilizar. Segtin datos presentados por la ABAL (Asociacién
Brasilefia de Aluminio) en su Informe 2006/2007, 30% del consumo de aluminio ocurre
en el sector de embalajes, superando el consumo en sectores como transporte, construc-
cion civil, electricidad, bienes de consumo, maquinas y equipos. Por esta informacién se
puede deducir el impacto de esta industria, que presenta sus niimeros como sinénimo de
desarrollo sustentable y como perspectiva para las futuras generaciones. Las iniciativas
para reducir la generacién de residuos revelan que Dinamarca, por ejemplo, prohibié
los embalajes desechables para bebidas alcoholicas en 1997, y para cerveza en 1981. Ya
en Inglaterra, hay ciudades en que la leche es entregada por el lechero en recipientes de
vidrio retornables y por tltimo Alemania, que también constituye un buen ejemplo de
vuelta a los recipientes de vidrio.

Por otra parte, cuando se constata que hay cerca de 500 tipos de plasticos circulando
en el mercado, esto es porque la industria de los plasticos se ha revelado con un patréon
no-sustentable de produccion.

El reciclaje no es panacea para el problema de los residuos, pues el propio proceso
industrial consume nuevamente materias primas, energia y agua, generando desechos
y residuos.

Respecto a la distribucién de alimentos y bebidas en formas sustentables con reduc-
ci6én de tipos de embalajes, y la retomada de los recipientes retornables es necesario su-
perar la cultura de “vuelta al pasado”. Las modalidades mas simplificadas de transporte
de los productos no deben ser vistas por la sociedad y por el sector productivo como si-
noénimo de falta de confort, practicidad y modernidad. La discusion sobre sustentabilidad
pasa también por la revision de los valores culturalmente impuestos por las empresas a la
sociedad, con la connivencia del Estado.

En este sentido, es necesario tener un marco legal que regule la accién del merca-
do e instituya instrumentos que permitan el andlisis y evaluacion del ciclo de vida del
producto de forma comparativa, para que la sociedad pueda escoger cudl es el mejor

embalaje a ser fabricado.
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PATRON DE DESTINO Y LOS DESPERDICIOS

En la actual legislacion brasilefia, la colecta y destino de residuos son responsabi-
lidad del poder publico municipal. En una investigacioén del IBGE (2000) se indica que
47,8% de los municipios brasilefios no tienen colecta de residuos, 32% solo colectan, y
20,2% colectan y tratan.

El actual patrén de producciéon y consumo puede ser mejor dimensionado por las
125.281 mil toneladas de residuos solidos domiciliares colectados diariamente (IBGE
2000), sin contar lo que no es colectado, sino vertido en cursos de agua, terrenos baldios,
vertederos, ademas de lo que es colectado por los cerca de 500 mil catadores. De este to-
tal, 30,5% era depositado a cielo abierto (vertederos), lo que provoca la contaminacién
del manto freatico y el suelo debido al poluente liquido, asi como del aire por causa de
los gases emitidos. Esta forma de disposicion de residuos es considerada ilegal por la Ley
de Crimenes Ambientales. Para aterros controlados seguian 22,3% de los residuos co-
lectados. Esta modalidad de destino es polémica, pues dichos aterros facilmente pueden
transformarse en vertederos, y su estructura de control ambiental es muy inferior a la de
los aterros sanitarios. Cerca de 40% iban para los aterros sanitarios.

Vale mencionar que los estudios realizados por la Associa¢io Brasileira de Empresas
de Limpeza Publica e Residuos Especiais — ABRELPE (2007) indican que apenas 38,6% de
los municipios brasilefios tienen destinos adecuados para estos residuos. Segiin esta inves-
tigacion, 3.406 municipios estarian despejando sus desperdicios en vertederos o aterros
controlados, o sea, 61,4%. Asi podemos considerar que 52,8% del total de los residuos
colectados son encauzados de manera insatisfactoria.

La cultura de verter los desperdicios lejos de los ojos de la poblacién y junto a ma-
nantiales hidricos y/o en suelos fértiles se ha revelado mas fuerte que la consciencia
publica de los gestores municipales sobre los dafios causados por un destino inadecuado.
El hecho de que 3672 municipios (66% del total) tengan esta practica, denota la postura
de irresponsabilidad en este sector.

Por otro lado, en Brasil es necesario avanzar en la concepcién de gestioén y tra-
tamiento de residuos sélidos, porque los aterros sanitarios no son la mejor opcién de
destino. Los residuos hiimedos (organicos) representan 60% del total generado y pue-
den ser perfectamente destinados para compostaje, cuyo resultado es la produccién de

un abono de alta calidad, que puede ser aprovechado tanto en los parques y jardines de
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las ciudades, como en los cinturones verdes de las mismas (en la agricultura). Del res-
tante 40% de residuos secos (papeles, metales, vidrios, plasticos) se puede aprovechar
cerca de 35% para reciclaje. Ademas de los beneficios ambientales, la recuperaciéon de
materiales es una opcién para generar trabajo y renta, posibilita la dinamizacién de la
economia del reciclaje, reduce gastos con gerenciamiento de aterros sanitarios y/o la
creacion de nuevos, asi como aumentar su vida ttil. Vale recordar que las ciudades,
especialmente las grandes, enfrentan la creciente falta de espacios para la construccion
de aterros. En los municipios pequefios y medianos estos espacios pueden servir para
otras finalidades mas importantes como la agricultura, el turismo y la recreaciéon. A
estas dificultades y desventajas de destino para aterros sanitarios, se suman los altos
costos para instalacién y gerenciamiento de este tipo de infraestructura. Finalmente
cabe destacar que la disposicion final de residuos organicos (aterros y vertederos), re-
presenta cerca de 10% de las fuentes emisoras de gas metano en Brasil, segiin el Inven-
tario Nacional de las Emisiones de Gases de Efecto Invernadero (COMITE INTERMI-
NISTERIAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA, 2008).

Otro aspecto a ser considerado, en la dptica de los cambios necesarios al enfrenta-
miento de la excesiva generaciéon de residuos, tiene que ver con el desperdicio. Segin
investigacion del IBGE (divulgada en enero de 2009), anualmente, 26 millones de to-
neladas de sobras de alimentos se convierten literalmente en basura, debido a procedi-
mientos inadecuados en toda la cadena productiva. Una investigacién de la Fundacién
Getulio Vargas sefiala que desde la produccién, industrializaciéon, almacenaje, trans-
porte, hasta la distribucién, 50% de las hortalizas son perdidas, 30% de los cereales, asi
como 30% de las frutas. Se pierden otras tantas toneladas con el manoseo del consu-
midor en los supermercados, también en las cocinas comerciales y en los domicilios,
en funcién de los prejuicios de nuestra cultura alimentaria que desprecia, por ejemplo,
tallos, verduras, cascaras de frutas y de huevos, semillas; en fin, partes no convenciona-

les de los alimentos.

LA PARTICIPACION DE LOS CATADORES
EN EL APROVECHAMIENTO DE LOS RESIDUOS

Datos del Ministerio de las Ciudades (2005) indican la presencia de organizaciones

de catadores en 90% de las ciudades brasilefias. El 80% de los materiales utilizados en
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las industrias de reciclaje llega a través de los catadores organizados en asociaciones y
cooperativas, y también por los no asociados. Esto viene ocurriendo a dos niveles: a
nivel municipal se puede decir que la integracién de catadores en programas de colecta
selectiva no se da en escala, pero los municipios donde eso ocurre son ejemplos concre-
tos de que esta modalidad de gestion es viable. A pesar de las innumerables dificultades
en el didlogo entre gestores y catadores, hay algunas grandes ciudades que desde hace
mas de 10 afios, Belo Horizonte (Minas Gerais), Londrina (Parana), Porto Alegre (Rio
Grande do Sul), Santo André, Diadema y Sdo Bernardo do Campo (Sdo Paulo), entre
otras, promueven programas de colecta selectiva con integracién de los catadores. Sin
embargo, aiin el nimero de municipios que acttia en este sentido es reducido. Segun la
investigacion Ciclosoft do Cempre (2008), apenas 405 municipios tienen sistema putblico
de recuperacion de residuos, o sea 7% del total de municipios brasilefios. La investiga-
cién también sefiala que 174 municipios (43% de los 405) tienen relacién con coopera-
tivas de catadores. Los numeros evidencian el reducido empefio del poder publico en
promover acciones de caracter ambiental, tales como programas de colecta selectiva,
de compostaje, campafias de educacién para las 3 R’s (reducir, reutilizar, reciclar), y
su visién ain estrecha en relacién al potencial de participacion de los catadores en la
gestion de los residuos.

A nivel federal, se tienen indicaciones de un relativo reconocimiento de esta catego-
ria de trabajadores. En 2002 el Ministerio del Trabajo y Empleo instituy6 la ocupacién
de Catadores en la Clasificacion Brasilenha de Ocupaciones; en 2003 se cred el Comité
Interministerial para la Inclusién de los Catadores (con la presencia de representantes
de trece ministerios, bancos publicos y el propio Movimiento Nacional de Catadores
de Materiales Reciclables); en 2006 en el Decreto n°® 5.940 la Presidencia de la Republica
determiné que todos los 6rganos publicos federales de Brasil (217 6rganos, 10 mil ins-
talaciones, 1400 municipios), implantasen la colecta selectiva y destinasen los residuos
a las organizaciones de catadores. En 2007 el Presidente de la Republica anunci6 la li-
beracién de R$ 170 millones del BNDES (Banco Nacional de Desarrollo Econémico y
Social) para la estructuraciéon de cooperativas, compra de equipamientos y construcciéon
de naves. Hasta el momento fueron liberados R$ 16 millones para 26 cooperativas y una
proxima liberacion de R$ 41 millones ha sido anunciada. Otra iniciativa destacada fue la
realizacién de un taller durante un encuentro con los nuevos alcaldes (febrero de 2009),

en Brasilia. En este contexto se anunciaron inversiones de aproximadamente R$ 220 mi-
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llones para proyectos relacionados al reciclaje y a la colecta selectiva, asi como para la
capacitacion de los municipios. Ademas de estos recursos, seran liberados otros por la
Fundacién Banco do Brasil con un monto de R$ 16 millones, con el proposito de capaci-
tar a 10 mil catadores para el enfrentamiento de la crisis econémica (los valores pagados

por los reciclables cay6 vertiginosamente).

POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS:
UNA NUEVA CULTURA DE GESTION

La creacién de la Politica Nacional de Saneamiento, Ley n® 11445/07 al legislar so-
bre los residuos s6lidos en algunos aspectos ya constituye un avance, sélo que como mar-
co regulatorio para el sector es insuficiente. Contintia la necesidad de crear una Politica
Nacional de Residuos Solidos que pueda contemplar directrices, instrumentos y metas
que regulen las actividades en esta area, y mas que todo, vengan a cambiar el paradigma
de produccién y consumo, asi como la gestion de los residuos sélidos. En otras palabras,
es preciso urgentemente un marco regulatorio para frenar la irresponsabilidad de gesto-
res publicos municipales, y al mismo tiempo responsabilizar a fabricantes, importadores,
revendedores, comerciantes y distribuidores. En un breve recuento histérico del proceso
de construcciéon de propuestas para una Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS),
en los primeros afios de la década del 2000 se destacan la actuacion del Férum Nacional
Residuo y Ciudadania, y el Férum Residuo y Ciudadania de la Ciudad de Sao Paulo,
entre otras iniciativas en el pais. En el ambito del Férum Social Mundial se organizaron
debates y se decidié en 2002, 2003 y 2005, en el ambito de la Articulacién por una Politica
Nacional de Residuos So6lidos, una red virtual con actores plurales creada en 2003, para la
formulacién colectiva de proposiciones. Las propuestas de mayor destaque prevén la in-
tegracion de los catadores independientes y organizados en sistemas piblicos municipales
de reaprovechamiento de residuos, y la erradicacién del trabajo de nifios en vertederos
y calles. También el cierre de los vertederos con ciudadania es una propuesta actual que
exige del poder puiblico municipal alternativas de generacién de trabajo y renta, ademas
de vivienda para las familias que viven en estos sitios, para después retirarlas y prohibir
que recojan residuos en los mismos.

La propuesta central de las redes y forums es que los generadores (fabricantes, im-

portadores, distribuidores, revendedores, comerciantes de productos) tributen, como
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forma de responsabilidad directa por el ambiental pasivo generado, los residuos so6lidos.
Los recursos obtenidos por tal tributacion financiarian la estructuracion de los sistemas
de recuperacién de residuos, es decir, la colecta selectiva, la seleccién propiamente dicha
y el beneficio con la inclusién de los catadores. Para viabilizar el destino de los recur-
sos derivados de estas fuentes seria creado un fondo federal que repasaria recursos para
fondos municipales y distritales, prioritariamente para los municipios que implantasen
politicas ptiblicas de colecta selectiva, con participacién de asociaciones y cooperativas de
catadores. Se preveia también la creacién de consejos gestores a nivel federal, municipal y
distrital para monitorear la ejecucion de las acciones y garantizar el control social, para
garantizar el destino correcto de los presupuestos publicos. Esas propuestas se proponen
defender la mejor forma de asegurar una politica que articule (1) la responsabilidad del
sector empresarial, (2) la integraciéon de los catadores, (3) la participacién de la sociedad
civil y (4) la coordinacién de todo el proceso por el ejecutivo municipal.

En ese sentido, para avanzar rumbo a una sociedad sustentable se defiende la insti-
tucion de instrumentos que obliguen a las industrias a cambiar su patrén de produccion,
en el sentido de colocar en el mercado productos efectivamente durables por un lado,
y por otro, reivindicar el establecimiento de normas para la reduccién del consumo de
recursos naturales en los procesos industriales, y para que los productos después de con-
sumidos sean factibles de un aprovechamiento integral. Significa que para alcanzar un
nivel de sustentabilidad es necesario responsabilizar a toda la cadena productiva, de “la
cuna al sepulcro”, o sea, desde el momento de la extraccién de la materia prima hasta el
momento en que el producto se vuelve residuo.

En la linea de la promocién de una sociedad sustentable también se encuentra la
propuesta de prohibiciéon de la produccioén, uso y disposicion en el medio ambiente de
sustancias toxicas, al mismo tiempo que se incentiva el uso de materiales y tecnologias al-
ternativas y no toxicas. Finalmente, se aboga por la no produccién de nuevos materiales
y productos que exijan nuevas tecnologias de fabricacion y de reciclaje, exceptuando la
produccion de aquéllos que puedan sustituir los existentes y que causen menor impacto
ambiental, tanto en el proceso productivo como en el proceso de reciclaje. Se trata asi de
instituir leyes que induzcan no apenas la disminucién del volumen de residuos genera-
dos, sino a la reduccién de la cantidad (masa) producida, pues lo que esta en cuestion es
contemplar una transformacién mas amplia y consecuente con niveles sustentables de

produccion y consumo.
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El principio de la reduccién precede al de la reutilizacion y al del reciclaje, y por
encima de todo prescinde de la incineracién de materiales. Este tiltimo método de tra-
tamiento consiste en la quema de los residuos, sea como forma de destino final, o como
forma de recuperacion energética. No faltan argumentos contra la incineracién: en el
proceso de incineracién los residuos no desaparecen, apenas son transformados en ce-
nizas, liquidos y gases contaminantes, constituyendo el 60% de la composiciéon de los
residuos de materia organica en el pais. Para obtener energia a partir de la quema de
residuos seria preciso inyectar mas combustible, debido a la gran presencia de residuos
organicos (mezclados con los inorganicos), elevando los costos de la incineracion. Ade-
mas, cuanta mas energia se quiere recuperar, menor sera la velocidad de enfriamiento
de la quema, lo que implica un aumento de la cantidad de compuestos tdxicos formados,
como organoclorados (furanos y dioxinas), causadores de cancer y otros graves dafios a
la salud humana. Otro argumento para que en las leyes no se permita la instalacion de
incineradores, son sus altos costos. Las plantas de estos equipamientos requieren inver-
siones entre US$ 1 millén y U$700 millones. Un volumen de recursos de este porte aca-
ba por “obligar” la continuidad en el funcionamiento del incinerador, como justificativa
de no perderse las inversiones hechas, aunque su uso traiga problemas ambientales y de
salud. Cabe recordar que al adquirir este tipo de instalacién el municipio contrae una
deuda que debera ser pagada a lo largo de por lo menos veinte afios. Asi, los gobiernos
electos que no escogieron esta modalidad de destino de residuos acaban heredando este
tipo de deuda. Mas grave atin son las implicaciones sobre los programas de recuperacion
y reciclaje. Después que se gastaron cifras exorbitantes para incinerar, se hace practica-
mente inviable el desarrollo de otras politicas mas consecuentes para el destino de resi-
duos, ambientalmente adecuadas a los materiales después de consumidos: reutilizacién
y reciclaje. La l6gica de operacion del incinerador exige que una cantidad significativa
de residuos sea quemada para que no opere con capacidad ociosa.

De la misma forma que no se debe priorizar el envio de materiales reciclables para
aterros sanitarios, no cabe invertir en recursos para la quema de residuos. Seria mejor
y mas apropiado usar estos recursos para apoyar una politica en la que el sector genere
trabajo y renta. La valorizaciéon de estos trabajadores camina lado a lado a la promocién
del desarrollo de politicas sociales, econémicas y ambientales sustentables. El potencial
econdémico de los materiales que hoy son desperdiciados es enorme. Si se estableciesen

metas en la Politica Nacional para el reciclaje de embalajes con el sector empresarial, y

60

08_polis_espanhol.indd 60 @ 7/30/09 3:43:39 PM



se implantasen sistemas publicos con inclusién social para la colecta selectiva de los mis-
mos, se podrian crear millares de puestos de trabajo.

Esta valorizacién debe hacerse explicita en la Politica Nacional de Residuos Sélidos,
a través de: (1) la indicacién del catador como profesional apto para realizar la colecta
selectiva, la seleccién en si, el beneficiamiento, la comercializaciéon y el reciclaje de ma-
teriales reaprovechables, organicos e inorganicos; (2) la destinacién de recursos federales
y estaduales, prioritariamente para aquellos municipios que implementen sistemas de
recuperacion de reciclables integrando a los catadores de vertederos y de calles, organiza-
dos en cooperativas o asociaciones autébnomas; (3) el apoyo del poder puiblico municipal
a programas de capacitacion técnico-gerencial y de formacion, para el desarrollo integral
de los catadores y catadoras, que les permitan actuar como profesionales independientes

y al mismo tiempo remunerados.

LA RESPONSABILIDAD DE LAS EMPRESAS
Y LA COLECTA SELECTIVA CON INCLUSION SOCIAL

Paralelamente al sistema ptiblico de colecta selectiva de caracter asociativo con in-
clusion social, pueden ser implantadas diversas modalidades de funcionamiento de siste-
mas de colecta de materiales reciclables. Los grandes generadores como supermercados,
centros comerciales, clubes, entre otros, son responsables, en general, por sus residuos
(previsto en las leyes municipales); ellos podran contratar cooperativas de trabajadores
para colectar selectivamente sus materiales y desarrollar simultaneamente programas
de educacion socioambiental con la comunidad. Otra posibilidad es que las empresas
separen sus materiales y los destinen a cooperativas operadas por catadores u otros tra-
bajadores. Otra forma de viabilizar estas modalidades de economia solidaria serian los
incentivos fiscales.

Aunque el segmento de los catadores y catadoras de reciclables sea prioritario, cuan-
do se trate de la implementacion de politicas publicas para el reaprovechamiento de resi-
duos, otros agentes econdémicos deberan participar también del proceso de recuperacion
de materiales después del consumo.

Otras acciones son sefialadas como parte de estrategias a ser adoptadas por el sector
empresarial (Plataforma de Educaciéon Socioambiental del Programa Colecta Selectiva

Solidaria), tales como:
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e Estimular la colaboracién entre empresas y catadores/catadoras para la gestion de
residuos s6lidos con educacion socioambiental;

e Suministrar infraestructura para la implantacién de Puestos de Entrega Voluntaria
(PEV) de materiales reciclables y contratar a los catadores para que actiien como
educadores en los mismos;

e Apoyar programas publicos de formacién de agentes socioambientales;

*  Apoyar programas y acciones educativas en la esfera civil, no vinculados a intereses
de mercado, coordinados por actores de la sociedad a través de la creacién de un
fondo empresarial y de otras modalidades;

e Promover eventos segmentados para pequeflas, medianas y grandes empresas, con
el objetivo de estimular su insercién en programas de colecta selectiva solidaria;

e Participar de manera efectiva en la educaciéon socioambiental en la comunidad, in-
volucrando a los funcionarios de las empresas;

¢ Crear un féorum de asociaciones y sindicatos patronales para el fomento de sistemas
de colecta selectiva solidaria y otras acciones de educacién socioambiental;

e Incentivar a las empresas para que desarrollen programas y acciones de educacion
dirigidas a las 3 Rs y para la inclusién social de los catadores;

e Ser ejemplo en el destino final de sus materiales y divulgar informaciones sobre la
“reciclabilidad” y el reciclaje de sus materiales;

e Desarrollar discusiones con el sector empresarial sobre las Politicas Nacional, Esta-
dual y Municipal de Residuos Sélidos;

e Contribuir de forma efectiva, creando espacios de discusién en la elaboracion de las
Politicas Nacional, Estadual y Municipal de Residuos Solidos;

¢ Implantar programa de colecta selectiva en las empresas, que envuelvan asociacio-
nes o cooperativas de catadores;

e Divulgar instrumentos que habiliten a las empresas como social y ambiental-
mente responsables;

¢ Divulgar en sus productos mensajes con contenidos educativos, segtin la perspecti-
va de la economia solidaria y la sustentabilidad ambiental;

e Incorporar a las empresas al reciclaje de los productos fabricados;

e Incorporar a las empresas al desarrollo de investigaciones sobre el ciclo de vida de
los productos, con vistas a su apropiacién en una eventual redefinicién de procedi-

mientos y practicas productivas.
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En fin, en la perspectiva de la sustentabilidad ambiental es responsabilidad del sec-
tor empresarial definir las metas para volver al patrén de producciéon de embalajes de
productos que puedan ser retornables (envases de bebidas, leche, jugos, etc.).

Resumiendo, cuando se elabora una Politica Nacional de Residuos Solidos, existen
dos grandes preocupaciones: una es estructurar una politica que responsabilice al sector
privado con el destino de los residuos generados, y la otra es que eso sea hecho al mismo
tiempo en que se promueva la insercién de los catadores en toda la cadena productiva.
Estos trabajadores vienen intensificando su movilizacién con vistas a garantizar sus de-
rechos ante la ley, de afirmar sus derechos de ciudadania, dado que actiian hace décadas
sin ningtn respaldo legal. Se trata, por tanto, de no excluirlos nuevamente, sino recono-
cerlos como profesionales en el ambito de la legislacion.

El poder publico municipal en este nuevo sistema de gestién, tendra un papel cen-
tral al ser responsable no sélo por el gerenciamiento integrado de residuos sélidos do-
miciliarios, sino también por la estructuracion de estrategias y acciones que movilicen el
conjunto de la sociedad, para la implantacién de la gestiéon socioambiental compartida y
con inclusién social.

Un nuevo Brasil surgira cuando tengamos 100% de colecta selectiva con participa-

ci6én de los catadores y de toda la poblacion del pais.

JLIMPIEZA PUBLICA O UNA NUEVA
CONCEPCION DE GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS?

Un aspecto central para que se instaure una nueva concepcion de gestion y desti-
no de los residuos solidos se refiere a la garantia de educacién socioambiental por un
lado, y por otro, a la promociéon de la movilizacién de la poblaciéon. La investigacion
Reciclaje no garantiza conciencia ambiental (MARKET ANALYSIS BRASIL, 2007);
esta investigacion realizada en grandes capitales como Belo Horizonte, Curitiba, Flo-
rianopolis, Salvador y Sdo Paulo, indica que a pesar de que el 78% de los entrevistados
tienen acceso al servicio de colecta selectiva, el 77% desconoce el destino de los resi-
duos después de la colecta (convencional).

Para garantizar que esto se realice es necesario contar con una legislacién que cree
instrumentos para que la sociedad se informe y ejerza control social, de manera que

acompafie la prestacion de servicios de limpieza urbana, la ejecucién presupuestaria, y
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que también participe de la implantaciéon de programas que den prioridad al desarrollo
social, la economia solidaria y la sustentabilidad ambiental. La sociedad debera contar
con leyes que estimulen la participacion social y la gestion compartida con inclusién
social, a través, por ejemplo, de consejos gestores de residuos solidos a nivel federal,
estadual y municipal.

La creacién de una Politica Nacional de Residuos Sélidos sefiala la perspectiva de
avanzar hacia una sociedad sensibilizadora, informada y educada en las cuestiones del
no desperdicio de materiales, para consumir con criterio, para descartar selectivamente
y para no verter residuos en las calles, corrientes de agua, terrenos baldios, o sea, de
forma inadecuada. En este escenario podremos superar el concepto de limpieza urbana
que presupone la suciedad urbana — gobiernos, empresas, ciudadanos y ciudadanas ten-
dran consciencia de sus actitudes y no echaran mas basura en locales impropios. Por el
contrario, estaran participando de la construccién de una nueva concepcion de gestion
de residuos, estructurada a partir de: la participacién de la sociedad; la inclusion de los
catadores; la educacion para las 3 “Rs” (reducir, reutilizar, reciclar); de la responsabilidad
empresarial; de la solidaridad en la economia.

La elaboraciéon de manera democratica de una Politica Nacional de Residuos So-
lidos podra generar un nuevo estilo de desarrollo social y ambientalmente sustentable,
y ser motivo de jubilo para las futuras generaciones de nuestro pais y una referencia a

nivel mundial.
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Consejos municipales de
cultura y cultura participativa:
reevaluar caminos y buscar horizontes

HAMILTON FARIA®

Aunque las relaciones de gobernanza y cultura sean poco estudiadas, en los tltimos
diez afios viene despuntando la concepcion de cultura como calidad de vida y desarrollo
humano, valorizandose su papel en el llamado reencantamiento del mundo. No se puede
pensar una politica de desarrollo que ignore las realidades culturales. Discutir reforma
urbana, derecho a la ciudad y sustentabilidad, significa también abrirse a las expresiones
y manifestaciones culturales del territorio.

En Brasil, el espacio local se confunde con el espacio municipal. Es en la dinamica
compleja de las ciudades, insertada en una dinamica mas amplia, que llega hasta el am-
bito global, que se manifiestan mas concretamente las necesidades humanas, los deseos,
las potencialidades de la vida.

La construccién de una politica municipal de cultura significa mucho mas que po-
ner eventos culturales al alcance de todos. Las acciones del Ayuntamiento, al promover
la participacién popular en la gestiéon por medio de consejeros, mapeamientos, consti-
tucion de fondos publicos y otros, permiten que los ciudadanos desarrollen sus propias

practicas culturales, favoreciendo una mejoria en la calidad de vida.
JQUE SON LOS CONSEJOS DE CULTU RA?

El Consejo Municipal de Cultura es un érgano colectivo con participacién del poder

publico y de la sociedad civil, que colabora en la elaboracion, ejecucion vy fiscalizacion

Poeta, Coordinador del Area de Desarrollo Cultural del Férum Intermunicipal de Cultura (FIC),
Integrante del Consejo Municipal de Cultura de S3o Paulo-SP, investigador del Instituto Polis.
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de la politica cultural del gobierno municipal. Se basa en el principio de la transparencia
y democratizacién de la gestion cultural, constituyendo una instancia permanente de
intervencién de la sociedad civil en la politica cultural.

El Consejo Municipal de Cultura puede tener caracter consultivo o deliberativo.
Es posible que el Consejo pueda deliberar respecto a algunos temas; en cuanto a otros,
su papel es apenas consultivo. Tanto las deliberaciones como las consultas pueden ser
facultativas u obligatorias.

Entre las atribuciones del Consejo Municipal de Cultura pueden ser incluidas:

. Fiscalizacion de las actividades de la Secretaria, departamento u 6rgano de cultura;

e Fiscalizacién de los convenios, de actividades de entidades culturales y del Ayunta-
miento;

¢ Administracién de un Fondo Municipal de Cultura;

»  Elaboraciéon de normas y directrices de financiamiento de proyectos;

e Elaboracién de normas y directrices para convenios culturales;

e El Consejo Municipal de Cultura esta formado por representantes de entidades de
la sociedad civil y del poder publico.

La representacion de la sociedad civil puede incluir entidades representativas de
productores culturales, entidades estudiantiles, entidades sindicales de trabajadores del
area, empresarios del sector, instituciones con insercién en asuntos culturales, escuelas,
universidades y asociaciones de habitantes, entre otros.

El secretario o director encargado de la cultura en el Gobierno Municipal debe parti-
cipar del Consejo, preferencialmente siendo su presidente. La representacién del poder pu-
blico puede ser completada con dirigentes, asesores y funcionarios municipales que acttien
en el area de cultura y educaciéon. Es recomendable que el Consejo cuente con la partici-
pacién de responsables por estructuras culturales tales como bibliotecas ptblicas, museos
y centros culturales. La representacién de la infraestructura local de cultura — publica y
privada — contribuye a la agilidad de ejecucion de las decisiones, y coloca a disposicion del
Consejo informaciones originadas a partir de la experiencia cotidiana de aquellos que tie-
nen contacto directo con el pblico y demas agentes responsables por la politica cultural.

La presencia de representantes del Legislativo Municipal puede aumentar la legiti-
midad del Consejo y facilitar el relacionamiento con los concejales.

Deben ser evitados los Consejos en que el alcalde indique a un grupo de “notables”

del municipio. La experiencia de este tipo de composiciéon muestra una fuerte tendencia
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al refuerzo del clientelismo y a una baja representatividad, una vez que esas personalida-
des no participan por delegacion de ninguna entidad, por tanto no tienen a quién rendir
cuentas directamente. Los “notables” quedan expuestos a la cooptaciéon por el poder pu-
blico, inclusive inviabilizando el papel del Consejo de ser el contrapunto de la sociedad
civil. Es mucho mas interesante (no sélo en el sentido del desarrollo de la ciudadania, sino
también de la eficacia en la actuacion del Consejo) invertir en la representacion de entida-
des, aunque esta opcién exija del poder ptblico mas esfuerzos de dialogo y articulacion.

Es deseable que porlo menos parte de la representacion de la sociedad civil sea con-
ducida al Consejo mediante eleccion directa por parte de la poblacién del municipio.

Pueden ser abiertas plazas para representantes de entidades con actuaciéon en el rea
cultural, cada una presentando sus candidatos a una eleccidn, a la cual la poblacién del
municipio es convocada, para comparecer de manera facultativa.

Este mecanismo es una forma de garantizar la presencia de entidades que detenten
la representatividad en la sociedad. Reduce el riesgo de que organizaciones sin impor-
tancia en la vida cultural del municipio ocupen asientos en el Consejo, en detrimento de

entidades de mayor expresion.
¢PARA QUE SE QUIERE UN BUEN CONSEJO?

Tomando el mote de la revista “;Quiere usted un buen consejo? (“Vocé quer um
bom conselho?”), dirlamos que todos quieren que el consejo no apenas aconseje, sino
que tenga algtin sentido en el desarrollo humano y cultural de la ciudad, y que contribu-
ya al enriquecimiento de las politicas ptblicas.

Por otra parte, sabemos de las dificultades para construir canales participativos
que valgan el esfuerzo realizado. Si enumeramos los compromisos, la movilizacién,
las horas de dedicacion, las acciones tensas, los debates inutiles, las sugerencias no aca-
tadas y la falta de resultados, tal vez concluyésemos que seria mejor pensar en la vida
de forma mas ttil y creativa. Sin embargo, creo que cuando estamos pensando en un
buen consejo de cultura, es justamente en esa forma de vida que estamos pensando
no apenas para cambiar la ciudad, sino también para que la ciudad no nos cambie con
su curso, movido por el individualismo y la ausencia de sentido. Estamos pensando
en dar una contribucién cultural a la ciudad de Sao Paulo, tan marcada atin por el pre-

dominio de los grupos privados sobre el Estado, de los medios de comunicacién sobre
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la sociedad, de clientelismos culturales, de cultura para la ciudad y no por la ciudad.
Cuando queremos un buen consejo, pensamos en incidir sobre la 16gica de la exclu-
sién y de la “no ciudadania”, que no incluye tres cuartos de la ciudad en su horizonte
de desarrollo cultural.

No hay duda de que el debate sobre el consejo debe estar contextualizado en varias
claves. Entre ellas esta el actual desarrollo contemporaneo, que es decidido por grupos
privados o por los Estados a su servicio, con mediaciones de todo orden; las politicas de
cultura, definidas en gran parte en los departamentos de marketing de las empresas (que
reciben verbas publicas para iniciativas privadas); en un Estado sin las riendas de la inicia-
tiva cultural e incapaz de redistribuir democracia y recursos. Ademas de esos aspectos,
es importante resaltar la crisis de la cultura participativa, incapaz de revertir patrones de
calidad de vida, asi como de los procesos de control social de politicas, pues estd domi-
nada por grupos de interés, en parte anexados a los intereses del Estado y dependientes
de él, que comprometen toda la autonomia decisoria y de movilizacién. A eso se suma el
disefno de los consejos de cultura, que fue hecho para no actuar, mereciendo reflexiones
y propuestas que le infundan una nueva vida.

Sin adentrarnos en la génesis de los consejos, algo ya realizado exhaustivamente por
las publicaciones del Instituto Polis, cuando participamos de un consejo tenemos un cier-
to grado de expectativa; voy apenas a nombrar algunas de las mias cuando fui electo para
el Consejo Municipal de Cultura de la ciudad de Sdo Paulo. Quiero dejar claro que mi
participacién no es militante, pues no pertenezco a ninguin partido o tendencia politica, e
inclusive tengo criticas al militantismo, a la raiz de la palabra, que viene de militar, identi-
ficado con compromisos rigidos, deberes civicos, disciplina y un cierto mesianismo. Hoy
me identifico con un nuevo humanismo, con el pacifismo (he propuesto e inspirado la
creacion de consejos municipales de cultura de la paz) y con el reencantamiento del mun-
do, entusiasmado con las poéticas de cambios. Participo del Consejo porque fui indicado
por entidades de la sociedad y porque creo en la importancia de democratizar la cultura
en la ciudad de Sdo Paulo, humanizar la cultura destinada a grandes circuitos donde la
mayoria se encuentra excluida.

Entonces, ;cuales son mis expectativas en relacion al consejo? (1) Que el consejo sea
un lugar transparente de debate de las cuestiones culturales de la ciudad, y de construccién
de alternativas; (2) que sea un lugar de formulacién de propuestas para la ciudad; (3) que

pueda dialogar con los proyectos culturales de la ciudad y con las politicas ptblicas en su
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conjunto; (4) que pueda deliberar sobre cuestiones importantes de las acciones culturales,
aunque no sea el lugar de la ejecucion (porque ésta cabe al Ejecutivo); (5) que pueda decidir
y fiscalizar presupuestos puiblicos, que tenga autonomia y no se sujete a una gobernabili-
dad; (6) que pueda optimizar los recursos y acciones evitando su duplicacién; (7) que sea
un lugar donde sociedad y gobierno se encuentren, estableciendo relaciones intercultura-
les para que puedan construir juntos la cultura, pareja al desarrollo humano. Un consejo,
en fin, debe ser un campo compartido, y no del poder como entendemos, sino del que-
hacer cultural en la ciudad como instrumento permanente de escucha de las demandas y

dindmicas culturales.

Expectativa grandiosa, impregnada de outopos, “utopia” en griego, el no lugar. Sin embargo
pienso que es por ahi que debemos inscribir alguna cosa, en esta zona de expectativas,
rebatiendo el pragmatismo irresponsable que se apoderé de nuestra politica y de los
procesos vitales, y entrando en un cierto terreno de la utopia para reencantar las expectativas
contemporaneas tan pobres. Si el papel del Consejo no es cambiar la cultura participativa
urbana, es mejor quedarse en casa y dejar que las cosas sucedan.

Creemos que es urgente hacer una reflexion de ese tipo, porque estamos viviendo
un momento de transicion, de un proceso participativo con un control estatal razonable
y con poco margen de autonomia, a un nuevo proceso, en que muchas de las cuestiones
podran ser profundizadas para generar un campo de creatividad que involucre a los
actores sociales en los procesos participativos. En el cuadro del desencantamiento de la
politica, tal vez puedan surgir nuevas formas participativas. Esas deben agregar valores
a una cultura del ser y no apenas a la praxis politica, y también pueden adentrarse en
procesos mas vitales, que contribuyan al reencantamiento de los procesos participa-
tivos, hoy agotados debido a la participacién fallida y a los resultados discutibles en

relacion a los cambios.
UNA MIRADA SOBRE UNA EXPERIENCIA VIVIDA: EL CASO DE SAO PAULO

El caso del Consejo Municipal de Cultura de la ciudad de Sdo Paulo es bastante

emblematico para comprender los avances y limites de un consejo de esta naturaleza.
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Creado en 1975, fue reorganizado al final de la gestién de Marilena Chaui con una serie
de virtualidades juridicas, el Consejo de Cultura de Sdo Paulo fue reactivado en la gestion
de Celso Frateschi, y prometido como el lugar de definicién de las politicas piblicas para
la ciudad, imprescindible para “gobernarla cultura”. Ya en la primera reunién, un miem-
bro exigi6 el “lugar del consejo™ en las politicas publicas. Quedo claro que ese organismo
no era parte del Ejecutivo, pero tenia funciones consultivas y deliberativas, no estando
claro su papel real.

En una serie de reuniones durante el afio 2003, los miembros del Consejo ya habian
identificado la necesidad de restructuraciéon del organismo, para que éste pudiese aten-
der las nuevas exigencias de su funcién: cabia una nueva ley para que fuese superado
el desfasaje de mas de diez afios con las nuevas dindmicas culturales de la ciudad. El
contexto cultural habia cambiado: una ciudad mas diversificada, que habia ampliado su
poblacion y sus actores publicos, el nacimiento de otras organizaciones del tercer sector,
otros lenguajes artisticos, nuevas manifestaciones culturales. El Consejo, organizado por
lenguajes artisticos, no incorporaba en su organizacion los nuevos temas presentes en las
dindmicas de la ciudad. El Mapa de la Juventud, elaborado por el Ayuntamiento de Sdo
Paulo, habia sefialado una rica efervescencia cultural en los barrios, con la participacién
de jovenes, sin ningin apoyo gubernamental.

En cuanto el Consejo no enfrentaba su estructuracion y no discutia la propuesta ela-
borada por la concejal Tita Dias, representante de la CAmara Municipal en el Consejo, el
representante del Instituto Polis sugirié que agentes culturales de las diferentes regiones
de la ciudad vinculados con los forums de cultura emergentes, participasen de las reunio-
nes, con derecho a voz. Seria una forma de compensar el limite de la representatividad y
de incorporar nuevos dinamismos, principalmente de los barrios, ya que el Consejo ha-
blaba para muy pocos segmentos de la ciudad y en sus actividades no habia contemplado
la apropiacion de esos segmentos. La entrada de estas personas no fue aprobada, con la
alegacion de que era preciso aguardar la reestructuracioén. La mayoria pensaba que eso
podria entorpecer su funcionamiento. Otras propuestas también fueron hechas, como la
de que sus miembros acompafiasen el desarrollo de los proyectos de la Secretaria, tuvie-
sen acceso a los coordinadores, departamentos, dialogasen con miembros del staff.

Los representantes de la Secretaria consideraron que de esa forma el Consejo “pasa-
ria por encima de la jerarquia de la Secretaria”. Por tanto, es dificil comprender el porqué

cualquier entidad puede dirigirse directamente a la Secretaria o al Secretario, mientras
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los miembros del Consejo (autoridades culturales de la ciudad), no podian desempe-
flar esta funcion. Asi, el Consejo comienza sus trabajos con funciones limitadas y con
representacion restricta. Se pens6 en realizar un seminario, con el objetivo de divulgar
al Consejo y ampliar su reconocimiento, accién que no habia sido estimulada por la
Secretaria. El Consejo realizaba reuniones mensuales o extraordinarias, funcionaba la
mayoria de las veces con mitad de sus miembros y con comisiones siempre en proceso de
organizacion; con pocas entidades, dindmicas restrictas y pocas propuestas. Las comisio-
nes mas organizadas eran la de Artes Escénicas, Movimientos y Entidades de la Sociedad
Civil, y Literatura. La mayoria de las comisiones no funcionaban; y de las regulares, las
propuestas dificilmente eran llevadas al Consejo General, procedimiento que genero la
separacion de consejeros, como fue el caso de Raimundo Gadelha, representante de la
Comision de Literatura.

En el plan de trabajo para 2004 se sugirieron algunas propuestas: hacer la pagina
web del Consejo (lo que nunca se hizo), realizar un seminario sobre el Consejo, debatir
la Ley de Incentivo a la Cultura, la realizacién de la Conferencia Municipal de Cultura, la
definicién de politicas publicas especificas para las diversas areas. De ese plan de trabajo
anunciado y debatido durante el afio 2003 poco se cumplio, lo que generd un malestar
entre los consejeros, que al final del afio hicieron una exigencia dura, en reunién especial-
mente marcada para evaluar el curso de las propuestas. Las politicas especificas sugeridas
nunca fueron presentadas por la Secretaria, tampoco fueron debatidas las propuestas
para los CEUs. Prioridad de la Secretaria, era la propuesta mas importante que pudiera
envolver al Consejo en acciones integradoras de politicas publicas.

En cuanto a la Conferencia Municipal de Cultura, una propuesta de la sociedad civil
que ya venia siendo tejida en la ciudad desde 2002 — durante el mandato del concejal
Nabil Bonduki, — por el Forum Intermunicipal de Cultura (FIC), por el Instituto Pdlis, y
formalmente sugerida por la Comisién de Movimientos de la Sociedad Civil — fue asu-
mida tardiamente por el Consejo. Aqui es importante destacar que el Consejo aprobd,
aclar6 y reordeno los objetivos de la Conferencia sugeridos por la Secretaria, apuntando
la importancia de producir directrices y propuestas para la accion cultural. En el plano
de la organizacion, algunos consejeros también se involucraron, participando de las pre-
conferencias y de la propia Conferencia. Una cosa es cierta, la Secretaria tuvo un gran
mérito en movilizar a su equipo, asi como el de los Subayuntamientos para la realizacién

de las nueve pre-conferencias regionales, de la pre-conferencia de entidades de la socie-
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dad civil y la de Patrimonio Historico. Seria justo sehalar que este fue el momento que
abrirfa la posibilidad de una colaboracién efectiva entre sociedad y gobierno, no fuese
que esa practica poco dialogica de la administracion sucediera al final de la gestion.

Aunque la Conferencia haya sido preparada precariamente en las regiones y haya
atropellado algunas dindmicas locales, como fue el caso de algunos férums de la region
Sur, moviliz6 2.500 personas, en su mayoria de los barrios, y en buena medida pertene-
cientes a la dindmica de los féorums. La Conferencia generé aproximadamente 650 pro-
puestas, consolidadas después en cerca de 140 orientaciones para las politicas puiblicas de
la ciudad. Es necesario decir que esta fue la primera Conferencia Municipal de Cultura de
la Ciudad de Sdo Paulo. Durante su evaluacion en el Consejo fueron resaltados su caracter
inédito y la fuerte actuacion de la Secretaria. Se sugiri6 la devolucion de las resoluciones a
los delegados y se apunt6 la falta de amplitud de la Conferencia, por no haber conseguido
involucrar a una parte significativa de los productores y creadores culturales de la ciudad
(algunos consagrados e integrados al mercado), lo que dificultaba el didlogo cultural enla
ciudad, al no contar con esos segmentos para la elaboracién de propuestas.

Un capitulo aparte: el debate sobre el presupuesto de la cultura. En el plan de traba-
jo habia sido decidido que el Consejo debatiera el presupuesto el dia 4 de agosto de 2004.
Para sorpresa nuestra, vimos en los diarios que el presupuesto habia llegado a la Cdmara
enviado por la Secretaria, sin la participacién del Consejo. La Secretaria asumi6 la “con-
fusién” y prometidé que el proximo presupuesto pasaria antes por el Consejo. Al final de
2004 el presupuesto fue debatido en las comisiones y en el Consejo General, mientras
llegaba a la Camara, enviado directamente por la Secretaria de Finanzas. Ya era tarde: el
presupuesto, con el apoyo de la Secretaria de Cultura, que también fue afectada por la
decision de la alcaldesa Marta Suplicy, una vez mas no pasé por el Consejo, y los conseje-
ros se limitaron a hacer una protesta formal por escrito. Este tal vez haya sido uno de los
episodios mas emblematicos de la falta de funcién del Consejo y que hubiera podido, en
caso de que la decision fuese otra, darle un lugar en la ciudad. Ya que en relacién a la Ley
de Incentivo el Consejo definié algunos pormenores en sus reglas, con relacién al presu-
puesto podria incorporar muchas otras propuestas, como de hecho llegé a indicar: am-
pliacion del presupuesto del proyecto de Valorizacién de las Iniciativas Culturales (VAI),
recursos para las artes visuales, recursos para el funcionamiento del Consejo, libros, etc.
Algunos renglones fueron incorporados por la Secretaria segin el criterio del Consejo;

sin embargo, otros fueron modificados directamente por la Secretaria de Hacienda.
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No se puede olvidar el VAI, proyecto del concejal Nabil Bonduki, sancionado por
el gobierno. Su primera edicion fue en el afilo 2004, aprobando 67 proyectos. El Consejo
particip6 de la Comision de Seleccién por medio de algunos de sus miembros. A pesar de
su pequeiia participacion en ese proceso, mostré uno de los porqués de la existencia del
Consejo Municipal de Cultura.

En fin, haciéndose una evaluacién general de esta experiencia, podemos decir que
el Consejo no fue decisivo en la implantacién y formulacién de politicas publicas de cul-
tura en la ciudad de Sdo Paulo. Como ya se dijo, tuvo una actuacién amplia durante la
Conferencia, pero dialogd poco con actores y dinamicas emergentes, sin que consiguiese
capilarizar las politicas ptblicas, preservando principalmente algunas iniciativas cultura-
les en los CEUs, y la aprobacién del Proyecto VAI El Consejo tampoco interfiri6 en el
cambio de la Ley de Incentivo en vigor desde 1992, y que notoriamente, no redistribuye
los recursos publicos para la ciudad. No avanzé tampoco en su propia reestructuracion,
lo que le daria mas vitalidad y posibilidades de inclusién en el escenario de las politicas
publicas de la ciudad. Su presencia en la ciudad fue muy pequena, perdié la oportunidad
de interactuar con otras politicas ptblicas, especificamente Educacién y Deporte, que se
sumaban a los CEUs. Se hace evidente que la presencia del Consejo en la ciudad era mas
retérica que real.

Y hoy no tenemos duda de que la segmentacion del Consejo, sin lugar en la ciudad
y apartado de otras politicas, esta distante de un nuevo paradigma de gestién putblica de

la cultura.
JHACER QUE? jQUE HACER?

Lejos de mi, la interrogante leninista que apagd mas preguntas que lo que encendio
creatividades, al formular: ;qué hacer? Pero la pregunta es oportuna. Las experiencias
estan ahi para mostrar que hay algo de superado en el reino participativo. Y volvemos a
la pregunta original. ;Para qué sirve un buen consejo, ademas de aconsejar a aquellos que
desean oir rumores y vientos de la creacion urbana? Pienso que antes de todo, un consejo
debe servir para construir la esfera publica no estatal, ademas de aproximar las experien-
cias y visiones de la sociedad y del gobierno, en un auténtico dialogo intercultural. De esa
forma, es importante decir que el consejo, si fuese un instrumento apenas de gobierno,

estaria fuera de sus propositos originales, porque deberia hacer que los intereses de la
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sociedad y del gobierno interactuaran, mediaran. Construir la esfera publica significa
llevar al extremo las tensiones que atraviesan diversas miradas, desde lugares diversos,
dirigidos al bien comun. Significa también dar un lugar a la sociedad dentro de la variada
red de actores que formulan politicas publicas, y eso, ciertamente, dificulta gobernabi-
lidades negociadas entre grupos y personas que desean compartir entre si los negocios
politicos; redefine alianzas, impone nuevas temporalidades en la cultura; redistribuye
recursos entre una pluralidad de actores publicos. Sin duda se teme que la sociedad sea
hegemonizada por grupos de clientela o militantes mas preparados y dispuestos a divi-
dir el pan, en su red de alianzas politicas. Y eso ha sucedido porque se tiene una visién
muy restricta de la cuestion publica, asi como del papel del gobierno como agente al
servicio publico. Para que se cree una esfera publica, necesariamente se tiene que pensar
en el sentido de la representacién, que generalmente no se representa ni a si misma,
mucho menos a actores de importancia en la ciudad. Dentro de un consejo deben estar
representados tanto los lenguajes artisticos tradicionales, como los nuevos actores y di-
namicas de las regiones centrales y de los barrios. Los consejos existentes generalmente
se refieren a corporaciones de lenguajes y no a dindmicas vivas; hablan principalmente
para las artes y desconocen mas de tres cuartas partes de la ciudad. Sin duda que en la
cuestion de la representacion, es necesario pensar no apenas en el sentido de los grandes
colectivos y movimientos sociales, sino también en las redes vitales. Las redes vitales son
propulsoras y promotoras de cambios y no se encuadran apenas en el campo clésico de
los movimientos sociales. Se diferencian de ellos por la horizontalidad, agilidad, movili-
dad y capilaridades locales, ademas de ser mas sensibles al juego democratico, y menos
vulnerables al poder de grupos estructurados. La propia presencia de personas notables
con amplio reconocimiento ético-cultural e independencia de pensamiento, puede lle-
var a un enriquecimiento de estos consejos, todavia marcados por una visiéon artistico-
consejista-corporativa, y no al servicio de la ciudadania cultural y del desarrollo humano
de las ciudades.

Asi, un consejo debe servir para contribuir a la construccién de puntos de referencia
no apenas de las politicas culturales especificas, sino también para pensar la ciudad de
modo cultural. Convengamos que son aportes diferentes; uno se ocupa de lo especifico
pensando en una porcién de la ciudad y en las politicas sociales, y otro se ocupa de la
totalidad, de la ciudad como espacio vital total, donde la cultura no es dimensién sino

escenario del acontecimiento humano.
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De esa forma, el Consejo de Cultura deberia estar articulado con otros consejos y
con otras politicas, con consejos de la ciudad, y tener una presencia fuerte en las confe-
rencias de las ciudades. Es una forma de la cultura sumar para reinar, en vez de la tactica
politica de dividir para reinar, dando un lugar subalterno para debatir las artes, mientras
la cultura del desarrollo humano es llevada por las esferas estrictamente politicas y de éti-
ca dudosa. No hay otra salida para la cultura, a no ser pensar en la ciudad como un todo,
conectando sus diversas partes en un cambio de paradigmas, en que la cultura tenga un
papel central integrador y movilizador.

Un consejo de esa naturaleza debe servir para compartir decisiones, crear agendas
publicas, contribuir a la integraciéon de politicas, capilarizar las politicas puiblicas en esce-
narios de enraizamiento local, hacer circular experiencias, debatir prioridades. Se debe
tornar un lugar no de dominio del Estado sobre la sociedad, sino de reconocimiento de
actores plurales del Estado y de la sociedad. Lo que hemos observado en la mayor parte
de las experiencias es el dominio de las Secretarias de Cultura y de los Secretarios que dan
la tltima palabra, que es acatada por miedo, por servilismo o para crear mayores proble-
mas al apoyo del Estado a las actividades particulares, o para la categoria que el consejero
representa. En fin, una relacién de clientelismo cultural, muchas veces invisible, otras
veces risible, implicita o explicita.

Se hace cada vez mas urgente repensar la complejidad de la cultura participativa,
su impacto en la calidad de la democracia, en la democratizacién de la democracia y en
el desarrollo de nuevas relaciones humanizadoras, éticas, redistributivas en la ciudad.
Bajo el manto de la participacién, muchas veces se esconde una disputa con el Estado y
la migracién de decisiones para esferas particularistas, grupos de intereses militantes o
corporativos que pretenden apropiarse del quehacer cultural y politico.

Tenemos que crear nuevos estatutos del proceso participativo, pues el fondo comtn
de las politicas publicas es la autonomia de los movimientos, férums, grupos y redes
vitales, pensadas no en la éptica de la independencia, sino en la de la interdependencia,
a partir de la complejidad de un paradigma ecolégico. Por otra parte, esas formas de
participar deben estar contextualizadas en un escenario de participacién mas complejo, y
no apenas en el espacio institucional (participacion directa, simbolica, didlogos publicos,
consejos de infraestructura, conversaciones entre Estado y sociedad, rendicién de cuen-
tas), deben estar conectados con los procesos participativos institucionales. Es bueno

también recordar que la desobediencia civil es un componente importante del proceso
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participativo, que califica la intervencién ptblica en materia de radicalizacién o madurez
democratica. Retomarla es fundamental para la afirmacién de derechos, y para la cons-
trucciéon de paradigmas de la diversidad y de la cultura de paz.

Por otra parte, el escenario podra ser ain mas rico, sila iniciativa ptblica de grupos,
forums, redes y movimientos se estuviera construyendo a partir de un fondo comun de
las politicas publicas, o sea, la autonomia. La realidad ha demostrado una cierta con-
fusion entre Estado y sociedad; desde militantes culturales que ora sirven aqui o alli, a
Dios o al Diablo, y confunden su actuacién, hasta aquellos que se creen mas legitimos
porque fueron “promovidos” al Estado y ahora representan mas el interés general, con
lo cual descalifican a los actores de la sociedad. Esa confusion ha causado problemas a los
movimientos sociales y al fortalecimiento de la sociedad. Es imprescindible que grupos,
movimientos, férums y redes vitales asuman la construccién de su agenda, mediante la
movilizacién de colaboradores para sus acciones, inclusive del Estado, sin someterse a la
agenda del Estado y a la dependencia de su organizacién. Esa actitud podra fortalecer las
dindmicas participativas, definir mejor los papeles y garantizar continuidad organizativa,
independiente a los cambios de gobierno.

Sintetizando, se debe comprender que los nuevos rumbos de los consejos deben
partir de una evaluacién de las nuevas dinamicas participativas, de los impases en la cons-
truccién democratica, y de la construccion de una nueva cultura politica, que sirva a la

formacién de ciudadanos plenos y al desarrollo humano en las ciudades.
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Inmigrantes bolivianos en
Sao Paulo: practicas y politicas publicas®

RENATO CYMBALISTA, KAZUO NAKANO Y IARA ROLNIK XAVIER™

EL CONTEXTO

La migracién internacional en Brasil tiene dos facetas diferentes. Por una parte,
alrededor de 2.5 millones de brasilefios han abandonado el pais en busca de mejores
oportunidades en paises mas ricos; por otra parte, un creciente nimero de migrantes
internacionales ha venido a Brasil por similares razones. Ambas realidades reflejan la
vulnerabilidad y la exclusién social que experimentan porciones significativas de la po-
blacién en los paises pobres.

La imagen de S3o Paulo como una ciudad predominantemente “blanca” con un
modo de vida “europeo” es parte esencial de su identidad, comparada con otras ciuda-
des brasilefias tales como Rio de Janeiro y Salvador, cuyas poblaciones muestran mas
elevadas proporciones de negros. La economia de Sdo Paulo abarca una robusta base
industrial y post-industrial (en contraste con una fuerte tradicién agraria en otras partes
del pais) con una reputada poblacién “adicta al trabajo”. Durante los afios 50 y 60, Sdo
Paulo se vio a si misma como una ciudad de progreso, la “locomotora del pais” y, mas
recientemente ha sido considerada como la “Ciudad Global” de Brasil.

Considerables corrientes migratorias hacia Sdo Paulo, principalmente de europeos

que arribaron entre finales del siglo XIX e inicios del siglo XX, desempefiaron un impor-

Investigadores del Instituto P6lis. En la primera version de este texto, Frederico Menino Bindi de
Oliveira colaboré como auxiliar de investigacion.
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tante papel en la construcciéon de esa imagen e influyeron en la manera en que varias
comunidades fueron recibidas en la ciudad. Este puede ser el origen de la manera dual
en que la ciudad ha tratado a los inmigrantes. Por una parte, la ciudad mantiene esta
imagen de multiculturalismo, lo cual ejerce una influencia en la politica publica. Por otra
parte, grupos enteros de inmigrantes viven fuera de la ley, con sus derechos violados, y
son estigmatizados por los medios de comunicacién, aunque las autoridades de la ciudad
y la comunidad local se hacen oidos sordos ante ellos.

Una parte de la historia de Sdo Paulo puede ser contada desde el punto de vista de
los grandes flujos de migrantes que llegaron alli en diferentes momentos en el tiempo
y que tuvieron un impacto fundamental sobre la ciudad y su rapido crecimiento. Las
actuales poblaciones blanca y negra, tienen un origen inmigrante ellas mismas: ya
fueran colonizadores portugueses después del siglo XV1, o fuerza laboral esclava trai-
da desde Africa. En el cambio de siglo entre el XIX y XX, la abolicién de la esclavitud
(1888) y su reemplazo por inmigrantes internacionales introdujo un periodo de desa-
rrollo econémico, crecimiento poblacional y expansiéon urbana que continué a lo largo
de gran parte del siglo XX.

En los aflos comprendidos entre 1870 y 1920, la ciudad y el Estado de Sao Paulo se
convirtieron en dominantes en Brasil. La poblacién de la ciudad creci6 de 30,000 en 1872
a 579,000 en 1920. Esta tasa de crecimiento se ha mantenido a lo largo del siglo XX, como

se muestra en la Tabla 1.

82

08_polis_espanhol.indd 82 @ 7/30/09 3:43:41 PM



Tabla1
CRECIMIENTO POBLACIONAL DE SAO PAULO, 1872 - 2000

Tasa de Otras Tasa de Tasa de

Municipalidad  crecimiento municipalidades crecimiento  Poblacion Total crecimiento

Afio  de S3o Paulo (%) Area Metropolitana (%) Area Metropolitan (%)
1,38

1872 31395

239,820 14.0
1900

1,326,261 4.2 241,784 1,568,045
1940

3,781,446 5.6 957,960 75 4,739,406 59
1960

8,493,217 37 4,095,508 63 12,588,725 4.5
1980
1991 9,646,185 12 5,798,756 32 15,444,941 1.9

10,406,166 1.9
2000 1.4 7,427,345 2.5 17,833,511

Fuentes: Censo Demografico, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, varias ediciones.

Una significativa proporcién de los inmigrantes europeos que substituyeron a
la fuerza laboral esclava en las plantaciones cafetaleras rechazaron las condiciones
de trabajo prevalecientes, que los propietarios habian dejado inalterables por mucho
tiempo. A su llegada a las haciendas, los inmigrantes se encontraban ya en deuda con
los propietarios, y muchos tenian que tomar créditos hasta el primer dia de pago. Mu-
chos trabajadores inmigrantes escapaban de las haciendas a las ciudades, donde ellos
mismos comenzaban a construir una vida urbana nueva. Se ha dicho que, a inicios del
siglo XX, uno ofa hablar mas italiano que portugués en las calles de Sdo Paulo. Los
inmigrantes abundaban mas en Sido Paulo debido a su politica inmigratoria liberal, y
junto a los italianos, su nimero incluia a judios europeos, asiaticos, arabes, armenios
y otros grupos étnicos.

En las primeras décadas del siglo XX, la relacién entre la élite tradicional de Sdo Paulo

y los forasteros era ambigua: por una parte, los brasilefios despreciaban el origen humilde
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de muchos inmigrantes; por otra parte, ellos comenzaron a confiar en la pericia y los jue-
gos de herramientas que los italianos, espafioles y alemanes traian de sus paises de origen.
Ciertamente, los inmigrantes europeos vinieron a controlar una parte importante del tra-
bajo especializado, tales como la construccion y las labores manuales vinculadas a ella. Los
inmigrantes trabajaban como carpinteros, albafiles, artesanos, zapateros y peluqueros;
ademds, eran duefios de una considerable cantidad de hoteles y restaurantes de la ciudad.

En unas pocas décadas, algunos inmigrantes se enriquecieron mucho al involucrar-
se en los sectores de servicio y venta minorista, asi como en la manufactura. Terminaron
mezclandose con la élite tradicional de Sao Paulo, y se desdibujaron las diferencias entre
“nativos” y “recién-llegados”.

En la segunda mitad del siglo XX se observo un declinar de la emigracién euro-
pea a Brasil, debido en parte a la mejoria de las condiciones econémicas y a las opor-
tunidades en Europa. A partir de 1950, la cantidad de inmigrantes extranjeros hacia
Sdo Paulo decrecié y estuvo compuesta por migrantes internos de otras regiones de
Brasil, principalmente de los Estados pobres del Nordeste. Después de los afios 80, la
crisis econémica brasilefla condujo a un detenimiento de la inmigracién procedente
de las economias mas avanzadas — o casi a ello —; en efecto, los flujos migratorios se
invirtieron, y Brasil se convirti6 por primera vez en un pais de emigrantes. Se estima
que aproximadamente 2.5 brasilefios (alrededor del 1.3% de la poblacién) viven en el
extranjero.’

A lo largo de los afios 90, la poblacién extranjera de Sao Paulo descendié en un
16.3%, de acuerdo con los datos del Censo. En 1991, la ciudad albergaba 219,178 ex-
tranjeros (2.3% de la poblacion); sin embargo, en el afio 2000 la cifra habia descendido a
195,643 (1.9% de la poblacién), o 23,535 menos.

La Tabla 2 desglosa la poblacién extranjera de Sao Paulo, segtin la regién de origen.
De acuerdo con los datos del Censo, mas del 50% de los extranjeros que residen en la ciu-
dad son europeos (60%), seguidos por los asiaticos (19%) y los sudamericanos (11.6%).
El alto porcentaje de europeos se debe a la gran cantidad de residentes portugueses. Por
otra parte, la masiva inmigracion japonesa a S3o Paulo en el siglo XX explica la gran
cantidad de personas de origen asidtico.

Estas cifras desestiman el nimero de inmigrantes indocumentados en la ciudad,
que suelen proceder de otros paises de Latinoamérica. Hay pocas investigaciones sobre

este grupo de inmigrantes, y no hay cifras confiables sobre su nimero.
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Tabla Il

RESIDENTES EXTRANJEROS EN LA MUNICIPALIDAD DE SAO PAULO, 2000

Region de origen Poblacion %
Australia y Oceania 99 0.1
Africa 2,601 13
América del Norte 6,462 3.3
Medio Oriente 8,709 4.5
Ameérica Latina 22,688 1.6
Asia 37126 19.0
Europa 17,814 60.2
Total 195,643 100.0

Fuente: IBGE — Censo Demografico 2000.

Aungque la poblacion total de nacidos en el extranjero ha decrecido, desde los afios

70 la cifra de inmigrantes latinoamericanos en Brasil ha ido aumentando, reflejando un

cambio en el modelo de la inmigracién hacia finales del siglo XX.¢ Segtin las estadisticas

de la Policia Federal, entre 1995 y 1999 la cifra de inmigrantes argentinos en Sdo Paulo

creci6 en un 124%, y la poblacién boliviana registrada se increment6 en un multiplo mu-
cho mas alto, de 255 a 17,897 personas.
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Tabla Il
INMIGRANTES LATINOAMERICANOS EN SAO PAULO, 1995 Y 1999

Pais de origen 1995 1999
Argentina 7381 808
Bolivia 255 17.897
Chile 233 19,5M
Colombia 76 2,338
Paraguay 503 4,018
Peru 88 4,428
Uruguay 808 5,853

Fuente: Policia Federal, Servicio de Estadisticas de Extranjeros.

Otros grupos, entre ellos los inmigrantes chinos y coreanos, también se incremen-
taron durante el mismo periodo, con 4,722 chinos y 4,799 coreanos con residencia oficial
en la ciudad en 2000. Sin embargo, como se trata principalmente de grupos de la clase
media que no presionan de manera especial a los programas de asistencia, este capitulo
no los incluira a ellos.

Las cifras sobre inmigrantes indocumentados son muy escasas, teniendo como
consecuencia un amplio rango de estimados sobre la cifra total de migrantes inter-
nacionales. El Consulado Boliviano en Sdo Paulo afirmaba que 15,000 inmigrantes
bolivianos documentados estaban viviendo en la ciudad en 2004 y estimaba en 60,000
la cifra total de bolivianos en Sdo Paulo, es decir, 20,000 menos que un estimado del
Centro Scalabrini sobre Estudios Migratorios. El Projeto Mil Povos (Proyecto “Mil Pue-
blos™) de la Municipalidad de Sdo Paulo (resumido mas adelante), consideraba la cifra
total de migrantes latinoamericanos en la ciudad (tanto legales como ilegales) en al-
rededor de 200,000.
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Ademas, investigaciones realizadas por el Centro Scalabrini entre 1985 y 19957 en
una muestra grupal de migrantes latinoamericanos — basada en los servicios religiosos
ofrecidos por la Pastoral dos Migrantes, un servicio consagrado de asistencia, acometido
por la Iglesia Catolica Romana (ver mas adelante) — refleja tendencias muy diferentes, en
dependencia de los paises de procedencia.

El nimero de bolivianos y peruanos que usan los servicios de la Pastoral ha aumen-
tado de manera considerable; se destaca su alta proporcién en relacién con otras comu-
nidades latinoamericanas, asi como un descenso evidentemente mas profundo hacia la
pobreza (SILVA, 1999).

Ademas, un importante nimero de migrantes bolivianos en Sdo Paulo son indige-
nas, y muchos de ellos solamente hablan quechua o aymara. Esta situacion refleja una
necesidad de politicas publicas especificas, pues lo que funciona bien para los hablantes

hispanos puede afectar negativamente a los que solamente hablan lenguas indigenas.
OPORTUNIDADES DE EMPLEO Y CONDICIONES DE VIDA

Tan pronto como los inmigrantes arriban a Sao Paulo en busca de trabajo, se en-
cuentran enfrentados a precarios trabajos y condiciones de vida, asi como a un dificil
acceso a servicios publicos tales como la salud y la educacién. La mayor parte de los
nuevos inmigrantes encuentra empleo en la industria de confecciones textiles, uno de
los sectores de mas rapido crecimiento, y de ganancias muy competitivas. Un conside-
rable niimero de coreanos se encuentran en varios eslabones de esta cadena de produc-
cién, que incluye tiendas mayoristas de ropa y de bajos precios en Bras y Bom Retiro, y
dos areas tradicionales de compras cercanas al centro de la ciudad. Los coreanos tam-
bién estan vinculados al disefio de la ropa que es posteriormente cosida en las factorias
que emplean a muchos inmigrantes latinoamericanos. Los bajos costos de produccién
son de particular importancia para el sector de confecciéon de ropa, y emplear mano de
obra ilegal es la mejor manera de mantener los costos por el suelo. Esta es una de las
razones por la cual no se les ofrecen estos empleos a los ciudadanos brasilefios, aunque
muchos probablemente aceptarian los bajos salarios que se ofertan. En una etapa, los
inmigrantes coreanos fueron propietarios de los talleres de confecciones. Sin embargo,
desde la mitad de los afios 90, muchos se trasladaron hacia actividades mas prove-

chosas y menos riesgosas, como el disefio y la venta. Es muy usual que el propietario

87

08_polis_espanhol.indd 87 @ 7/30/09 3:43:41 PM



coreano de una tienda le venda sus instalaciones fabriles a un antiguo empleado, que
en muchas ocasiones es un inmigrante de un pais latinoamericano. En lugar de pagar
al contado, el nuevo propietario de la fabrica tiene que proveer una cierta cantidad de
mercancia al propietario de la tienda —lo cual habitualmente significa trabajo no paga-
do durante meses o afios. En consecuencia, los inmigrantes latinoamericanos son cada
vez mas explotados®.

Como se ha mencionado anteriormente, la mayoria de los inmigrantes latinoame-
ricanos que llegan a Sdo Paulo son empleados en la industria textil’. Encima de ofrecer
abundantes trabajos que incluyen a los inmigrantes ilegales, esta ocupacién es ya familiar
a muchos migrantes latinoamericanos, especialmente bolivianos y, a menudo, la tinica
habilidad profesional que ellos adquieren™.

Muchos migrantes latinoamericanos se encaminan a Brasil a través de familiares
o conocidos que trabajan en el sector de confecciones textiles. Incluso los diarios boli-
vianos publican anuncios de solicitud de obreros, con promesas que incluyen salarios
mensuales por encima de US$500, vivienda y comida gratis, y buenas condiciones la-
borales — en general, una proposicién muy atractiva para bolivianos, peruanos o para-
guayos desempleados.

Una vez que se hallan en Sdo Paulo, muchos inmigrantes se sorprenden ante las
verdaderas condiciones que encuentran'. Sea coreano o boliviano el empleador, esas
condiciones son horrorosas: hasta 18 horas de trabajo al dia de lunes a sabado en condi-
ciones similares a las de un esclavo.

Muchas veces los obreros duermen cerca de las maquinas que han utilizado
durante el dia. Frecuentemente los talleres se encuentran en viejas casas polvorientas,
aglomeradas, oscuras y pobremente aireadas, que los obreros y sus familiares utilizan
también como vivienda. Usualmente, los trabajadores aceptan estas condiciones, y
a muchos se les paga por pieza, aunque no siempre los empleadores se ajustan a las
reglas del contrato y ocasionalmente pagan una tasa fija. Muchos trabajadores inmi-
grantes se esfuerzan con la esperanza de que algtin dia poseeran su propio taller, lo
cual implica casi siempre meterse en deudas y atravesar por el encantamiento del
trabajo no pagado. El promedio de salario mensual para los trabajadores pagados
por tarea oscila entre R$200 y R$300. Salarios mas altos se pagan en los meses de
produccién alta (agosto a noviembre) porque los minoristas compran debido a la etapa

de festividades.
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Los que tienen un salario fijo reciben escasamente unos R$70 o R$140 mensuales.
Cada articulo de ropa producida tiene un valor que oscila entre R$0.15 y R$1.50, en
dependencia de la complejidad de los procesos de produccioén y las maquinas utilizadas.
Estos son costos extremadamente bajos, y algunos observadores opinan que los coreanos
pueden permitirse forzar el descenso de los precios, puesto que controlan una importan-
te porcion del mercado minorista de ventas.

Aungque todavia es la opcién principal para muchos inmigrantes internacionales,
el sector de confecciones textiles se estd haciendo cada vez mas selectivo, debido a la
demanda de productos de mayor calidad y a la introduccién de técnicas modernas
(SILVA, 2003).

No existe consenso acerca del uso de la frase “como esclavo” para describir las con-
diciones en las factorias. En los testimonios orales, los inmigrantes no ven sus condicio-
nes laborales de esa manera, y sienten que la frase solamente afiade una dimensién mas
negativa a la discriminacién que ellos ya tienen que soportar. Casualmente, uno de los
objetivos de la Pastoral dos Migrantes es hacer que los inmigrantes sean conscientes de que
estan siendo explotados y que poseen derechos especificos.

Es importante destacar que la migracion internacional tiene mucha responsabilidad
sobre los altibajos de las condiciones econémicas. La crisis econémica de Argentina en
2001 ocasion6 una reorientacion de los flujos migratorios desde otros paises latinoame-
ricanos, desplazandose desde Argentina hacia Brasil. La devaluacion en 1999 del real, la
moneda brasilefia, ha incrementado considerablemente la competitividad del sector de
confecciones textiles, y ha traido como consecuencia la correspondiente necesidad de
trabajo adicional. Una de las mas dindmicas ramas de este sector se localiza en el area
Bras-Bom Retiro de Sdo Paulo, y es capaz de colocar sus ultra-competitivos precios, en
parte gracias al uso del trabajo semi-esclavo en las factorias. Al menos algunos inmigran-
tes comprenden probablemente que su situacién de indocumentados les otorga una es-
pecie de “mercado compartido” que esta fuera del alcance de los trabajadores brasilefios.
Esto puede actuar como una restriccion en la posibilidad de lograr una mejor integracion
para estos grupos en la ciudad.

Esas condiciones por debajo del nivel pueden explicar, en cierta medida, la falta
de interés de algunos inmigrantes por legalizarse, lo cual sugiere que no es un asunto
primordial para ellos (SILVA, 2003). Pero lo opuesto puede estar sucediendo igualmente,

ya que casi todas las oportunidades de trabajo son ilegales. Por lo tanto, la legalizacién
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puede ser indeseable, incluso para los empleadores, pues la condicién ilegal del trabajo
garantiza que los obreros trabajen largas jornadas, por bajos salarios, en pobres condicio-
nes y sin ningtin derecho laboral.

El ambiente insalubre y congestionado donde muchos de los nuevos inmigrantes
laboran — y muchas veces duermen — ocasiona todo tipo de problemas de salud. El mas
comun de todos es la tuberculosis, debido a las inhalaciones de polvo. La mayoria de los
inmigrantes no acuden al médico — ya sea por miedo a ser capturados por la policia, o
porque desconocen que los servicios de salud ptblica son universales y gratuitos en Bra-
sil. Algunos doctores contactados para este capitulo estan tratando la tuberculosis como
una epidemia entre los migrantes de paises latinoamericanos, lo cual pone a la poblacién
general en riesgo después de aflos con ocurrencia de muy escasos casos (excepto aquellos
relacionados con el SIDA). Otras enfermedades que afectan al grupo incluyen las relacio-
nadas con los 0jos, los rifiones y la columna, debido a las largas jornadas soportadas en la
misma posicién trabajando en las maquinas o en las mesas de costura.

Segtin Sydney da Silva, “lo que mas preocupa [a los inmigrantes] es que enfermarse
significa no estar aptos para trabajar y producir, y no producir significa no ganar dinero”
(SILVA, 1997).

El embarazo y el parto es otro asunto de salud. Algunos grupos indigenas, que estan
ampliamente representados en las diversas comunidades de migrantes, preferiran tener
el parto en el hogar y retrocederan ante las secciones de cesarea. Las mujeres pueden
temer ser consideradas “ineptas” si no son capaces de tener un parto natural. Enferme-
dades como la sifilis pueden ser facilmente tratadas durante el embarazo para evitar la
contaminacién madre-bebé, pero como las mujeres muchas veces no acuden por asisten-
cia médica hasta el parto, se produce la contaminacién.

Muchas veces los métodos anticonceptivos son desconocidos, y la violencia domés-
tica y la violacién son lugares comunes. Incapaces de alternativas ante su situacién do-
méstica, las mujeres maltratadas no se deciden a emprender acciones por miedo a la
deportacion y el abandono. Encima del espantoso trabajo y las condiciones de vivienda
y salud, los niveles de educaciéon de los migrantes también son muy bajos, especialmente
entre los nifios y los adolescentes. Las barreras lingtiisticas y culturales se hallan en la
forma del acceso del inmigrante a la educacién gratuita proporcionada por el Estado y
las autoridades municipales. A pesar de esas dificultades, las familias inmigrantes estan

buscando cada vez mas la educacién publica en la ciudad.
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POLITICAS NACIONALES

Los inmigrantes se estan haciendo cada vez mas llamativos en Sdo Paulo y estan
haciendo que se sienta su presencia en la esfera publica, como se analiz6 anteriormente.
Las comunidades inmigrantes estan preocupadas por la imagen negativa que los medios
de comunicacién difunden, tanto de la migracién ilegal como de los trabajadores indo-
cumentados; ellos buscan contrarrestar esas percepciones con mensajes positivos e ima-
genes (que incluyen el acceso del ptblico local a las ferias y eventos festivos organizados
por los inmigrantes entre ellos).

Aunque la poblacién de Sdo Paulo en general es amistosa con los forasteros cuan-
do los mismos son blancos y de paises desarrollados o europeos, los de paises pobres
no son igualmente bienvenidos. Esos grupos muchas veces son estigmatizados como
plantadores de coca (bolivianos), traficantes de drogas (colombianos) o contrabandis-
tas (paraguayos). Sin embargo, los inmigrantes internacionales son percibidos cada vez
mas como trabajadores explotados, y el hecho de que muchos de los talleres de confec-
ciones textiles sean propiedad de sus congéneres inmigrantes puede sugerir a algunos
que esas comunidades estan explotando a sus propios miembros. Estas percepciones
negativas reflejan un cierto rechazo entre la poblacién de Sao Paulo a integrar la diver-
sidad étnica y cultural “latinoamericana” (aunque la ciudad en si es latinoamericana)
dentro de la imagen de la ciudad como crisol. “La diversidad étnica y cultural de esos
inmigrantes, en lugar de ser vista como una ventaja, se asocia con la pobreza y su ori-
gen rural e indio (quechua, aymara, guarani) y, por consiguiente, sinénimo de subde-
sarrollo” (SILVA, 1998).

Sin embargo, esta imagen negativa no es la norma. Los inmigrantes en general,
incluidos los mas pobres, no se perciben ellos mismos maltratados por los brasilefios, a
quienes describen a menudo como acogedores. La segunda generacion de inmigrantes
de otros paises latinoamericanos muchas veces parecen brasilefios nativos y son asimi-
lados con relativa facilidad. Fuera del sindicato de confecciones textiles, se habla poco
acerca de la competencia en el mercado laboral. De hecho, en Sao Paulo existe mas pre-
juicio dirigido hacia los migrantes que provienen del Nordeste pobre del pais, que hacia
aquellos que provienen de otros paises latinoamericanos.

En una ciudad con una poblacién de 10 millones que se enfrenta a enormes proble-

mas ambientales, econémicos y sociales, un estimado de 100,000 migrantes internaciona-
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les “invisibles” (i.e. ilegales/indocumentados) que trabajan en condiciones de pobreza, no
se percibe como un asunto importante. Sin embargo, en los afios recientes el nimero de
cronicas periodisticas y programas televisivos sobre los talleres ilegales y las condiciones de
trabajo de muchos migrantes foraneos ha tenido un aumento significativo, lo cual refleja
un creciente interés'?.

En la actualidad, el Gobierno Federal parece estar mas preocupado con los migran-
tes brasilefios en el extranjero, que con los inmigrantes extranjeros en Brasil. Esta actitud
es comprensible, puesto que hoy en dia la emigracién es considerablemente mayor que
la inmigracién. El Ministerio de Relaciones Internacionales estima que, de los mas de
2.5 millones de brasilefios que residen en el extranjero, la mayoria viven en los Estados
Unidos, Paraguay, Japon y Portugal. La cantidad total de remesas alcanza mas de U$5.8
billones anuales®. Sin embargo, en 2005, una nueva telenovela, titulada "América”, se
transmitira en la televisién brasilefia, donde por primera vez la emigracién aparecera
como tema. Este es un hecho significativo, ya que las telenovelas son el mas importante
agente de la comunicacién masiva en Brasil, y muchas veces se usan para reforzar las

campaiias de conciencia publica.
EL INICIO DE LAS RESTRICCIONES EN MATERIA DE INMIGRACION

Durante finales del siglo XIX e inicios del XX, periodo marcado por la “migracién
en masa” con origen en algunos paises europeos y destino en estados en que impera-
ba la produccién de café, como es el caso de Sdo Paulo, Brasil posey6 un conjunto de
leyes y medidas, sobre todo estaduales, que favorecieron abiertamente la inmigracion
internacional en el pais. En términos de postura politica frente a la inmigracion, ese
cuadro se alteré completamente a partir de los afios 30s, cuando el Estado centralizado,
la crisis econémica (provocada por la caida del precio del café y el vaciamento de los la-
tifundios), y la clara prerrogativa de la protecciéon de mano de obra nacional, influyeron
en la creacion de bases juridicas para el control y restricciéon de los flujos migratorios
(BERNASCONI y TRUZZI, 2002). En ese periodo, en la politica inmigratoria se veia
presente a un Estado interventor, ya que era diagnosticado que la entrada de extranje-
ros, causa del desempleo urbano, era un problema a ser corregido (idem). El decreto de
1930 limitaba la entrada de extranjeros de tercera clase (expulsando a los extranjeros

“indeseables™), exigia que las empresas tuvieran por lo menos /3 de sus empleados na-
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cionales, vetaba la concentracién de inmigrantes en un mismo local, o sea, regulaba la
seleccion, localizaciéon y asimilaciéon de “alienigenas” y establecia un régimen de cuotas.
En términos de balance entre trabajadores extranjeros y nacionales, ese conjunto de
normas ciertamente influyé en la inversion del flujo inmigratorio (idem).

La Constituciéon de 1946 también cred una ley especifica para tratar de la admisién
de extranjeros en territorio nacional, y en 1954 fue creado el Instituto Nacional de In-
migracién y Colonizacién (INIC), que duré apenas hasta 1962. La Constitucion de 1967
se mantuvo con los mismos parrafos de la de 1946. En 1975 fue elaborado por primera
vez el anteproyecto de Ley que formalizé el Estatuto del Extranjero que esta en vigor
hasta hoy; habiendo sufrido alteraciones en 1980, acabd por ser regulamentado en 1981
(CAMACHO, 2008).

LA LEY VIGENTE

La actual Ley brasilefia vigente (Estatuto del Extranjero) que establece las reglas
en torno a temas relacionados a migraciones data, sin embargo, de la época de la dic-
tadura militar y estd marcada por principios que priorizan la seguridad nacional. Las
principales caracteristicas de esa ley en lo que atafie al incentivo a la inmigracién al
Brasil son: la prohibicién de concesioén de visa temporal al emigrante que venga al Brasil
como pequeno emprendedor (la restriccion al ejercicio de actividades remuneradas); la
prohibicién de organizacién y manifestacion politica por parte de los extranjeros; y la
burocratizacion (y el costo) del proceso de regularizacion de los no brasilefios. Para una
gran parte de los movimientos que critican esa ley, la legislacion trata la inmigracion
como “caso policial” y va contra algunos principios de la Constitucién Federal de 1988.
Ademas de eso, la Ley no trata de un fenémeno importante del Brasil actual, la emigra-
cidn, ya que son cerca de 2 millones los brasilefios que hoy viven en otros paises, como
los Estados Unidos, Japén y Paraguay.

Por causa de las limitaciones de la legislacion vigente, sobre todo en relacién al
actual momento del pais como receptor de inmigrantes (hoy recibe mas que en la época
de la formulacién de la Ley), el gobierno ha promulgado una profusién de resoluciones
normativas para llenar las lagunas de la Ley. Los movimientos pro inmigrantes y los pro-
pios cuadros gubernamentales vienen trabajando en la creacién de una nueva ley regula-
toria de la inmigracion. A pesar de las fuertes criticas, el nuevo proyecto ya se encuentra

en tramitacion. El mismo pretende ser menos burocratico y presenta algunos avances,
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como la posibilidad de que un inmigrante que declare unién estable con un brasilefio del
mismo sexo pueda obtener la visa de permanencia fija en Brasil. Entre los retrocesos, la
nueva ley criminalizara a los inmigrantes ilegales segtin los moldes de la ley estadouni-
dense, por ejemplo.

El Estatuto del Extranjero prevé diversos tipos de visas (transito, turista, temporal,
cortesia, oficial, diplomatico) que son concedidas por el Ministerio de Relaciones Exte-
riores. Quien establece las condiciones en que esas visas pueden ser dadas es el Consejo
Nacional de Inmigracién (6rgano tripartito responsable por las politicas migratorias) por
medio de resoluciones normativas. Segiin Novais (2008), la visa “es mera expectativa de de-
recho, pues el control migratorio es realizado en etapas acumulativas: (1) en la solicitacién
de la visa de entrada a través de las oficinas consulares, (2) en el puerto de entrada, por los
agentes de la Policia de Inmigracion, 6rgano del Departamento de la Policia Federal, que
esta subordinado al Ministerio de Justicia, (3) durante la estadia en Brasil, también por los
agentes de la Policia de Inmigracion. Asi, en Brasil, la entrada o la estadia del extranjero,

con o sin visa, puede ser vedada por la Policia Inmigratoria” (NOVAIS, 2008:168).

FAVORECIMIENTO A TRABAJADORES CALIFICADOS

En sus determinaciones, el Estatuto del Extranjero no diferencia nacionalidades es-
pecificas de migrantes y tampoco nivel social, pero, en la practica, selecciona a los traba-
jadores migrantes por la renta, ya que las reglas favorecen a los cualificados (exigiendo
un nivel minimo educacional o de calificacién necesario) y que disponen de medios para
regularizarse en el pais (contratando abogados, por ejemplo, debido a la intensa burocra-
tizacion del sistema). Los requisitos para la obtencion de la visa de trabajo son bastante
selectivos: los trabajadores necesitan comprobar “(1) escolaridad minima de nueve afios
y experiencia de dos afios en ocupaciéon que no exija nivel superior; o (2) experiencia de
un aflo en el ejercicio de profesion de nivel superior, contando ese plazo de la conclusién
del curso de graduaciéon que lo habilit6 para ese ejercicio; o (3) conclusién de curso de
posgraduacion, con un minimo de 360 horas, o de maestria o grado superior compatible
con la actividad que ira a desempeniar; o (4) experiencia de tres afios en el ejercicio de la
profesion, cuya actividad artistica o cultural sea independiente de la formacién escolar”
(MINISTERIO DE JUSTICIA).

La concesién de la visa de trabajo tiene lugar de la siguiente forma: el primer paso

es obtener la autorizaciéon de trabajo, la cual fundamenta la visa de trabajo. Cabe a la per-
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sona juridica que pretende traer mano de obra extranjera al Brasil, providenciar la auto-
rizacién de la Coordenagdo Geral de Imigracdo (Coordinacién General de Inmigracion).
La empresa debe presentar la solicitud Formulario de Requerimento de Autoriza¢io de
Trabalho (Formulario de Requerimiento de Autorizacién de Trabajo) junto con una serie
de documentos de la persona juridica y del candidato, entre ellos el contrato de traba-
jo debidamente firmado por las partes. Como esta relacionado a un puesto de trabajo
que, en principio, podria ser ocupado por un nacional, existen criterios que deben ser
obedecidos, tanto por parte de la empresa brasilefia, como por el extranjero. Cabe al ex-
tranjero, por ejemplo, comprobar experiencia profesional relacionada a las atribuciones
que tendra en Brasil (dos afios en el ejercicio de profesién de nivel superior o tres afios en
el ejercicio de profesion de nivel medio), mediante presentaciéon de cartas de referencia
emitidas por los empleadores anteriores.

Recientemente fue promulgada una Resolucién Normativa (n. 80) que pretende
facilitar la obtencion de visa de trabajo para aquellos que no poseen calificacién o nivel
de escolaridad minimos. Ella fue proclamada principalmente en funciéon de las denuncias
sobre trabajo esclavo involucrando a trabajadores inmigrantes que no poseen medios
para regularizarse. A partir de esa resolucion, pasa a ser exigido solamente el contrato de
trabajo y la justificativa de la empresa contratante, sin que sea necesaria la calificacién
profesional. Cabe resaltar que la Resolucién soélo es valida para los inmigrantes oriun-
dos de América del Sur (Argentina, Pert, Colombia, Bolivia, Venezuela, Chile, Paraguay,
Ecuador, Guyana, Uruguay y Surinam).

Con la Resolucién pueden recibir la visa “costureros, albaiiles, profesores de idio-
mas, telefonistas, artistas, artesanos, vendedores, operadores de marketing, técnicos de
diversas areas: eléctrica, mecanica, de informatica, etc.; profesionales de diversas areas:
ingenieros, enfermeros, contabilistas, etc., siempre que posean: (1) contrato de trabajo
segiin modelo preestablecido por el Gobierno Brasilefio, debidamente firmado por el
representante legal de la empresa; (2) contrato social de la empresa debidamente regis-
trado; (3) copia de la tarjeta del Cadastro Nacional da Pessoa Juridica — CNPJ de la em-
presa contratante; (4) copia de pagina del pasaporte que contenga el nimero, nombre,
fecha de nacimiento, nacionalidad y fotografia del extranjero” (Associagdo Nacional de
Estrangeiros e Imigrantes no Brasil — ANEIB).

Aunque aun es muy pronto para evaluar el nuevo procedimiento, se nota que uno

de los mayores desafios es lograr que esa informacion/posibilidad llegue a oidos de los
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propios inmigrantes y que las empresas contratantes acepten regularizar a sus trabajado-
res, considerando los costos que esa regularizacion trae consigo.

Para un inmigrante inversionista que quiera abrir una empresa en Brasil, se fa-
vorece la entrada de aquellos que pretenden invertir como minimo U$50 mil (en el
caso de empresas de producciéon) o U$250 mil para todos los otros tipos de empresas.
Para un pequefio inversionista que quiera invertir un capital inferior a U$50 mil, es
necesario que el gobierno brasilefio acepte una justificativa, mostrando, por ejemplo,
que el emprendimiento generard empleo a los brasilefios. Tradicionalmente, la Ley
brasilefia ha facilitado la entrada de académicos de alto nivel. Esto ocurre ya que no se
exigen procedimientos burocraticos para que los investigadores extranjeros reciban
becas de maestria y doctorado por parte del gobierno. También se facilitan las becas
de estudio y los convenios bilaterales con otros paises. Universidades importantes en
el pais, como la Universidad de Sao Paulo desde su creacién (en que fue fundamental
una misién extranjera), han adoptado esa postura, y en su cuadro de funcionarios
posee a investigadores de fuera del pais. En la actualidad en la Universidad se encuen-
tran en vigor cerca de 380 convenios académicos de intercambio y, como promedio,
30,4% de las publicaciones cientificas producidas en la USP entre 2002 y 2006 fueron
realizadas con colaboracion extranjera (Fundagio de Amparo a Pesquisa do Estado de
Sao Paulo — FAPESP).

COMO OBTENER LA PERMANENCIA

La visa permanente, para los que pretender fijar residencia en el pais es concedida:
(1) para asilados o refugiados; (2) con base en conyuge brasilefio; (3) con base en hijo
brasilefio; o (4) con base en reunificacion familiar o para profesores, técnicos o inves-
tigadores de alto nivel; jubilados; directores, gerentes, administradores o ejecutivos;
inversionistas (persona fisica); dado por cortesia (para empleados, por ejemplo) o a
cuadros oficiales.

En relacion al casamiento, actualmente es otorgada la visa permanente a los conyu-
ges brasilefios. Aunque ocurra la separacion, el extranjero permanece con la visa. En la
nueva ley, no obstante, en caso de separacién con menos de cinco afios de casamiento,
los extranjeros pierden la visa permanente.

En los ultimos 28 afios (1980, 1988, 1998) el Ministerio de Justicia ha determinado
tres amnistias a extranjeros. En esos tres afios, el gobierno dio la posibilidad de que los
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extranjeros que se encontraban en situacion irregular, se regularizasen apenas con do-
cumentos bésicos y la fecha de entrada al pais; en algunos casos las tasas y multas por

ilegalidad son suprimidas.
CONTEXTO LATINOAMERICANO

Como hoy los grupos inmigrantes de origen latinoamericano han aumentado su
participacion en el total de extranjeros que residen en Brasil (BAENINGER, 2008) (y al-
gunos paises latinoamericanos son grandes receptores de brasilefios, como Paraguay) es
importante conocer también algunos acuerdos y tratados que regulan la circulaciéon de
personas en el continente latinoamericano. Entre los tratados, figura como el mas impor-
tante el Mercosur que, creado en 1991, retine a Brasil, Paraguay, Uruguay y Argentina, y
tiene como asociados a Chile (desde 1996), Bolivia (desde 1996), Pert (desde 2003), Vene-
zuela (desde 2006), Ecuador y Colombia (desde 2004). En el ambito de ese tratado “fue
firmada la Declaracion de Principios Migratorios en mayo de 2004, que establece que la
irregularidad migratoria no es susceptible de castigo penal. La negociacién mas impor-
tante sobre el tema, sin embargo, se refiere al Acuerdo de Residencia. El instrumento que
abre la posibilidad para que las personas nacidas en paises del bloque puedan obtener una
residencia regular en otra nacién, apenas mediante la comprobacién de la nacionalidad y
la verificacion de antecedentes penales” (CAMARGO y HASIZUME, 2007).

Hoy tres paises del Mercosur han facilitado la entrada, residencia y actividad en el
pais (y lo mismo ocurre con los brasilefios emigrantes). Ellos son Argentina, Uruguay y
Bolivia. La principal facilitacién que se desprende de esos acuerdos es el hecho de que no
sea necesario el contrato de trabajo para residir en el pais. En los tres casos se otorga una
visa temporal (con duracién de dos afios) que después podra ser prorrogada por otros
dos afios, después de lo cual se concede la visa de residencia permanente. Los acuerdos
no benefician, no obstante, a los inmigrantes que no podrian pagar la documentacién
(era necesario la prueba de medios de subsistencia) o no tendrian cédula de identidad.

Ademas de eso, el 15 de agosto de 2005 los gobiernos brasilefio y boliviano firmaron
un “Acuerdo para regularizacién migratoria”, con el objetivo de regularizar la situacién
inmigratoria irregular en el territorio de sus respectivos paises. En el Acuerdo queda es-
tablecido que los nacionales, inclusive grupo familiar, de una de las partes que ingresaron

en el territorio de la otra parte hasta la fecha de la firma del acuerdo permaneciendo en
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el mismo en situacién inmigratoria irregular, podrian requerir el registro y autorizacion
de permanencia (lo cual se hizo valido en septiembre de 2007). El Acuerdo alcanzé par-
cialmente sus objetivos, inclusive cuando consideramos que cerca de 20 mil bolivianos se
regularizaron en el pais. Muchos no pudieron requerir la regularizacién, principalmente
a causa del elevado valor de la multa o porque no consiguieron comprobar la entrada al

pais antes de la fecha.
POLITICAS MUNICIPALES Y PRACTICAS

A pesar de la creciente cifra de inmigrantes latinoamericanos que residen en la ciu-
dad, la Municipalidad de Sao Paulo atin no ha trazado una politica especifica o programa
dirigido a sus problemas, deficiencia que a su vez puede contribuir al extenso nimero de
residentes marginados de la ciudad.

Frente a este panorama, no obstante, es meritorio mencionar dos iniciativas recien-
tes. El proyecto Mil Povos, dirigido por la Secretaria de Relaciones Internacionales (Secre-
taria das Rela¢6es Internacionais) de la ciudad, se centra principalmente en la construc-
ci6n de una imagen. Este abarca una pagina web donde el usuario puede obtener infor-
macién sobre la historia de la inmigracién en la ciudad y sobre los eventos patrocinados
por las diversas comunidades.

El usuario también puede obtener informacién sobre las diferentes organizaciones
que proveen servicios a las comunidades de inmigrantes. El proyecto refleja la imagen
de la ciudad como un crisol. Desde la pagina de Internet se puede acceder a 36 comuni-
dades de inmigrantes de Sao Paulo; la comunidad boliviana no estaba todavia entre ellas
al momento de escribirse este capitulo. De acuerdo con la pagina web, “Sdo Paulo tiene
su lugar en el mundo, y todo el mundo tiene un lugar en Sdo Paulo”. La frase sugiere la
imagen de una ciudad acogedora y de pacifica sociabilidad entre los diferentes grupos, y
en este sentido no es totalmente falsa.

Por otra parte, la frase oculta el hecho de que algunas comunidades son mucho mejor
acogidas y mas faciles de integrarse que otras. Gran énfasis se pone en las comunidades eu-
ropeas, y a los latinoamericanos se les otorga un notable rol secundario en la pagina web.

Mil Povos transmite una imagen pacifica y armoniosa de las comunidades de inmi-
grantes, pero no se refiere al hecho de que algunas de las comunidades deban reclamar

politicas sociales especificas de la municipalidad para interceder por sus necesidades. To-
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davia esas comunidades pobres realmente existen, y estan obteniendo respuestas tanto
fragmentadas como experimentales por parte de algunos servicios municipales y la so-
ciedad civil, como se explica mas adelante. Una de las iniciativas del gobierno Estadual de
S4o Paulo en la mencionada ciudad fue la transformacién de la Hospedaria dos Imigrantes,
situada en el barrio Bras.

La Hospedaria dos Imigrantes fue construida en los afios 1880 para albergar a los
inmigrantes subsidiados por el gobierno que llegaban en muchedumbre en su camino
hacia las muchas haciendas cafetaleras del area. El edificio ha sido convertido ahora en
un museo que documenta la inmigraciéon en la ciudad. Sin embargo, y como es usual, la
muestra se centra en los inmigrantes blancos, europeos (o japoneses) y tiene poco que
decir mas alla de las historias de éxito individual'’. Aunque no existe una politica sanitaria
para los inmigrantes internacionales, algunos aislados esquemas se destacan. Muchos se
originan en la necesidad de enfrentar los desafios que les sobrevienen diariamente a los
profesionales municipales de la salud®”.

En 2004, después de recibir informes sobre las condiciones de salud de las mujeres
bolivianas, la Unidad Coordinadora del Secretariado Municipal de Salud creé un Grupo
de Trabajo para dirigir las solicitudes de cuidados de salud de las mujeres inmigrantes.
El Grupo de Trabajo se ha convertido en un importante férum donde diversos tipos de
practicas pueden ser redefinidas. Por ejemplo, los miembros del Grupo de Trabajo han
hallado que, mientras los volantes en espafiol son utiles para algunos, muchos en la co-
munidad son iletrados, y muchos otros serian mejor asistidos todavia con una literatura
e informacién escrita en quechua o aymara.

Junto a las organizaciones de base de las comunidades y la Pastoral dos Migrantes, los
profesionales de la salud de esos distritos administrativos (Subayuntamientos) con gran
numero de inmigrantes residentes (Pari, Bom Retiro, Moo6ca, Vila Maria) se sientan en
el Grupo de Trabajo. El grupo esta realizando actualmente la documentacién de todas
las clinicas de salud y servicios que velan por los inmigrantes, incluyendo los proyectos
esenciales que persiguen, y los desafios a los que se enfrentan. El grupo esta produciendo
literatura en espafiol sobre la salud de la mujer y sobre la prevencién de la tuberculosis,
ademas de organizar reuniones del personal médico relacionado con los temas de la sa-
lud de los inmigrantes.

En S3o Paulo, tanto el Estado como la Municipalidad tienen sus propias escuelas.

Los hijos de los inmigrantes indocumentados pueden asistir a las escuelas publicas de Sdo
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Paulo, puesto que la Constitucion y la legislacion sobre la educacién establecen el dere-
cho individual a la educacion sin atender a la nacionalidad. Sin embargo, hasta muy re-
ciente fecha, la legislacion habia impedido a los hijos de inmigrantes recibir su certificado
final de estudios, haciendo imposible que ellos demostraran sus éxitos educacionales.

Como consecuencia de sostenidas presiones de las comunidades de inmigrantes y
de la Pastoral dos Migrantes, y con el apoyo del Secretariado Municipal del Trabajo, un
decreto de julio de 2004 establece que todos los estudiantes, incluidos los hijos de los in-
migrantes indocumentados, tienen que recibir un certificado al finalizar su instruccion.

En relacion con el sistema municipal de educacion, el actual proceso de descentra-
lizacién administrativa tiene un rol muy importante a desempeniar, puesto que posibilita
ajustar las politicas, el plan de estudios y las acciones hacia los diversos perfiles de los
estudiantes. Por ejemplo, la Unidad Coordinadora de la Educacion para el Subayunta-
miento de Mooca se ha mostrado muy conforme con las necesidades de los inmigrantes
y con el potencial de esas comunidades para alcanzarlas a través de la escuela municipal.
Su Coordinadora, Lélia Rodrigues, dijo a los autores de este capitulo en una entrevista
privada: “Ellos [los inmigrantes] estan aqui de todas formas, ellos tienen que ser inclui-
dos, porque la escuela [y] los servicios de salud son para todos. Esta es una ciudadania, y
una vez que ellos estan aqui, ellos tienen que recibir su ciudadania”. En algunas escuelas,
hasta el 30% de los alumnos son bolivianos o de otros paises latinoamericanos. La Coor-
dinadora de Modca calcula que muchos mas hijos de migrantes se mantienen fuera de
las escuelas, debido a la falta de informacién o el temor a la policia.

La Unidad Coordinadora de la Educacién de Modca ha comenzado a trabajar junto
con la Unidad Coordinadora de la Salud; el propésito es poner al tanto a los directores
de escuela sobre las condiciones y necesidades de algunos de los alumnos inmigrantes, y
promover la integracién — inclusive con la adicién de rasgos andinos a las fiestas escola-
res. Ademas, ha habido una solicitud de contratar profesores de espafiol junto a esfuerzos
por involucrar a los padres de nifios inmigrantes en algunas actividades escolares. El
Estado de Sao Paulo dirige un sistema separado de educaciéon publica que no parece tan
interesado en conocer las necesidades de los inmigrantes. Durante una conversacién con
un maestro en una escuela del Estado (en Bom Retiro), donde alrededor de 450 alum-
nos entre 700 son de otros paises latinoamericanos, resulté obvio que no se han hecho
esfuerzos para incluir elementos de otras culturas latinoamericanas en las lecciones o ac-

tividades. En entrevistas privadas, los maestros fueron bien explicitos; como dijo uno de
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ellos: “Puesto que ellos [los nifios inmigrantes] estdn en Brasil, tienen que aprender sobre
la cultura brasilefia y no estamos en la obligaciéon de ser sensibles con los problemas y la
cultura de los inmigrantes”.

Aunque la descentralizacién administrativa de Sdo Paulo se ha estado discutiendo
al menos durante dos décadas, ningiin cambio efectivo tuvo lugar antes de 2001. Las
llamadas administraciones regionales (esto es, las autoridades distritales de la ciudad, a
cargo de proveer los servicios en su area, pero sin ninguna autonomia politica o presu-
puestaria) fueron convertidas en “Subayuntamientos”, con mayor autonomia politica y
presupuestaria. Varias divisiones, tales como Salud, Educacién y Trabajo Social, descen-
tralizaron el suministro de servicios en el proceso, y sus ramas locales obtuvieron un
cierto grado de autonomia en relaciéon con la gestion politica en sus respectivas areas,
mientras se mantuvieran en consonancia con las politicas generales determinadas por
las autoridades de la ciudad.

Tan reciente como es, la descentralizacién ya ha logrado algunas mejorias en
relacion con algunos grupos especificos de inmigrantes. Entre otras cosas, la descen-
tralizaciéon ha permitido una mejor comprensiéon de la inmigracién internacional y
sus desafios. Aunque en términos relativos todavia sea pequefio, el nimero de mi-
grantes extranjeros esta convirtiéndose en considerable en distritos administrativos
como Mobca, Bom Retiro y Vila Maria, y resalta la necesidad de politicas publicas
pro-inmigrantes. Con respecto a la ciudad de Sdo Paulo en su totalidad, si las politicas
se hubieran mantenido completamente centralizadas, es probable que los gestores de
politicas no hubieran hecho esfuerzo alguno por tomar en cuenta las exigencias de los
migrantes extranjeros.

La descentralizacién permite a los distritos administrativos individuales concentrar-
se en las demandas especificas que surgen a nivel local. Los grados relativos de autono-
mia en relacién con los proyectos, la administracion y el presupuesto en los distritos han
hecho posible, por ejemplo, producir versiones en espafiol de los volantes de informa-
ci6on. En la educacion, las escuelas municipales han tenido mas presteza en adaptarse a las
necesidades de los inmigrantes que sus contrapartes dirigidas por el Estado.

Las autoridades municipales han ideado muchos instrumentos inclusivos para es-
timular la participacién en el nuevo esquema democratico. Estos instrumentos abarcan
consejos populares para controlar y administrar diversas politicas, presupuestos partici-

pativos y planes maestros de participacion dirigida, entre otros.
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Contra un antecedente de ineficiencia y de escasos servicios ptblicos e infraestruc-
tura, los grupos de la sociedad civil monitorean actualmente los servicios de manera
continua y solicitan mejorias siempre y cuando sea necesario. Como consecuencia, el
gobierno local muchas veces prioriza aquellos grupos que estan mejor organizados.

Sin embargo, en general, inicamente aquellas personas con una situaciéon legal
usualmente podran obtener ventajas de la “participacién”, puesto que nunca fue desig-
nada para corresponder a los reclamos de los inmigrantes, y dificilmente haya algiin
signo de cambios al respecto. Esta disparidad entre oferta y demanda establece un limite
preciso para el acceso de las comunidades de inmigrantes a servicios e instalaciones pu-
blicas en el Estado de Sdo Paulo. Como han estado fuera de los diversos forums y canales
de apoyo, los inmigrantes son incapaces de expresar ninguna peticiéon (vigorosamente
necesitada) sobre la mejoria de los servicios; lo mas que pueden aspirar es al acceso a
los servicios existentes, cuya calidad en muchas ocasiones es pobre. Es tipico que los
inmigrantes también se encuentren ellos mismos en una situaciéon vulnerable en sus
relaciones con los funcionarios y el personal médico que presta estos servicios, pues se
sienten dependientes de la sensibilidad de los individuos con quienes tengan que tratar.
En ausencia de politicas publicas pro-inmigrantes y de la participacion de los inmigran-
tes en féorums publicos donde puedan hacer sus demandas, los migrantes hallan que la
calidad de los servicios disponibles para ellos permanecen rehenes de los caprichos de la
disposicion personal del funcionario o doctor sentado frente a ellos.

Las condiciones, en la ciudad, no son tan diferentes al Estado de Sao Paulo: sobre
todo, los inmigrantes — mucho menos los indocumentados entre ellos — se descuidan de
tomar ventajas de los férums y canales disponibles para la participacion publica y poli-
tica. Una excepcién a esta “invisibilidad” sucedi6é cuando fue discutido el Presupuesto
Participativo de 2003, y un grupo de bolivianos solicité servicios de salud y educacion
especificos en aquellos distritos con un nimero considerable de residentes latinoameri-
canos: Bras, Mo6ca y Bom Retiro (RIZEK, 2004).

APOYO NO-GUBERNAMENTAL A LOS EMIGRANTES INTERNACIONALES
La ya mencionada Pastoral dos Migrantes es la inica organizaciéon que ofrece apo-
yo especifico a los inmigrantes en Sdo Paulo. Fue fundada en 1974 por una orden re-

ligiosa Catdlica Romana conocida como los Padres Scalabrini. Como su nombre su-

102

08_polis_espanhol.indd 102 @ 7/30/09 3:43:42 PM



giere, la Pastoral socorria inicialmente a los migrantes domésticos, principalmente
del Nordeste brasileflo, que estaban llegando por miles a la ciudad. Hacia finales de
los afios 70, el nimero de migrantes internacionales necesitados de ayuda comenz6
a crecer, como consecuencia de los nuevos flujos migratorios. En consonancia con su
principio cardinal de solidaridad, la Pastoral provee las necesidades basicas de refu-
gio y comida a los recién llegados, asi como ayuda legal, profesional y sicologica'. La
instituciéon de caridad dirige un hospedaje, recientemente renombrado Casa do Mi-
grante, con capacidad para 120 huéspedes, a quienes se les provee de albergue y comi-
das (tres al dia), asi como asistencia médica y estomatoldgica. Desde 2002, la Munici-
palidad de Sao Paulo se ocupa del 30% de los gastos del hospedaje. Aunque la migra-
cién extranjera hacia Brasil estd en aumento, la mayor parte de los huéspedes provie-
nen de otras areas del pais; sin embargo, la cifra de huéspedes extranjeros es invaria-
blemente creciente, lo cual hace que en la actualidad ascienda aproximadamente a un
30% del total.

Los residentes brasilefios suelen permanecer en la Casa por un promedio de cin-
co semanas, puesto que ellos rdpidamente tienen acceso a los trabajos de menor ca-
lificacién. Los extranjeros suelen registrarse en el hospedaje después de cinco o seis
meses en la ciudad, debido a falta de informacién. Los inmigrantes de paises vecinos
de Latinoamérica permanecen en la Casa por un promedio de tres a cuatro meses, en
comparacion con los africanos que permanecen hasta seis meses (lo maximo permi-
tido). La comunidad boliviana tuvo una importante participacién en la amnistia que
fue declarada en 1998 para los inmigrantes ilegales: ellos ayudaron a los inmigrantes
a cumplir los requerimientos y desempefaron un rol importante en la legalizacion
de 10,525 inmigrantes indocumentados en la ciudad en ese momento. Sin embargo,
muchos inmigrantes se mostraron reacios a legalizar su situacién, debido a las di-
ficultades y los gastos que implicaba (SILVA, 2003). Desde entonces, y con muchos
mas inmigrantes desplazandose, la inmigracién ilegal y la legalizacién se mantienen
como asuntos primordiales.

La necesidad de una nueva legislacion sobre los inmigrantes en Brasil se encuentra
en relacion directa con las inadecuadas amnistias que fueron declaradas sucesivamente
en 1981, 1988 y 1998. Las cifras de beneficiados se consideran mas bien bajas: 27,000 en
la amnistia de 1981, 30,000 en 1988, y 37,000 en 1998, para todo Brasil. Aparentemente,

diversos factores justifican estas cifras: el corto lapso de tiempo establecido, la informa-
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ci6n inadecuada, el temor al contacto con la policia, y los gastos. El hecho es que, en mu-
chos casos, los inmigrantes sencillamente no pueden asumir los gastos de la legalizacién
(alrededor de R$800). Los grupos de derechos de los inmigrantes que reclaman cambios
a la Ley de Inmigraciéon proponen que los gastos de legalizacién no deben ser mas del
10 % del salario minimo en Brasil (actualmente R$260 mensuales), y que las multas por
el tiempo de permanencia ilegal en Brasil no deberian ser implementadas, o no deberian
exceder el salario minimo mensual.

El segundo desafio de la legalizacién de los inmigrantes tiene que ver con la buro-
cracia. Una vez que una solicitud para la legalizacion esta lista, con los modelos llenos y
los pagos realizados, la solicitud recorre todo el camino hasta Brasilia, la capital federal,
para su revision y aprobacion, y una vez alli puede tomar afios antes de ser propiamente
valorada. Siun permiso es concedido y emitido, el beneficiario tiene que regresar a las
oficinas locales de la Policia Federal, realizar otro pago y entregar aun otros documen-
tos. Muchas veces al inmigrante no se le informa personalmente de la decisién y tiene
que consultar el Didrio Oficial da Unido (la gaceta federal) para verificar si su nombre esta
registrado. No es necesario decir cudn complicado es todo este procedimiento para los
inmigrantes pobres, sin mencionar el hecho de que el acceso a la gaceta es muy dificil,
incluso para los brasilefios. En el pasado, las dificultades contra las cuales se han arro-
jado, obligaron a muchos inmigrantes a comenzar nuevamente todo el procedimiento
de la legalizacion.

Cuando la peticién de legalizacion estd siendo procesada, a los inmigrantes no se
les permite trabajar. Extrafiamente, la legislacién demanda de los solicitantes probar
que pueden sostenerse a si mismos y a cualquier familiar que resida en Brasil. La in-
consistencia es tal, que los inmigrantes pobres estan obligados, ya sea a continuar tra-
bajando en el sector informal, o de algiin modo falsificar la evidencia de que pueden
sobrevivir en Brasil. Algunos inmigrantes llegaran tan lejos que registraran hijos que no
existen (o sea, declarar que tienen hijos nacidos en Brasil), o declarardn matrimonios
postizos, con el propésito de legalizar su estado. Sin embargo, la Policia Federal tiene el
derecho a inspeccionar los hogares de los inmigrantes, y si alguien indocumentado se
encuentra alli se enfrenta a la expulsion. Si, en el curso del proceso de legalizacién, la
Policia Federal no puede encontrar la residencia declarada por un inmigrante, y/o ese
inmigrante no puede ser localizado, ellos informan a las autoridades federales en Brasi-

lia y la legalizacién es denegada.
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Pedidos formales para reformar la legislacion vigente sobre la legalizacion de los in-
migrantes fueron expresados primeramente en 2001, durante un seminario sobre el tema
“El inmigrante en Brasil: Situacion legal, problemas y perspectivas”. En 2002, audiencias
publicas fueron organizadas en Sao Paulo (involucraban al Centro de Estudios de la Mi-
gracion y a la Asamblea Legislativa Estadual de Sdo Paulo), asi como en Foz do Iguagu,
en el Estado surefio de Parana en la frontera con Paraguay y Argentina (involucraban
tanto al sector publico como a las organizaciones de la sociedad civil). En el afio 2003, una
nueva discusion fue organizada en Sdo Paulo sobre “Migrantes y Derechos Humanos en
Brasil”, donde se recogieron firmas de apoyo a la reforma de la ley de inmigracion.

En Sdo Paulo, los inmigrantes dejan su huella en algunos lugares de la ciudad —
aunque no en ninguno de los barrios de los opulentos distritos del sudeste. En este
sentido, el tamafio de la comunidad ciertamente importa, y la comunidad boliviana —1la
mayor — es la mas notable. Otras comunidades comparten algunos de esos territorios
mencionados, tales como la Iglesia de Nossa Senhora da Paz (“Nuestra Sefiora de la
Paz”, ver mas adelante).

Los bolivianos, en particular, se encuentran envueltos en una cadena de eventos
socio-culturales semanales, a pesar de sus pobres condiciones de vida y laborales. Los
domingos y dias festivos, salen fuera de las maquinas de coser y se van a celebrar, en las
calles o dentro de las viviendas, con una explosion de sociabilidad que no pudiera estar
mas en disparidad con el vil trabajo de sus extensos dias laborales.

Con toda su heterogeneidad social, étnica y cultural, las comunidades bolivianas
se encuentran ocasionalmente para festividades comunes, cuando cientos de ellos se re-
unen. Muchas de esas festividades son de caracter religioso y popular, vinculadas al culto
de la Virgen Maria. Dos de las mas importantes imagenes que proceden de la veneracion
publica son la Virgen de Urkupifia (Cochabamba) y la Virgen de Copacabana, la santa
patrona de Bolivia (DA SILVA, 2003).

En todas estas festividades, las creencias indigenas se mezclan con el ritual Catdlico
Romano, con especial importancia prestada a “Pachamama” (la Madre Tierra), la deidad
que cuida a cada individuo en particular y protege su salud, familia, cosecha y negocio.

Desde 1995, la Iglesia Cat6lica Romana ha abierto sus puertas a los bolivianos para
sus festividades en la Iglesia de Nossa Senhora da Paz. En 2003, los bolivianos organiza-
ron su primer carnaval y estain empezando a participar grupos en las escuelas de samba

de la ciudad, en ocasion del carnaval oficial anual de S4o Paulo.
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Uno de los primeros espacios de reuniones ptblicas para los bolivianos en Sao Paulo
fue la Plaza Padre Bento, conocida como “Praca do Pari”. Es uno de los escasos espacios
abiertos de Pari, cerca de los lugares de trabajo y residencia de la comunidad, donde los
bolivianos muchas veces se retinen para beber juntos en sus dias libres. En los afios 90,
un mercado boliviano se inauguré alli, bajo la administracion de la Asociacion Gastrono-
mica y Cultural Padre Bento.

Mientras la comunidad boliviana crecia, asi lo hizo el mercado, ocasionando even-
tualmente protestas de los residentes no-bolivianos y tensiones entre las comunidades
brasilefias y bolivianas. En el afilo 2000, una muerte relacionada con el consumo de al-
cohol intensificé la tirantez, y condujo a una peticion putblica para que las autoridades
municipales cerraran el mercado. El conflicto culminé con unas negociaciones que com-
prendieron a la Asociacién Gastronémica y Cultural y a la Asociacién para la Revitali-
zaciéon de Pari y Canindé, que habia sido establecida por residentes en las cercanias del
mercado. Los dos grupos comunitarios acordaron que debian encontrar un lugar amplio
para el mercado boliviano, y en 2002 la Municipalidad concedi6é un emplazamiento en un
antiguo barrio industrial, el cual fue renombrado “Plaza Kantuta”. Desde el afio 2003, los
bolivianos han levantado sus tiendas alli para vender productos de diversas regiones.

No obstante, el mercado de la Plaza Kantuta es mucho mas que meramente un
negocio comercial: los intercambios son también de una naturaleza personal, simbdlica
y subjetiva. Durante las pocas horas que el mercado se abre una vez a la semana, un
universo total toma vida. Segiin los organizadores, alrededor de 8,000 personas asisten
al mercado cada domingo, abarcando no solamente bolivianos, sino otros inmigrantes,
y brasilefios también. Amigos y familiares se encuentran en el mercado después de una
semana en los talleres, nifios y adolescentes utilizan el parque y el campo deportivo de la
plaza, la gente observa un tablero de anuncios local para oportunidades de trabajo, y se
ofertan también servicios tales como peluqueria, fotografia, etc. El mercado es uno de
los escasos lugares en Sao Paulo donde se puede encontrar comida andina, asi como mu-
sica popular boliviana tradicional y contemporanea, ropa y artesanias bolivianas. En una
esquina, a una prudente distancia, un grupo de jovenes venden llamadas telefénicas en
teléfonos moviles “clonados””. Llamadas de dos minutos a cualquier lugar en el mundo
cuestan alrededor de R$1.00.

Aunque las autoridades municipales no subsidian el mercado boliviano, lo legitiman

de tres diversas maneras: otorgan a la Asociaciéon una licencia para operar el mercado;

106

08_polis_espanhol.indd 106 @ 7/30/09 3:43:43 PM



cierran al trafico la calle donde se encuentra el mercado; y dan licencias a las tiendas por
R$7.00 a la semana. Una de las mas activas tiendas vende comidas ligeras y bebidas con
ingresos de alrededor de R$800 semanales, de los cuales aproximadamente 200 consti-
tuyen ganancias'.

Los clientes del mercado cambian en el curso de un mismo dia. Los miembros
mejor establecidos de la comunidad son los primeros en la mafiana, entre ellos profe-
sionales, revendedores y propietarios de talleres de confecciones textiles, quienes estan
considerablemente bien ubicados en la clase media de la ciudad. En las tardes, el ptblico
cambia a jovenes que vienen a jugar balompié, adultos con sus hijos después de haber
asistido a misa, y los que buscan trabajo.

Diversos grupos cristianos aprovechan el mercado dominical boliviano para reali-
zar labor de proselitismo. A veces, en una esquina de la plaza se instala un culto evan-
gélico”. Las autoridades municipales también ven el mercado como una oportunidad
para entregar volantes cuando tienen necesidad de penetrar en la comunidad. A finales
de 2004, la comunidad boliviana de migrantes estaba discutiendo con el Secretariado
Municipal de Salud la posibilidad de abrir una clinica ambulatoria de salud en la plaza
los domingos, con médicos de la comunidad que proveyeran atencién médica gratis a

quienes lo necesitaran.
LECCIONES APRENDIDAS

LOS INMIGRANTES NO SON UN GRUPO HOMOGENEO

Las autoridades municipales en Latinoamérica deben ser cuidadosas de no tratar a
todas las comunidades inmigrantes de otros paises del Continente como un grupo ho-
mogéneo: tienen que estar al tanto de que los beneficiarios de las politicas y los servicios
pro-inmigrantes muchas veces son hablantes de espafiol (mas que de portugués), y que
ya dominan las instituciones comunitarias.

Las autoridades municipales deben tener en cuenta la diversidad cultural de las co-
munidades de inmigrantes y ofrecer los servicios especificos que complazcan las nece-
sidades de esos grupos. En Sdo Paulo, el concepto de “andino” puede ser mas relevante
que “boliviano” o “peruano” cuando las autoridades locales interacttian con estas comu-
nidades, pues desdibuja las fronteras nacionales y apunta a un contexto regional mayor

con una diversidad de grupos culturales y lenguas?.
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En este sentido, la descentralizacién parece ser un cambio positivo, al permitir el de-

sarrollo de iniciativas de base locales que pueden tomar en cuenta mejor esas diferencias.

LAS POLITICAS PUBLICAS Y LOS SERVICIOS DEBEN IR MAS ALLA DE LA RETORICA

Las politicas publicas y los servicios deben admitir los patrones de poblacion diver-
sos y multiétnicos creados por los migrantes, asi como por los inmigrantes de todo el
mundo. Esto tiene que llegar mas alla de conceptos simplistas como los de “Ciudad de
Mil Pueblos™. Solamente asi la visiéon de una ciudad acogedora (que en el caso de Sdo
Paulo no es infundada, como lo confirman las entrevistas con inmigrantes) puede trans-
formarse en politicas especificas.

Puesto que la inmigracién significativa de latinoamericanos a Sao Paulo es un
fenémeno reciente, sélo recientemente se ha traducido en reclamos de una politica
publica. Trazar politicas para el beneficio de los inmigrantes, un grupo retador por na-
turaleza, obliga de hecho a los gestores de politicas a relativizar nociones tales como
la moral, el espacio ptblico, o la higiene; también la tarea subraya una necesidad de
empoderar a quienes luchan contra la “cristalizacién” de los servicios provistos por el
Estado, cuya afilada hostilidad hacia los extranjeros tiene que cambiar hacia una adap-
tacion permanente. Este vuelco enfatiza la necesidad de funcionarios mejor calificados
que estén en condiciones de vencer los prejuicios y las actitudes conservadoras, y de
diseminar una conducta mas amistosa hacia la diversidad en los servicios publicos.

Hasta ahora, los reclamos de politicas especificas centradas en los inmigrantes casi
nunca han encontrado respuestas de las instituciones puiblicas. Esto no significa que las
autoridades putiblicas se mantengan totalmente inactivas: algunas de ellas se han invo-
lucrado en una singular, aislada iniciativa, muchas veces de naturaleza emergente y en
areas tales como la educacién y la salud.

Muchas veces esas aisladas iniciativas emanan de funcionarios que se encuen-
tran en el terreno, en la entrega final de los servicios publicos y en contacto frecuente
con los inmigrantes. Las autoridades publicas deben estimular tales iniciativas y ase-
gurarse de que los trabajadores sociales y otros directivos estén adecuadamente en-
trenados en relacion con las necesidades y circunstancias especificas de las comunida-

des de inmigrantes.
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LA MIGRACION INTERNACIONAL COMO UN ASUNTO DE
DERECHOS HUMANOS, NO COMO UN ASUNTO DE SEGURIDAD

Puesto que la legislacion federal brasilena considera la inmigraciéon desde el tinico
angulo de la seguridad nacional, su centro estd en las condiciones legales requeridas de
los inmigrantes. Por esta razén, la legislacion vigente no maneja la categoria de inmi-
grantes indocumentados de ninguna forma conveniente.

Contra este contexto, corresponde a las autoridades enfrentarse al desafio de pro-
veer las condiciones minimas y los servicios para los inmigrantes indocumentados. Esto
puede pavimentar el terreno de conflictos potenciales si una municipalidad trata de ma-
nejar la inmigracién de una manera mas integrada o inclusiva, a través de politicas espe-
cificas que puedan estar en disparidad con la legislacion federal pertinente. Hasta ahora,
esto no ha sido un problema en Sdo Paulo. La situacién se hard muy interesante, no
obstante, si un nuevo reglamento federal sobre la inmigraciéon otorga a las autoridades
municipales algo de flexibilidad o autonomia. El gobierno federal de Brasil debe recono-
cer que, en mas de una medida, las autoridades locales estan en la mejor situacién posible
para interceder por las necesidades y condiciones de los inmigrantes.

PARTICIPACION Y MOVILIZACION SOCIAL

Muchas veces, la calidad de los servicios publicos en Brasil estd en funcién de la ca-
pacidad de los diferentes grupos de usuarios para organizar, ejercer presion y participar
en los diferentes espacios y procesos colocados bajo el esquema institucional relativa-
mente nuevo del pais. No obstante, los inmigrantes, y por esa raz6n los indocumentados,
escasamente han sido reconocidos colectivamente como un importante actor, sea en
la construccién o en la administracién de esos espacios ptblicos. Con toda honradez,
esto depende en parte de las imperfecciones de las organizaciones de auto-ayuda de los
inmigrantes: ellas realmente existen, pero se pierden al centrarse en la defensa politica,
incluso cuando las organizaciones sociales y la presion estan entre las principales armas
a que los pobres recurren si pelean por las politicas progresistas y los servicios en Brasil.
Un importante obstaculo en este proceso es la situacién de indocumentado o clandestino
de muchos entre los grupos de inmigrantes.

Esto representa todavia otro desafio: ¢el esquema institucional de Brasil para la par-
ticipacién popular apoya la inclusién de los inmigrantes indocumentados? La ley interna-
cional concerniente a los derechos de los inmigrantes puede ser un factor esencial para

determinar este resultado futuro.

109

08_polis_espanhol.indd 109 @ 7/30/09 3:43:43 PM



NOTAS

10

11

12

110

08_polis_espanhol.indd 110

La primera version de este texto fue publicada en 2005 por el Dipartamento de Pianificazione,
Universita Tuav di Venezia.

Folha de Sdo Paulo, 17 de julio de 2004.

Segun Silva (2001), la persecucion politica obligd a muchos chilenos, argentinos y uruguayos, entre
otros, a migrar hacia Brasil. Por la misma razén, muchos brasilefios se trasladaron a paises vecinos
para escapar de lo que ellos percibian como un Estado autoritario en Brasil.

Aunque las cifras datan de los afios 90, no parece que hayan tenido lugar cambios importantes en los
afios recientes.

La explotacion del trabajo en la industria de confecciones textiles es uno de los factores que garantizan
la competitividad. Ademas de la “competitividad que se desprende de la innovacién y la distribucion,
hay estrategias especificas de reduccion de los costos del trabajo, que implican precarias condiciones
de trabajo. Es comtn el uso del subcontrato mediante el trabajo a domicilio y los trabajadores mi-
grantes ilegales internacionales” (GARCIA y CRUZ-MOREIRA, 2004 — traduccién libre).

La asociacion entre los inmigrantes indocumentados y la industria textil se puede observar en otras
ciudades. En Nueva York, “los duefios de negocios coreanos estan comprando fabricas de italianos
y judios en el Garment District, y han estado subcontratando la produccién de ropa deportiva de
bajos precios... Los negocios de propietarios coreanos han empleado trabajadores latinoamericanos,
principalmente dominicanos.” (GARCIA y CRUZ-MOREIRA, 2004 — traduccién libre).

En S3o Paulo, el término “boliviano” a menudo abarca otras nacionalidades latinoamericanas, como
los peruanos y paraguayos, que en ocasiones comparten las mismas condiciones de vida y laborales
que los bolivianos. Un articulo en el diario Folha de Sdo Paulo fechado el 21 de agosto de 2004, muestra
que debajo del mismo taller textil ilegal habia bolivianos, peruanos y paraguayos entre los 11 traba-
jadores semi-esclavos capturados por la policia.

Algunos inmigrantes probablemente tienen conocimiento previo de las condiciones en Sdo Paulo,
especialmente aquellos atraidos por familiares o conocidos, aunque uno afirmé que habia sido en-
gafiado por un primo.

El 20 de julio de 1997, el diario O Estado de Sdo Paulo publicé un informe acerca del trabajo esclavo
en una fabrica en Vila Buenos Aires (al Norte de la ciudad), provocado por una informacion del
sindicato de trabajadores textiles (que parecia haber estado detras de muchas de esas denuncias).
Estas quejas condujeron a redadas de la Policia Federal (responsable de los asuntos migratorios) y al
encarcelamiento de obreros textiles y propietarios de fabricas. Al mes siguiente, el “Jornal Nacional”,
el mas popular programa televisivo de noticias, transmitié el informe “Bolivianos en trabajo servil en
Sao Paulo.” Un articulo reciente en el diario Folha de Sdo Paulo llevaba el titular “Procurador publico
descubre trabajo esclavo en Sdo Paulo.” El mismo diario publicd, el 19 de julio de 2004, un pequefio
informe sobre el problema del trabajo esclavo boliviano en la ciudad.

7/30/09 3:43:43 PM



13

14

15

16

17

18

19

20

Folha de Sdo Paulo, 17 de julio de 2004.

Juliana Mendes Prata, Hospedaria dos Imigrantes: reflexdes sobre o patriménio cultural. Disertacion de
Maestria en Arquitectura y Urbanismo, Universidad de Sdo Paulo, 2000.

Segun la Dra. Ana Paula Beck, una obstetra practicante de Vila Maria, la situaciéon de la mujer boliviana
es tragica. Las bolivianas constituyen el 20% de los 2,500 partos anuales en el Hospital Municipal José
Strompoli. Las tasas de mortalidad infantil son tres o cuatro veces mayores entre las bolivianas que
entre otras mujeres, y la mortalidad materna también es alarmantemente mas alta. Muchas padecen
de infecciones venéreas, tuberculosis y/ o anemia. Muchas mujeres rechazan las secciones de cesarea,
las cuales en algunas culturas indias implican la pérdida de la feminidad y muchas veces conducen al
abandono por sus maridos.

El Centro de Estudios Migratorios de la Pastoral edita la publicacion periodica Travessia.

En Brasil, “clonar” una linea telefénica significa tomar la sefial de otro teléfono movil. La cuenta se
carga al duefio de ese teléfono.

Fuente: el duefio de la tienda.

Fuimos testigos de la llegada de uno de estos grupos que se hacia llamativo con sus camisas blancas
y sillas plasticas, reunidos en una esquina de la plaza y enfrascados en extensa conversacién con todo
el que pasaba.

Los “andinos” no son el inico grupo con reclamos de una politica publica, pero son los mas locuaces.
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Presupuestos Publicos e Igualdad

de Género: una imtroduccion a los

“presupuestos sensibles al género™!

FLORENCE RAES *

En América Latina, la problematica de los presupuestos sensibles al género surge
en un contexto marcado por la legitimidad creciente de los derechos de las mujeres en
la agenda politica, y el interés renovado por los presupuestos participativos presente en
debates y reformas sobre “buena gobernanza”. Por un lado, la mayoria de los gobiernos
de la region firmo6 la Convencién para la Eliminacion de las Discriminaciones contra las
Mujeres, la CEDAW?, y su Protocolo Facultativo adopt6 legislaciones mas progresistas
e implemento politicas ptblicas para hacer efectivos los derechos humanos de las muje-
res, asi como para promover la igualdad de género. Por otro lado, las crisis econémicas
recurrentes, las politicas de ajuste estructural y la agenda neoliberal han tenido impac-
tos desiguales sobre mujeres y hombres. Debido a los cortes en los gastos con servicios
publicos y programas sociales, esos impactos han sido especialmente negativos para las
mujeres de las categorias mas pobres.

Ante esas ambivalencias, ¢cudles son los beneficios que aportan las iniciativas de los

presupuestos sensibles al género?

Florence Raes fue coordinadora del programa internacional de pesquisa y diseminaciéon de cono-
cimientos sobre participagién ciudadana y gobiernos locales, LogoLink Network, con sede en el
Instituto Polis. Trabajo durante seis afios en el Fundo de Desenvolvimento das Na¢des Unidas para
a Mulher (United Nations Development Fund for Women — UNIFEM) donde coordind, entre otros,
programas de presupuestos sensibles al género en América Latina y Africa del Norte.
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Esta contribucién tiene como objetivo introducir y contextualizar el concepto de
presupuesto participativo sensible al género. Los presupuestos son abordados dentro
del marco de los derechos humanos, por lo que se refieren explicitamente a las res-
ponsabilidades del Estado con la promocién de la igualdad. Ademas de los objetivos
y de los avances propiciados por las iniciativas de presupuestos sensibles al género en
términos de participacién ciudadana, de democratizacion del Estado y de las relaciones
sociales, esta reflexion sefala los limites de las politicas macroeconémicas y de los pa-
radigmas econémicos.

{Qué son y qué no son los presupuestos participativos sensibles al género? ;Cé6mo
y por qué llevar a cabo un analisis de género de los presupuestos ptblicos? ;Quiénes son
los actores de estos procesos? En cada pais, en cada municipalidad, los abordajes, las
herramientas, las estrategias y metodologias han sido diferentes, arrojando luz sobre
una pluralidad de experiencias y de resultados. Si bien esas iniciativas se caracterizan por
una gran diversidad podemos, sin embargo, buscar factores de éxito y limites comunes,
compartidos por las experiencias en todos los continentes. Por tltimo, ;cuales son las

lecciones aprendidas hasta hoy, y los desafios para el futuro?
EL CONTEXTO?3

LA PARTICIPACION DE LAS MUJERES EN LOS PROCESOS DE DESARROLLO LOCAL

Las mujeres siempre han constituido uno de los principales pilares de los procesos
de desarrollo. Desde los afios 70 y 80, las latinoamericanas participan activamente en
los movimientos sociales reivindicando derechos civiles y politicos contra las dictaduras,
movilizdndose alrededor de derechos sociales, econdémicos, y contra la reduccién de gas-
tos sociales. Para minimizar los efectos de la caida de las inversiones publicas en sectores
como la infraestructura de base, la educacion o la salud, las mujeres se han organizado
para prestar servicios de solidaridad en sus comunidades. Ellas han creado los clubes de
madres en Argentina, Bolivia, Paraguay, Pertl y Brasil. Se han movilizado contra el au-
mento del costo de la vida y han participado en las asociaciones de barrios en Brasil; en
Perti montaron el sistema de distribucién de “vasos de leche”, y en Chile y Argentina,
cantinas populares.

La participacién de las mujeres latinoamericanas ha tenido y continta teniendo un

papel decisivo en las comunidades populares en el suministro local de servicios basicos;
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entre otros, infraestructura para la salud, guarderias, educacién, agua, recogida de basura
y construcciéon de viviendas. No obstante, su salida del espacio privado y su participacion
en la esfera publica no siempre ha sido un factor de emancipacion. Muchas veces, esa
contribucién al desarrollo local constituye una carga de trabajo adicional no remunerada
e invisible, que se viene sumando a las tareas productivas y reproductivas desempenadas
por las mujeres de las clases populares. Para ellas, en la practica, se trata de una jornada
triple de trabajo.

De igual forma, en al 4mbito municipal, la participacion de las mujeres en los movi-
mientos comunitarios y en las iniciativas ciudadanas para el desarrollo local no ha dado
lugar a una mayor representacioén politica de las mujeres. A pesar de existir un ligero
aumento en los indices de representacién femenina en algunos paises, ellas permanecen
sub-representadas en los poderes locales, y esa presencia sigue marcada por una seg-
mentacion horizontal y vertical. Contintian concentradas en las comisiones y consejos
ligados a las areas sociales, espacios menos estratégicos y con menor prestigio, y pocas
llegan a cargos de alta responsabilidad en la administraciéon municipal. Y esto, a pesar de
las medidas de discriminacién positiva y de las cuotas adoptadas por varios paises latinoa-

mericanos en los afios 90.

LA DESCENTRALIZACION Y LAS REFORMAS DEL ESTADO

Desde los afios 80, los procesos de descentralizacién estan intimamente relaciona-
dos a los debates sobre buena gobernanza. En este momento de globalizacién, el nivel
local esta siendo presentado como un lugar privilegiado en la reconstrucciéon de los lazos
entre el poder politico y el ciudadano. Algunas iniciativas locales se han transformado
en verdaderos modelos a escala mundial, como demuestra el interés despertado por la
experiencia de presupuesto participativo iniciada en 1989 en Porto Alegre.

Esa valorizacion del nivel local ofrece nuevas oportunidades para la participacion de
las mujeres en la esfera publica, y para la incorporacién de la perspectiva de género en
la agenda gubernamental. En Chile, las modificaciones introducidas en la Ley Organica
Constituyente sobre las Municipalidades de 1999 extienden las responsabilidades de los
municipios, abriendo nuevos frentes para la inclusion del tema de la igualdad de género
en la agenda politica. En Bolivia, la Ley de Participaciéon Popular constituye uno de los
mecanismos centrales del proceso de descentralizacion, ofreciendo nuevos canales para

la expresion de las demandas sociales. En Uruguay, la descentralizacion participé de un
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conjunto de factores que favorecieron la creacion de la Comision de la Mujer en la Inten-
dencia Municipal de Montevideo.

Sin embargo, es importante resaltar que en América Latina la aceleraciéon de los
procesos de descentralizacién tuvo lugar paralelamente a la implementacién de poli-
ticas de ajuste estructural marcadas por la privatizacion de servicios publicos y por la
disminucién del papel de regulacién y de integracion social del Estado. La atribucién
de nuevas responsabilidades a las entidades descentralizadas enfrenta asi varios desafios.
Entre ellos, un margen de maniobra reducido, debido a los limites de descentralizacion

de recursos financieros.

LOS DERECHOS DE LAS MUJERES Y LA IGUALDAD DE GENERO EN LA AGENDA POLITICA

Debido a las presiones del movimiento de mujeres, y siguiendo las directivas de las
Conferencias internacionales sobre las Mujeres y sobre la Poblacion, desde la Conferen-
cia de México en 1975 hasta la Conferencia de Beijing en 1995, varios paises han creado
mecanismos institucionales encargados de promover los derechos femeninos y la igual-
dad de género en el ambito nacional. Es el caso del Servicio Nacional de la Mujer (SER-
NAM) en Chile, de la Secretaria Especial de Politicas para las Mujeres (SEPM) en Brasil,
del Consejo Nacional de la Mujer en Argentina, de la Secretaria de la Mujer en Paraguay.
En el 4mbito local fueron creados los consejos, las coordinaciones, y las comisiones de
la condicién femenina y por la promocién de los derechos de las mujeres. En las areas
de salud de la mujer, el combate a la violencia contra la mujer, el empleo y la formacion
profesional, la educacién, la promocién de los derechos humanos, esos nuevos espacios
institucionales dieron luz a una pluralidad de experiencias.

A pesar de los avances importantes alcanzados por estos Consejos, vale recordar
que muchas veces carecen de una posicion estratégica y de un apoyo sostenido en la ad-
ministracién municipal. Muchos de ellos estan ligados a comisiones sociales y no dispo-
nen de los recursos técnicos, financieros o de poder necesarios para incluir la tematica de
género de manera transversal en la agenda municipal. En la practica, la politica de género
es sinénimo de politicas para las mujeres.

Frente a los limites practicos del paradigma de la transversalizacién de la dimensién
de género en las politicas ptblicas, el llamado mainstreaming, la aplicacién de una perspec-
tiva de género en el andlisis y en la elaboraciéon de los presupuestos ptblicos suena como

un potente instrumento para hacer efectivos los derechos de las mujeres y la igualdad.
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En este sentido, los presupuestos sensibles al género vienen despertando el interés de
actores sociales e investigadores, gobiernos del Norte y del Sur, miembros de la sociedad
civil y representantes de la cooperacién bilateral y multilateral, para reflexionar sobre la
gobernanza econémica y financiera, y el papel de los presupuestos sensibles al género.
Desde entonces, la comunidad internacional ha venido invirtiendo de manera creciente
en las iniciativas de presupuestos sensibles al género, desarrolladas por los gobiernos y la
sociedad civil en mas de 60 paises del mundo.

La legitimidad y visibilidad adquirida por este tema se debe a los esfuerzos de las
organizaciones femeninas y de las investigadoras que, desde los afios 90, incluyeron la
cuestion presupuestaria en sus trabajos de advocacy y de analisis a favor de los derechos de
las mujeres. ;Por qué esos programas por los cuales las mujeres se habian movilizado no
recibieron recursos suficientes y, a veces, ningtin recurso? ;Por qué, cuando ya se habia
preparado el presupuesto, esos recursos no fueron gastados? ;Y por qué cuando fueron
gastados, esos recursos no generaron los impactos sociales esperados? En los paises sig-
natarios de la CEDAW y de otras convenciones internacionales sobre los derechos de las
mujeres, esos analisis del presupuesto ptblico han puesto de relieve la incoherencia entre
determinada retérica y una legislacion progresista de un lado, y de otro, una practica

presupuestaria que perenniza las desigualdades.

PRESUPUESTOS SENSIBLES AL GENERO:
ORIGEN, CONCEPTOS Y JUSTIFICATIVA

HISTORIAL

En 1984, en Australia, el Gobierno Federal realiz6 un anlisis del impacto del pre-
supuesto sobre las mujeres, pero no fue hasta 1995 que se cre6 una de las experiencias
pioneras en presupuestos sensibles al género: la iniciativa sudafricana de las mujeres para
el presupuesto. La misma fue lanzada por mujeres parlamentarias y organizaciones para
evaluar el impacto del presupuesto nacional sobre mujeres y hombres. Desde el punto
de vista sectorial, esa iniciativa integrd areas como la defensa y las relaciones exteriores,
tornando visible la dimensién de género en sectores tradicionalmente considerados neu-
tros desde el punto de vista de las relaciones de género. Esta perspectiva multisectorial
permitié destacar la diferenciaciéon de los intereses femeninos, y mostré que todas las

mujeres no estan siendo discriminadas por todas las politicas ptblicas, sino que en ciertas
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circunstancias algunas lo estan siendo mas. Basada en un analisis realista del presupuesto,
esa iniciativa identificé las economias que permitirian financiar la igualdad de género. O
sea, esta perspectiva rompe con las creencias divulgadas segiin las cuales dar atencién a
los derechos y a las necesidades de las mujeres implicaria necesariamente incrementar
los gastos. Ella redefinio las prioridades en términos de gastos publicos sin crear gastos
adicionales, pero asegurandose de que los gastos existentes contemplasen las necesidades
de las mujeres.

En 1995, en varios paises del Commonwealth Britanico (Reino Unido, Uganda, Tan-
zania), algunas investigadoras inician el analisis de género de los presupuestos ptblicos
en diferentes areas de la politica publica, y las organizaciones de mujeres se movilizan
para introducir cambios en los procesos de elaboracién presupuestaria. Desde entonces,
tales iniciativas se han multiplicado a nivel local, nacional y regional, llevadas adelante
por organizaciones feministas, grupos de investigadores, movimientos por la transparen-

cia presupuestaria y por gobiernos locales y nacionales.

¢QUE SON LOS PRESUPUESTOS SENSIBLES AL GENERO?

El concepto de presupuestos sensibles al género es la traducciéon portuguesa un tan-
to distorsionada del término inglés gender responsive budgets. Esa traduccion sélo refleja
de forma imperfecta el concepto inglés; lo mismo ocurre con la traduccion al espafiol,
los llamados presupuestos sensibles al género. En esas traducciones se pierden las nociones
de responsabilidad y de rendiciéon de cuentas implicitas en la palabra inglesa responsive.
Sin embargo, a nivel lingtiistico se entiende con facilidad, porque no se opté por hablar
de presupuesto responsable ante la dimension de género, o de presupuesto género-respon-
sable. Esta pequefia aclaracién semantica es necesaria para no olvidar que cuando nos
referimos a presupuestos sensibles al género, no se trata tanto de una eleccién posible —
eso es ser o no sensible al género —, mas bien se refiere al hecho de que los presupuestos
incorporen o no la perspectiva de género desde el punto de vista analitico y, al mismo
tiempo, implica cierta nocién de obligacion por parte de los presupuestos participativos
— o sea, del Estado — de integrar la dimension de género.

En esta perspectiva, los compromisos politicos son constitutivos de los presupues-
tos, y no lo contrario. El presupuesto es la traduccion cifrada de las prioridades sociales y
econémicas del gobierno. El mismo refleja los valores y lo que esta siendo valorizado en

un contexto especifico en determinado momento. Esas prioridades pueden ser la reduc-
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cién de la pobreza, el equilibrio macroecondémico, la educacion fundamental, el empleo

formal. Vale recordar que el presupuesto esta constituido por los gastos ptblicos y por

los ingresos; esto se debe a que los impuestos directos e indirectos, las tasas de uso de los

servicios publicos, las tarifas y otros encargos tienen efectos diferentes sobre mujeres y

hombres, y deben ser abordados también desde esta perspectiva.

08_polis_espanhol.indd 121

Es importante aclarar que el presupuesto sensible al género NO es:

Un presupuesto separado para las mujeres;

La segregacion presupuestaria en créditos alocados de forma separada para hom-
bres y mujeres dentro del presupuesto general;

Una recopilacién de las medidas y alocaciones del presupuesto, destinada solamen-
te a las mujeres;

No significa aumentar los gastos de los programas destinados a ellas;

No significa reducir el presupuesto del Estado por el valor del presupuesto de género;
No presupone arbritajes y negociaciones presupuestarias conflictivas, oponiendo a
los hombres de un lado y a las mujeres de otro.

Un presupuesto sensible al género:

Considera el impacto diferenciado de los ingresos y de los gastos publicos sobre
mujeres y hombres;

Toma en cuenta las diferencias, asi como las relaciones entre los individuos (muje-
res y hombres), inclusive a nivel de familia/unidad doméstica, en la preparacion,
presentacion y ejecucion del presupuesto;

Incluye el analisis de género en la gestion de los gastos ptblicos;

Examina las consecuencias de la alocacion de los ingresos y de los gastos sobre mu-
jeres y hombres a corto plazo, pero también a mediano y largo plazo, a lo largo de
su ciclo de vida;

Evaltia las implicaciones sexo-especificas del presupuesto para el empleo, la renta, el
acceso a los bienes de produccion y al crédito, asi como los factores que influyen en
las oportunidades, y los obstaculos diferenciados enfrentados por mujeres y hom-
bres en su papel de actores econémicos y sociales.

Un andlisis de género del presupuesto:

Es un analisis de las prioridades presupuestarias segin la perspectiva de género, lo
que destaca las implicaciones de las politicas presupuestarias sobre mujeres, hom-

bres, nifias y nifios;
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e Puede ser relevante para las alocaciones presupuestarias, la ejecucion y el impacto
de los gastos publicos;

*  Puede ser aplicada a los ingresos del Estado y destacar las desigualdades en el siste-
ma de tributacién directo e indirecto;

e Permite ilustrar las incoherencias entre las prioridades politicas y los recursos para
su implementacion;

e Provee insumos para la reorganizacion de los ingresos y de los gastos publicos, con
vistas a incorporar las prioridades de las mujeres y la igualdad de género.

Desde el punto de vista de los derechos humanos, un presupuesto sensible al género
es al mismo tiempo una obligaciéon de conducta y una obligacion de resultado por parte
del Estado.

Con respecto a la igualdad entre mujeres y hombres, una obligacién de conducta se
refiere a la igualdad de tratamiento. Eso implica que:

e Paraservicios comparables, los gastos por persona proporcionados de manera indi-
vidual y separada para mujeres y hombres deben ser iguales;

e La proporcién de los gastos consagrados a las mujeres debe ser igual a su propor-
cién en la poblacion de beneficiarios escogidos, con el cuidado de no reproducir
estereotipos. Si ellos existen, se debe adoptar medidas de correccién para reducir las
desigualdades y transformar los papeles;

e Paralos servicios colectivos, una ponderacion igual debe ser conferida a las priori-
dades de las mujeres y de los hombres;

e En términos de igualdad de género, los gastos publicos para cumplir con los com-
promisos y las obligaciones del gobierno deben ser suficientes.

En lo referente a las acciones y politicas publicas, entre otros, es también una obliga-
ci6on de resultado alcanzar las metas del milenio y los objetivos de desarrollo nacionales.
Esa obligacién no sélo se refiere al objetivo numero tres de las Metas del Milenio y a los
compromisos nacionales en términos de igualdad de género, sino también a la importan-
cia de reducir las desigualdades para alcanzar los demas objetivos. Se trata de saber si los
gastos publicos son suficientes y adecuados para, al mismo tiempo, reducir las desigual-
dades entre mujeres y hombres, y alcanzar los objetivos de desarrollo. El de la equidad,
que se refiere a la reduccién de las desigualdades entre los sexos y el raciocinio de la
eficiencia socioeconémica, que se refiere a la integracion del analisis de género a las poli-

ticas y presupuestos publicos. Esa perspectiva considera los objetivos de desarrollo como
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interdependientes, y reconoce el caracter transversal de las desigualdades entre mujeres y
hombres. A nivel de las politicas ptblicas, esto implica dos tipos de acciones complemen-
tarias: la adopcion de medidas para corregir las distorsiones y desigualdades existentes (las
acciones positivas), y la aplicaciéon transversal de la perspectiva de género a los programas,

politicas y presupuestos publicos a todos los niveles de gobierno (el “mainstreaming”).

¢POR QUE INCORPORAR UNA PERSPECTIVA DE GENERO A LOS PRESUPUESTOS PUBLICOS?
Los objetivos y los avances propiciados por la inclusiéon de una perspectiva de géne-
ro a los presupuestos publicos son numerosos, y contemplan los intereses de diferentes

actores sociales, politicos y econémicos.

La promocion de la igualdad entre mujeres y hombres

Los presupuestos sensibles al género permiten relacionar los compromisos asumi-
dos por los gobiernos a favor de la igualdad de género y de los derechos humanos de
las mujeres con las opciones realizadas por los mismos a la hora de recoger y alocar
recursos publicos. Ademas de eso, los OSG (Or¢amentos Sensiveis ao Género/ Presu-
puestos Sensibles al Género) fortalecen asi la accién de los gobiernos para cumplir con
los compromisos asumidos en la firma de la CEDAW, del Protocolo facultativo y de la
Conferencia de Beijing, entre otros. Ellos aplican a los presupuestos una perspectiva de
derechos humanos, convirtiendo la igualdad de género en un objetivo indicador de la

buena gobernanza econémica.

La rendicién de cuentas vy el control social

En la practica, es dificil rendir cuentas y fiscalizar la traduccién de los compromisos
del gobierno con las mujeres en politicas y acciones concretas. Los OSG ofrecen insumos
a los ciudadanos a la hora de pedir cuentas a los gobiernos y fortalecen las posibilidades
de control social. A través de la movilizacion social y el analisis presupuestario, esas ini-
ciativas han favorecido el acceso a la informacién sobre los créditos alocados y sobre la
ejecucion presupuestaria, destacando los créditos no ejecutados, los atrasos en la ejecu-
cion presupuestaria y su impacto en las poblaciones.

Para la sociedad civil y para las mujeres, los OSG propician una mejor inteligibilidad
de los procesos presupuestarios. Las articulaciones que se construyen en el transcurso de

esas iniciativas por un lado favorecen la construcciéon de alianzas mas amplias en torno a
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la defensa de los derechos de las mujeres, y por otro la creacién de nuevos mecanismos
de participacién y de control social. Por ultimo, el presupuesto se convierte en un ele-

mento tangible en la evaluaciéon de las politicas puiblicas para las mujeres.

La transparencia de gestion

Muchas iniciativas de OSG han sido llevadas a cabo en el contexto de reformas de
la administracién publica y de sistemas presupuestarios marcados por la busqueda de re-
sultados y por los imperativos de economia, eficiencia y eficacia en la gestién publica. En
varios paises, los analisis de género del presupuesto destacaron fenémenos de corrupcion
y de uso indebido del dinero ptiblico. En México, por ejemplo, esos trabajos demostraron
que los fondos publicos alocados al combate del HIV-SIDA eran sistematicamente desvia-
dos para financiar grupos religiosos ortodoxos, opuestos a la emancipaciéon femenina.

En un contexto marcado por la descentralizacién y desconcentraciéon de la ges-
tién financiera, las iniciativas de OSG permiten también un mejor seguimiento de la
ejecucion presupuestaria y de las transferencias de fondos entre los diferentes niveles
de gobierno.

De ese modo, los OSG incentivan la transparencia en los procesos presupuestarios, al
potenciar nuevos frentes de combate a la corrupcion, al desvio y al desperdicio de recursos

publicos, y favorecer la consolidaciéon de un sistema de gobernanza mas democratico.

La participacion de las mujeres en la gobernanza economica

Los OSG fortalecen las acciones de advocacy de las mujeres y crean nuevos mecanis-
mos, estimulando la cualificacién y participacién femenina en los procesos de decision
sobre las politicas econémicas y la politica presupuestaria.

Ellos abren areas claves de la vida politica y econémica a la participacién de la so-

ciedad civil.

La eficiencia de gestion: desarrollo humano y productividad del trabajo.

Las desigualdades entre los sexos tienen costos tanto econdémicos como de desarro-
llo humano. Las politicas macroecondémicas pueden aumentar o reducir tales costos a
través de la politica fiscal, los ingresos y los gastos del gobierno.

Un ejemplo emblematico es la economia de cuidado, a cargo casi exclusivo de las

mujeres y de las nifias, que constituye un freno a su participacion y progresion econémica

124

08_polis_espanhol.indd 124 @ 7/30/09 3:43:44 PM



y social. De hecho, el tiempo de trabajo dedicado a las actividades domésticas y reproduc-
tivas en la esfera privada dificulta la igualdad de acceso de las mujeres al trabajo remune-
rado, a la escolaridad, al empleo continuo durante el ciclo de vida, a la promocién profe-
sional, a incrementos salariales y a un sistema de jubilacién y de proteccién social. Eso no
s6lo expone a las mujeres a una mayor inseguridad en la vida, sino también disminuye su
productividad en el trabajo, lo cual implica costos para la sociedad como un todo.

Por medio de nuevas herramientas de analisis socioeconémico, los OSG destacan
las relaciones entre la igualdad de género, el desarrollo humano y la eficiencia econdémi-
ca. Ellos permiten identificar mejor las necesidades de la poblacion y evaluar el impacto
real de las acciones del gobierno, por medio de indicadores cuantitativos y cualitativos.
En este sentido, los OSG estimulan el uso mas eficaz y equitativo de los recursos publi-
cos y participan de la creaciéon de una nueva cultura de gestiéon, marcada por la busque-

da de resultados.

Afinar el andlisis y las politicas macroecondmicas: el trabajo no remunerado.

Los equilibrios macroeconémicos suponen una adecuacion entre los ingresos y los
gastos publicos. Los esfuerzos del gobierno para restablecer y mantener esos equilibrios
-y para no atentar contra el dinamismo de los mercados, entre otros a través de las po-
liticas de ajuste estructural —, tuvieron impactos diferenciados sobre hombres y mujeres.
Desde una perspectiva de género, las medidas de estabilizaciéon por medio de la com-
presion de los gastos publicos no redujeron los costos. De inmediato, ellas transfirieron
los costos hacia otro sector, invisible y no contabilizado en el analisis y en la gestién ma-
croecondmica, que es el sector de la reproduccion de los recursos humanos dentro de la
unidad familiar. La familia, y principalmente las mujeres, pasaron a proveer los servicios
y bienes no garantizados por el Estado. O sea, se trata de falsas economias y de costos
escondidos, con consecuencias perversas en términos de desarrollo humano sostenible a
mediano y largo plazo. Por tanto, para evaluar el impacto real de la politica macroeconé-
mica y de las politicas de desarrollo, hay que tomar en cuenta el trabajo no remunerado
de las mujeres. Lo que esta siendo cuestionado aqui no es la preocupacion con los equili-
brios macroecondmicos en si, sino las opciones escogidas para asegurar esos equilibrios.
Se trata de analizar el impacto de los ingresos y de los gastos publicos no sélo sobre los
equilibrios macroeconémicos, sino también sobre el desarrollo econdémico y social, so-

bre la pobreza y sobre las desigualdades, por medio de una perspectiva de género.
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Los OSG marcan los limites y prejuicios enraizados en los paradigmas clasicos y
neoclasicos de la economia y en las politicas macroeconémicas tradicionales, y ofrecen
instrumentos para afinar el analisis econdémico. Los estudios llevados a cabo en el con-
texto de las iniciativas de OSG han desarrollado nuevas metodologias para el analisis de
las condiciones microeconémicas del desempefio macroeconémico. Esas metodologias
relacionan de forma mas completa y sistematica los niveles micro, meso y macroeco-
noémicos. Se trata de responder a las preguntas: (Quién gana y quién pierde? ;Cual es el
impacto diferenciado sobre hombres y mujeres dentro de la unidad familiar?

Las herramientas alternativas desarrolladas por el paradigma del analisis macroeco-
némico por medio de una perspectiva de género, toman en cuenta todos los sectores de
la actividad econémica y productiva, incluyendo la economia de cuidado.

Una herramienta para superar los limites del andlisis macroeconémico que viene
atrayendo el interés creciente de los investigadores y gobiernos en los tiltimos afios, es el
llamado presupuesto-tiempo o uso de tiempo. El trabajo no remunerado de las mujeres
permanece invisible en los sistemas de contabilidad nacionales. Sin embargo, para enten-
der el impacto diferenciado de las politicas macroecondémicas sobre mujeres y hombres,
se debe repensar el valor econémico atribuido al trabajo no remunerado. Los estudios de
uso del tiempo dan mayor visibilidad al trabajo no remunerado de las mujeres, y destacan
también las relaciones entre la actividad remunerada y la no remunerada en la reproduc-
cion de la estructura familiar, de la fuerza de trabajo y del tejido social. Cuando se con-
sidera el tiempo (carga horaria) alocado a las actividades no mercantiles, estos estudios
han demostrado que el volumen de trabajo realizado por las mujeres es mucho mayor
que lo que las estadisticas oficiales sefialan. Un estudio realizado en una comunidad pes-
quera en Bahia en los aflos 80, ya indicaba que las mujeres trabajaban un promedio de 95
horas por semana. La magnitud de esas cifras es comun, y significa que el fené6meno de
la pobreza debe ser entendido no sélo en términos de pobreza monetaria, sino también
en términos de pobreza-tiempo. Partiendo de la constatacién de que la esfera domésti-
ca es productora y consumidora de bienes y servicios, tales analisis ilustran la ausencia
de valor econémico asociado al trabajo reproductivo y sus consecuencias perversas en
términos de alocacién de recursos. Por tanto, los OSG y las herramientas desarrolladas
para analizar, entre otros, el impacto del presupuesto sobre el uso del tiempo de mujeres
y hombres, afinan el analisis socioeconémico y suministran insumos indispensables para

el disefio de politicas ptblicas eficaces en el combate a la pobreza.
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PRESUPUESTOS SENSIBLES AL GENERO: DE LA TEORIA A LA PRACTICA

LOS ACTORES
iCon quién desarrollar iniciativas de OSG? Con todos los actores susceptibles de

intervenir en el ciclo presupuestario. Ellos son:

e Los gobiernos: representantes y funcionarios del Ministerio de Hacienda, del Mi-
nisterio de Planeamiento, de Ministerios sectoriales, de Secretarias de la Mujer, las
autoridades locales, los consejos y comisiones de derechos de las mujeres, los insti-
tutos de estadisticas, el Banco Central, los partidos politicos, etc.

e Lasinstituciones de auditoria y control: el Tribunal de Cuentas, los auditores y fis-
cales de diferentes ministerios, etc.

e El poder legislativo: el Parlamento, el Congreso y las Camaras de Concejales, los
sectores femeninos, las comisiones de presupuesto y finanzas, las comisiones secto-
riales, etc.

e Lasociedad civil: las organizaciones de mujeres, las organizaciones que promueven
la transparencia en los procesos presupuestarios y en la rendicién de cuentas, las
ONGs y los movimientos sociales, los sindicatos, los medios masivos de comunica-
cién, etc.

»  Los centros de investigaciéon y las universidades: las escuelas de administracion pu-
blica, las facultades de economia, etc.

*  Lacomunidad internacional: las agencias de cooperacion bilateral y multilateral, las
fundaciones, las instituciones financieras internacionales, etc.

Se observa que las iniciativas mejor realizadas son muchas veces aquellas que con-
siguieron construir alianzas entre una pluralidad de actores, cada uno de ellos teniendo
que desempefiar un papel diferente en el proceso presupuestario. La construcciéon de
alianzas entre la sociedad civil, investigadoras y autoridades politicas son importantes,
para asegurar que esas iniciativas: (1) reflejen las prioridades de las mujeres, (2) tengan
una base analitica y metodologica sélida; (3) incorporen los resultados de los trabajos de
analisis a la elaboracion de los presupuestos subsiguientes.

Si el objetivo de los OSG es la institucionalizacion de la igualdad de género en los
procesos de planeamiento y en el presupuesto publico, las iniciativas no deben limitarse
alo institucional. Para evitar riesgos de dilucién de la tematica de género en las reformas

del Estado, es importante asegurar una amplia apropiacién de las iniciativas por parte
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de los diversos sectores de la sociedad, incluir mecanismos de didlogo y de participacion
politica. Los presupuestos sensibles al género son procesos politicos. En ese sentido, la
participacion de las mujeres y de sus organizaciones es fundamental para estar seguros
de que esas iniciativas contemplen la diversidad de los intereses de las mujeres y no se
conviertan en meros ejercicios técnicos. Igualmente es importante inscribir tales iniciati-
vas en el marco de los debates y de la agenda politica sobre la promocién de la igualdad,
ademas de consolidar la participacién de los mecanismos institucionales de promocién

de los derechos de la mujer.

LOS PROCESQS, LAS ESTRATEGIAS Y LAS METODOLOGIAS

(Como realizar presupuestos sensibles al género? No existe una respuesta inica. Las
iniciativas de OSG pueden ser desarrolladas a nivel local, nacional, regional o interna-
cional. Ellas pueden contemplar los ingresos y/o los gastos del gobierno; pueden tener
como foco de atencién un programa, un sector especifico, o todo el presupuesto ptblico
de forma transversal; pueden ser desarrolladas por iniciativa del gobierno, de la sociedad
civil, del Congreso o de la Camara de Concejales, o en conjunto; inclusive pueden tener
como objetivo el analisis del presupuesto y/o la integracion de la perspectiva de género
al presupuesto. Es importante destacar que los OSG son procesos de largo plazo, y que
deben ser considerados como herramientas, no como objetivos.

Los puntos de entrada de las iniciativas de OSG son todas las etapas del ciclo presu-
puestario, desde la elaboracién y el planeamiento de las politicas ptblicas, la produccion
del presupuesto, su adopcién, sus procesos de votacion, la ejecucion presupuestaria, el
control de la ejecucion y las auditorias, hasta la evaluacion del impacto del presupuesto.
Cada pais, cada municipalidad tiene un marco juridico e institucional propio para definir
el proceso presupuestario. Asi, los puntos de entrada difieren en funciéon de las posibili-
dades y oportunidades de cada contexto. Por esto, es importante llevar a cabo un analisis
institucional del cuadro en el cual se pretende trabajar, para identificar los pasos y los
actores del proceso decisorio, asi como del ciclo presupuestario.

Los diferentes sistemas presupuestarios tienen implicaciones diferentes para la im-
plementacién de iniciativas de OSG. A priori, es mas facil integrar la dimension de gé-
nero en sistemas presupuestarios por resultados. Tales sistemas fueron y estan siendo
implementados en varios paises en el contexto de reformas de gestion ptblica. Por tanto,

hay que aprovechar la oportunidad de esas reformas. Los presupuestos-programas cons-
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tituyen puntos de entrada muy oportunos para los OSG, ya que el analisis de género
requiere una atencién anterior a la elaboracién de los presupuestos. Se trata de adecuar
los objetivos, los programas y los proyectos a las alocaciones y créditos presupuestarios,
con la formulacién de indicadores de impacto adecuados. Para saber si los recursos son
suficientes y equitativos, deben desarrollarse analisis de los cuadros l6gicos de los progra-
mas, y proyectos con presupuestos ya preparados.

Sin embargo, si los sistemas presupuestarios por resultados son mas permeables
al andlisis e inclusién de la dimension de género, en muchos casos tales sistemas fue-
ron introducidos con paquetes de reformas, teniendo la economia y la eficiencia de los
gastos publicos, y no la eficacia y la equidad, como principales criterios de éxito. En un
contexto donde las mujeres fueron las principales victimas de las llamadas “economias”
en los gastos puiblicos, los sistemas presupuestarios atraidos por la busqueda de resulta-
dos deben incluir en esos resultados tanto la economia y la eficiencia, como la eficacia
y la equidad del gasto.

Existen varias metodologias de analisis del presupuesto de género. No existe un
modelo tinico para todas las experiencias, y al mismo tiempo las diferentes metodologias
no se excluyen mutuamente*. El denominador comun es encuadrar el analisis de género
del presupuesto dentro del marco de los derechos humanos y de la CEDAW, para ver si
existen discriminaciones entre mujeres y hombres en la reparticion de los gastos publi-
cos, y si esos gastos son suficientes para responder a los compromisos de igualdad. Las
metodologias mas frecuentemente utilizadas y adaptadas son las de Ronda Sharp (Aus-
tralia), Debbie Budlender (Africa del Sur) y Diane Elson (Reino Unido).

La metodologia de analisis del presupuesto nacional desde la perspectiva de gé-
nero, de Diane Elson, Debbie Budlender y Ronda Sharp, integra tres categorias para
el analisis de los gastos: las medidas sexo-especificas destinadas a mujeres y nifias; las
medidas de accién positiva a favor de la igualdad; y las medidas y programas genéricos
donde el analisis de género debe ser aplicado a los gastos imputables a individuos y a
los gastos de caracter colectivo, a los gastos tangibles mensurables y a los servicios in-
tangibles de regulacion. En un esfuerzo de sistematizacion, Diane Elson identifica sie-
te herramientas para el analisis del presupuesto: el analisis de género de las politicas
publicas, el analisis de género de los beneficiarios de servicios ptblicos, el andlisis de
género de la incidencia de los gastos publicos, el andlisis de género del sistema fiscal,

el analisis de género del impacto del presupuesto en el uso del tiempo, el analisis de
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género del cuadro de gastos a mediano plazo, y el informe gubernamental de género
del presupuesto.

Entre las metodologias desarrolladas en América Latina, vale destacar la meto-
dologia de la organizacién mexicana Equidad de Género, de anlisis de género del
presupuesto nacional en salud (Pérez Fragoso y Martinez Medina), y en la region
andina, la propuesta metodologica para el analisis de género del presupuesto publico
(Andia, Betran).

En la practica se debe separar el analisis de los gastos de funcionamiento (los
salarios e inversiones en formaciéon profesional de los empleados, los mecanismos de
promocioén interna, etc.) del analisis de los gastos de inversion. Para analizar los gastos
de funcionamiento, una pregunta central es la disponibilidad de datos disgregados
por sexo. Para los gastos de inversiones, se trata de aplicar una perspectiva de género
al analisis de gastos para: (1) bienes y servicios de uso colectivo, como el saneamiento
basico; (2) bienes y servicios cuyo uso puede ser mas discriminatorio para las muje-
res, como la falta de iluminacién publica o de seguridad en el transporte publico;
(3) bienes y servicios destinados al consumo y a las necesidades casi exclusivamente
masculinas; y (4) acciones que generan desigualdades a la hora de ejecutar los gastos
en los programas de salud de la mujer, por ejemplo. Es importante resaltar que las
discriminaciones y desigualdades no siempre pueden imputarse a la mala alocacion
de recursos, sino que también pueden ser fruto de distorsiones en el cronograma de
ejecucion presupuestaria.

Para analizar el impacto diferenciado del presupuesto sobre hombres y mujeres
es importante tener un conocimiento detallado del proceso de decisién, del ciclo y del
calendario presupuestario, de las etapas, de los actores y los criterios formales e infor-
males que rigen esos procesos, asi como entender el comportamiento de los actores,
sus percepciones, capacidades, valores e intereses. Enseguida, se debe analizar como
y cuando la situacién de la poblaciéon estd siendo integrada a estos procesos y cudles
son los efectos e impactos que estas etapas del proceso presupuestario producen en la
poblaciéon. Los desempefios presupuestarios pueden afectar a hombres y mujeres de
forma diferente. El impacto diferenciado de la gestioén de los recursos sobre la poblacién
se refiere a la (no) alocacion de recursos, a la alocacion (in)adecuada de recursos, a la
alocacion de recursos (in)suficientes, a la reparticion (in)adecuada de los recursos, a la

reparticion desigual de los recursos en la poblacion seleccionada segtin sus necesidades
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especificas desde el punto de vista del género, y a los impedimentos y disfunciones de
los sistemas y procesos presupuestarios.

El grado de dificultad para integrar una perspectiva de género a los gastos ptblicos
depende de la naturaleza de los bienes y servicios suministrados. Para bienes tangibles y
servicios individuales destinados a personas, esa relacién es mas evidente. Para servicios
suministrados de forma colectiva se debe evaluar, sobre todo, la programacién y la con-
cepcion de las politicas y de los proyectos desde una perspectiva de género, y analizar la

correspondencia y suficiencia de los recursos alocados.
PRESUPUESTOS SENSIBLES AL GENERO: LECCIONES APRENDIDAS

Desde los afios 90, una pluralidad y diversidad de experiencias de OSG fueron de-
sarrolladas en paises de todos los continentes. Algunas a nivel local, otras enfocadas en
un sector especifico de la politica publica, como la salud reproductiva o el combate a la
violencia contra la mujer; otras, inclusive, contemplando el planeamiento y el presupues-
to nacional en su totalidad. Algunas experiencias fueron iniciadas por movimientos de
mujeres, que dieron un salto de calidad en sus reivindicaciones; otras fueron iniciativas
gubernamentales para cumplir con los compromisos asumidos en Beijing y otros foros
internacionales. Algunas se encuadran en contextos de reformas de gobierno, de la ad-
ministracién publica y de los sistemas presupuestarios que tienen como objetivo obtener
un mejor desempefio en la gestion publica, asi como la busqueda de resultados medibles.
Otras tienen como objetivo la participacion de las mujeres en la gestion local.

Esas iniciativas se caracterizan por la diversidad de los actores involucrados, de las
estrategias, de las herramientas desarrolladas y de los resultados alcanzados. Entre ellos
podemos mencionar:

e Lainclusién de la igualdad de género en las directrices presupuestarias en Marrue-
cos y Venezuela;

e Laintegracion de la dimensioén de género en la reforma del Estado, y mas espe-
cificamente, en la reforma del sistema presupuestario por resultados en Chile y
Marruecos;

e El analisis de género del presupuesto anual (Reino Unido, Bélgica, Pais Vasco);

. La publicacion de un Informe de Género de gobierno (Francia, Suecia, Marruecos);

e El control social del presupuesto por las mujeres (Brasil, México);
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e La participaciéon de las mujeres en la definicién de las prioridades locales (regiéon
andina);

e El aumento de los recursos destinados a las politicas para las mujeres (region
andina).

En el contexto de la descentralizacién, las iniciativas de OSG en América Latina se
multiplicaron. Es el caso de Pert, Bolivia, Ecuador, México, Brasil, Uruguay, Chile, y de
paises del Caribe. En Chile, un estudio realizado en nueve municipalidades sefala la falta
de planeamiento adecuado a las necesidades de la poblacion, destacando, entre otros, la ca-
rencia de datos e informaciones desagregados por sexo, la falta de transparencia presupues-
taria, la confusion entre los beneficiarios de programas sociales, y la tendencia a considerar
a las mujeres como un grupo homogéneo. En Ecuador, después de tales iniciativas, las
ciudades de Quito y Cuenca reorientaron y aumentaron sus gastos a favor de las mujeres.
En México, los recursos para programas de combate a la mortalidad materna aumentaron,
y se condend el desvio de recursos dentro de los programas de combate al HIV-SIDA.

Después de 15 afios de experiencias en OSG en los mas diversos contextos, po-
demos sistematizar algunas lecciones. Para que ocurran los cambios, vale destacar la
importancia de:

»  Profundizar en el conocimiento sobre los procesos presupuestarios, desde el punto
de vista administrativo y politico, y sobre los mecanismos de aprobaciéon y de ejecu-
ci6én presupuestaria a nivel internacional, nacional y local;

e Fomentar apoyos politicos extranjeros (se trata de sensibilizar al Ministerio de Ha-
cienda y de Planeamiento, a la comision de presupuesto y a las secretarias encarga-
das de las politicas econémicas y fiscales);

e Considerar como centrales las iniciativas de la participacién ciudadana y la capaci-
tacion de las organizaciones de mujeres;

« Invertir en el fortalecimiento institucional de las secretarias, consejos y comisiones
de politicas ptiblicas para las mujeres;

»  Construir alianzas amplias y desarrollar estrategias juntando varios actores (muje-
res parlamentarias, sociedad civil, organizaciones de mujeres, ONGs, investigado-
res, gobiernos, ministerios sectoriales, congresos y camaras de concejales, actores
de la politica econémica internacional, los medios, etc.), para garantizar la sustenta-
bilidad y la eficiencia de las iniciativas, asi como promover cambios en las politicas,

en los presupuestos y en los procesos de decision;
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. Definir claramente los objetivos buscados; por ejemplo, identificar un programa o
una politica especifica — como la salud de las mujeres, el combate al virus HIV-SIDA,
el saneamiento basico, el desempleo, etc.;

¢ Trabajarlos diferentes niveles de decision politica y de ejecucion de las politicas publi-
cas, asi como las relaciones entre los niveles local, nacional, regional e internacional;

e Consolidar la produccién y el acceso a datos e informaciones disgregados por
sexo, edad, localidad y otras variables, para atender mejor a las necesidades de
cada ciudadana;

e Desarrollar sistemas participativos de monitoreo de las politicas puiblicas y de los
presupuestos, tanto desde el punto de vista cuantitativo como cualitativo, e invertir
en la produccion de indicadores de resultado sensibles al género.

La falta de transparencia y de disponibilidad de los datos constituye un desafio cons-
tante y compartido por la mayoria de las experiencias de OSG en el mundo, sea debido
a la escasez de datos disgregados por sexo, sea por el acceso limitado a la informacién
presupuestaria. A este limite se suma, ademas, la necesidad de sensibilizar y entrenar a
los gobernantes y funcionarios publicos al analisis de género, en un contexto guberna-
mental marcado por la falta de incentivos. Los OSG pueden asi aparecer como presiones
adicionales que se suman a una agenda gubernamental ya compleja y complicada. Es
importante entender los OSG no como fardos adicionales, sino como herramientas in-
novadoras para alcanzar los objetivos y compromisos gubernamentales existentes, entre
ellos los objetivos de reducciéon de la pobreza, de desarrollo humano y de desempefio
econémico y fiscal. Los OSG no tratan solamente de presupuestos, por lo que deben ser
relacionados a un analisis de la politica macroeconémica, y a las reformas de gobierno.
Usando los presupuestos como un punto de entrada, esta perspectiva relaciona la igual-
dad de género con los planes de desarrollo nacional, las reformas fiscales, la reforma
del sector puiblico, la ayuda externa, el comercio exterior, la deuda y los mecanismos de
descentralizacién, entre otros.

Para concluir, podemos afirmar que las iniciativas de presupuestos sensibles al géne-
ro han llamado la atencién hacia los costos y efectos perversos de la falta de equidad, en
la recaudacién y alocacién de recursos publicos. Dichas iniciativas ilustran y denuncian
los prejuicios enraizados en los paradigmas econémicos en que se apoyan las politicas fis-
cales y las macroeconémicas. En un primer momento, esas iniciativas concentraron sus

esfuerzos en el analisis de los gastos publicos, pero los presupuestos deben ser analizados
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desde el punto de vista de los gastos y los ingresos. Al igual que los gastos ptblicos, desde
el punto de vista del género la politica tributaria no es neutra. Ella trae consigo prejuicios
y medidas discriminatorias para las mujeres. En varios paises, por ejemplo, los productos
femeninos de primera necesidad forman parte de las categorias de productos sometidos
a los mas altos impuestos, los productos de lujo. Integrar el analisis de género de la po-
litica tributaria a las iniciativas de presupuestos sensibles al género permitira consolidar
el paradigma y las acciones politicas que de €l se desprendan. En este sentido, debemos
considerar también las conexiones entre las discriminaciones de género, raciales y étni-
cas en América Latina. En varios paises, los resultados de las iniciativas de presupuestos
sensibles al género han demostrado y reconocido la necesidad de contemplar de forma
mas sistematica la dimension étnico-racial. No obstante, la integracién de las cuestiones
de etnia y raza a los analisis e iniciativas institucionales de OSG es atin muy incipiente.
Se trata de abrir el nuevo campo paradigmatico a las problematicas raciales y étnicas,
de desarrollar metodologias de analisis que permitan cruzar esas dimensiones. Se trata
también de construir alianzas con los movimientos de mujeres indigenas y negras, como
organismos del gobierno responsables por la promocién de la igualdad racial y los dere-
chos de las poblaciones negras e indigenas.

Cualquiera que sea el desafio futuro, los presupuestos sensibles al género abren nue-
vos caminos para que las mujeres ejerzan sus derechos de ciudadania y exijan mas equi-
dad en la gestién publica. Los procesos y las estrategias que marcaron la implementacioén
de las experiencias locales y nacionales de presupuestos sensibles al género, demuestran
que esas experiencias constituyen potentes herramientas en la democratizacién del Esta-
do, en la democratizacién de las relaciones sociales, asi como de las relaciones entre los

gobiernos y las sociedades.
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NOTAS

21 Texto presentado en la Conferencia sobre “Presupuestos sensibles al género”, Red de Mercociudades-
UNIFEM, Recife, 19-21de junio de 2007.

22 Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women, o Convencién para la Eli-
minacién de Todas las Formas de Discriminacién contra las Mujeres, documento adoptado en 1979
por la Asamblea General de la ONU (N/T).

23 Florence Raes. “Femmes et développement local en Amérique Latine”. En: Chroniques féministes, Bruxel-
les: Université des Femmes, 2003.

24 D. Budlender, D. Elson, G. Hewitt y T. Mukhopadhayay. Gender Budgets Make Cents. London: Com-
monwealth Secretariat, 2002; Gender Budget Initiatives. NY: UNIFEM, 2002.
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El uso de Internet para

la gobernabilidad local
cooperativa: el Presupuesto
Participativo Digital en Brasil®

JOSE CARLOS VAZ*

Esta ponencia es parte de la investigacién “El uso de Internet para la gobernabilidad
local cooperativa — Perspectivas Latinoamericanas” promovida por LogoLink — Iniciati-
va de Aprendizaje sobre Participacién y Gobernabilidad (www.logolink.org), una red de
trabajo internacional sobre asuntos de participacién y gobernabilidad local. La investi-
gacion intenta desarrollar el conocimiento acerca del uso de los recursos de Internet,
especialmente las herramientas del gobierno electrénico (e-gobierno) para promover la
administracién cooperativa a nivel local. Las principales actividades de la investigacion se
centran en Internet y otros recursos electronicos para monitorear la participaciéon y las
deliberaciones sobre los presupuestos administrativos locales o desembolsos en diferen-
tes paises. Este es un tema fundamental para ampliar el alcance de la democracia partici-
pativa y deliberativa, y fortalecer sus raices en las comunidades locales. La investigacion
es también una oportunidad de reunir académicos de diferentes paises para cooperar e
intercambiar ideas y experiencias sobre la materia.

En este articulo, brindamos hallazgos sobre experiencias brasilefias recientes en la
utilizacién de Internet para la administracién local, especialmente en el Presupuesto Par-

ticipativo (PP). Se presenta un panorama de estas experiencias, para permitir una mayor

Doctor en Administracion de Empresas — Sistemas de Informacion por la Fundagio Gettlio Vargas SP
(2003), ensefia Administracion Pablica en la Universidad de Sdo Paulo, Brasil (Escuela de Artes, Cien-
cias y Humanidades) y dirige el Comité Ejecutivo Internacional de la Red de Trabajo LogoLink.
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comprension de los acercamientos al PP brasilefio y las vias en que Internet puede apo-
yarlos. Tres casos notorios se exploran detenidamente: las municipalidades de Ipatinga
y Belo Horizonte, ambas en el Estado de Minas Gerais, y Porto Alegre, en el Estado de
Rio Grande do Sul.

Algunos gobiernos locales han estado trabajando en el uso de Internet para reforzar
las iniciativas del Presupuesto Participativo, lo cual ofrece a los ciudadanos una oportuni-
dad de participar directamente en las deliberaciones del presupuesto. Con la utilizacién
de Internet, estos presupuestos participativos de los gobiernos locales pueden alcanzar
mayores audiencias y miles de personas pueden deliberar acerca de la asignacion del pre-
supuesto. Esta ponencia expone como las mas exitosas experiencias han funcionado, y las
vincula al gran desafio del gobierno electrénico asi como a identificar su capacidad real

en la construcciéon de nuevas relaciones politicas en Brasil y otros paises.
E-GOBIERNO EN EL CONTEXTO BRASILENO

El gobierno electrénico es una nocién en debate. Los acercamientos mas conser-
vadores tienden a depositar en el e-gobierno las expectativas del incremento de la efi-
ciencia, la participaciéon y el control social de acuerdo con las pautas sobre las cuales la
sociedad ya esta organizada.

Por esto, se trata de una modernizada vision conservadora de las relaciones entre la
sociedad civil y las administraciones, en la cual la participacién pudiera reducirse a través
de la eficiencia en las asignaciones o la construccion ideologica de la legitimidad para los
gobiernos. Otras opiniones perciben que las democracias radicalizadas ven al gobierno
electrénico como una herramienta para modificar el interés publico hacia una mayor
participacion en el proceso de toma de decisiones (VAZ, 2005).

La diseminacién de las Tecnologias de Informacién y Comunicaciéon (TICs), y
especialmente la utilizaciéon de Internet, impulsa las practicas sociales y las relaciones
ciudadanas. Siguiendo esta idea, los nuevos actores sociales buscan apropiarse ellos mis-
mos de la tecnologia en su ambito y en sus relaciones con otros. En otras palabras, se
establece un nuevo campo de conflicto social y debates, y la idea de “gobernabilidad
electronica” surge.

Los debates sobre el contenido abarcan las discusiones sobre las estructuras para la

utilizacion de las TICs por los gobiernos, para incrementar la participaciéon ciudadana y
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el control social sobre las acciones gubernamentales, asi como reclamar la movilizacién
de las organizaciones de la sociedad civil alrededor del tema.

Solamente es posible hablar de gobernabilidad electrénica si las TICs se aplican a las
relaciones entre el gobierno y la sociedad civil organizada, tomando en consideracion las
posibilidades tecnologicas ofrecidas por los llamados recursos del “gobierno electréni-
co”. A pesar de sus diferentes enfoques, todos los autores comparten la idea del gobierno
electrénico como la de una aplicacion intensa de las TICs a los procesos de brindar ser-
vicios y a la relacién de las administraciones con los ciudadanos a través de la mediacion
electrénica continua y remota. Algunos autores establecen diferencias entre gobierno
electrénico y gobernabilidad electrénica. A los efectos de este articulo, la gobernabilidad
electronica esté incluida en el gobierno electronico.

Al utilizar las TICs para referirse a los ciudadanos, las acciones de los gobiernos se
refieren a las practicas y visiones ciudadanas presentes en la sociedad. Este proceso no es
mecanico, ni puede ser considerado de manera determinista. Ni hay neutralidad en las
relaciones que se establecen. Incluso cuando se hace uso de formas relativamente simi-
lares, al nivel de los equipos técnicos y tecnoldgicos, la relacion entre los gobiernos y los
ciudadanos pueden adquirir diferentes formas y, de este modo, influyen de distinta ma-
nera en los procesos del ejercicio ciudadano. La calidad y profundidad de las relaciones
establecidas, tanto en términos individuales como colectivos, interactian con amplios
procesos sociales. El objeto de esas relaciones abarca desde las relaciones individuales de
la ciudadania con el gobierno en buisqueda de servicios ptblicos, hasta las relaciones de
gobernabilidad entre los gobiernos y la sociedad organizada.

Hablar de gobernabilidad electronica en el contexto brasilefio, que combina las po-
sibilidades tecnolodgicas, los recursos y el trabajo calificado con las grandes desigualdades
sociales, es hablar de agudas contradicciones sociales. Esto requiere la construccién de
alternativas para preservar las TICs de profundizar la brecha de exclusién social que di-
vide a los brasilefios en dos mundos muy distantes, y transformarlas en un instrumento
para promover las oportunidades y el acceso a los derechos.

El acceso a Internet es otro tema principal relacionado con las condiciones sociales y
culturales que mantienen a las personas fuera de las tecnologias, y explica también la ca-
rencia de servicios e infraestructura a los que muchos de los ciudadanos pueden acceder.

Este contexto nos obliga a pensar acerca de como trabajar sobre temas tecnologicos
en paises donde la pobreza y las desigualdades son lo suficientemente fuertes como para

tener un impacto en los sistemas politicos y la cultura politica.
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Simultdneamente, Brasil es un pais muy urbanizado y tiene muchas grandes
ciudades, algunas de ellas con millones de habitantes. Estas ciudades combinan la
disponibilidad de la tecnologia, los recursos y el trabajo calificado con desigualdades
sociales, junto con una fuerte presencia de movimientos sociales y organizaciones de
la sociedad civil.

Esto reclama la construccién de alternativas que transformen las TICs en un instru-
mento para promover oportunidades y acceso a los derechos a través de nuevos recursos
de gobernabilidad electrénica que se ajusten al contexto brasilefio.

Para comprender las posibilidades y limitaciones tecnologicas de diseminar las
aplicaciones de las TICs, debemos explorar el vinculo entre las TICs y los derechos
politicos. Para buscar un marco conceptual de las posibilidades de profundizar la re-
lacién entre los gobiernos y los individuos o las organizaciones sociales mediante las
herramientas de gobernabilidad tecnolégica, es necesario cambiar la vista mas alla de
los recursos tecnolégicos disponibles y mirar hacia los procesos sociales concretos en los
cuales los ciudadanos y la sociedad interacttian con el Estado en la lucha por construir
los derechos. Uno tiene que evitar la reducciéon del tema a un simple objeto técnico, lo
cual despolitizaria el problema. La solucién es establecer los derechos ciudadanos como
punto de referencia para el debate sobre el contenido y la forma de la administracién
de las TICs en la relacion entre gobiernos y ciudadanos. En este sentido, debemos iden-
tificar qué derechos pueden ser alimentados mediante las aplicaciones de las TICs, su
rol y las formas en que el gobierno y las organizaciones sociales pueden actuar para
mejorar su alcance. Vaz (2005) propone una tipologia para estos derechos, e identifica
seis derechos:

e Derecho a informacién de interés particular;

. Derecho a los servicios publicos;

e Derecho al tiempo propio;

. Derecho a ser escuchado por el gobierno;

e Derecho al control social sobre el gobierno;

e Derecho a participar en la administracién publica.

Los primeros tres derechos estan relacionados con el desarrollo de los servicios pu-
blicos y el acceso a los derechos individuales:

Derecho a informacion de interés particular: al proveer informacién general (e.g. ho-

rarios de 6mnibus) o informacién aduanal (e.g. situacion del pago de impuestos) a los
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ciudadanos, las aplicaciones de las TICs pueden ayudarlos al acceso a informaciéon
necesaria por razones personales. Estas son informaciones a las cuales ellos tienen
derecho a acceder.

Derecho a los servicios publicos: las aplicaciones de e-gobierno ayudan a las personas a
acceder a los servicios publicos sea proveyendo la informacién o brindando la disponible
para ayudar a las personas a acceder a los servicios (e.g. grafico de servicios).

Derecho al tiempo propio: al proveer a las personas formas remotas de obtener servi-
cios e informacién del gobierno, las aplicaciones de e-gobierno y e-gobernabilidad ayu-
dan a las personas a ahorrar tiempo y evitar acudir a las oficinas gubernamentales, de
modo que las personas puedan utilizar su tiempo de manera mas interesante.

Los seis derechos estan relacionados en su totalidad: se refuerzan uno al otro, y
pueden ayudar a reforzar el acceso a otros derechos, especialmente el derecho a la in-
formacion de los ciudadanos. Los tres primeros tienen poca relaciéon con los derechos
politicos como se vera mas adelante, de modo que pueden ser considerados como menos
vinculados a la participacion politica.

Los tltimos tres estan vinculados al ejercicio de los derechos colectivos, y necesita-
mos brindarles especial atencién para poder entender la gobernabilidad electroénica y el
potencial de las TICs para promover la ciudadania a ese nivel.

Derecho a ser escuchado por el gobierno: tal derecho presupone un tipo de relaciéon entre
el gobierno, los ciudadanos y los grupos organizados en la sociedad que no sea exclusiva-
mente en una direccidon. Tal relacién esta sostenida sobre la idea de que los ciudadanos
tienen el derecho de comunicarse con el gobierno, garantizandoseles canales formales
para la comunicacién e interaccion.

El derecho a ser escuchado por el gobierno toma forma tanto al nivel individual,
al propiciar el contacto de los ciudadanos con el gobierno, como también en términos
colectivos, por medio de los canales de contacto con la sociedad organizada. Su ambito
abarca también desde las demandas particulares hasta las que incluyen los derechos co-
lectivos y dispersos.

Para promocionar estos derechos es posible emplear recursos interactivos, tales como
actividades de mediacién a través de Internet, centros de servicio electronico o telefénico,
foros electronicos, votos de opinion y evaluacion de los servicios publicos via Internet.

La existencia de canales de contacto permanente dirigidos a garantizar al ciudadano

el derecho a ser escuchado es un recurso que no necesariamente garantiza que los ciuda-
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danos y sus organizaciones intervendran en las acciones gubernamentales. Sin embargo,
esto debe crear condiciones preliminares y un ambiente favorable para el ejercicio del
derecho a la participacién ciudadana y al control social sobre el gobierno para ser llevado
a cabo efectivamente.

Derecho al control social sobre el gobierno: el control social sobre el gobierno esta direc-
tamente asociado con la promocién de la transparencia, permitiendo a los ciudadanos y
sus organizaciones mantener contacto con la formulacién de la politica gubernamental y
las iniciativas. Crea condiciones para establecer relaciones de confianza entre los gober-
nados y los gobernantes y legitima las acciones de los tltimos. Por otra parte, requiere la
existencia de mecanismos para garantizar la contabilidad de las acciones gubernamenta-
les. Este derecho esta vinculado con la nocién de apertura como informacion universal y
gratuita provista por el gobierno (DEMCHAK et alli, 2000).

Esta categoria de derechos, cuando es promovida mediante el uso de Internet, debe
incluir iniciativas que permitan la rendicién de cuentas y su apropiaciéon por la sociedad.
De este modo incorpora iniciativas de acceso por los ciudadanos a la informacién sobre
las acciones gubernamentales, basadas en la nocién del derecho a la informacién ptiblica
que permitird seguir, acceder y controlar las actuaciones gubernamentales, tales como,
por ejemplo: la publicacién de extractos financieros, informes sobre actividades de las
agencias publicas, planes gubernamentales, el avance de las obras publicas y disemina-
ci6én de los resultados de los procesos de subasta publica.

Derecho a la participacion politica: en contraste con el control social sobre el gobierno,
con su caracter fundamentalmente colectivo, la participacién ciudadana sucede a través
de acciones individuales de ciudadanos o sus organizaciones como actores sociales que
tienen sus proyectos propios.

Las iniciativas de comunicacién interactiva entre gobiernos y ciudadanos que per-
miten a los tltimos, de cierta manera, intervenir en la administracion de los servicios y
las politicas publicas, en teoria pueden lograr y consolidar el derecho a la participacion
politica en la esfera del gobierno. Aqui se puede incluir la posibilidad de participacion en
procesos de discusiones colectivas a través de los recursos interactivos presentes en los
portales, las posibilidades de brindar opiniones sobre proyectos gubernamentales e inclu-
so experiencias al votar en Internet, lo cual todavia no se ha extendido.

También podemos clasificar en esta categoria las acciones para divulgar y estimular

actividades en procesos de participacién promovidos por el gobierno, tales como aque-
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llos de los presupuestos participativos, vistas y audiencias ptblicas, y orientaciones tales
como los requisitos para participar en dichos actos.

Algunos pocos gobiernos locales han estado trabajando en el uso de las TICs, prin-
cipalmente Internet, para reforzar los procesos participativos. Con el uso de Internet,
algunos Presupuestos Participativos de gobiernos locales han alcanzado mas amplia au-
diencia y miles de personas han sido capaces de deliberar acerca de las asignaciones de
presupuesto. Otras iniciativas sobre interacciéon electrénica ciudadano-gobierno, como
son las consultas, han sido utilizadas en algunos paises.

Tales experiencias necesitan ser mejor conocidas para comprender cual puede ser su
verdadero impacto sobre la participacion, la responsabilidad democratica y la transparen-
cia. (Cudles son las posibilidades reales de las TICs para que los gobiernos locales promue-
van estos valores y los hagan efectivos? ¢Son ellas un verdadero nuevo conjunto de po-
derosas herramientas o sirven justamente como recursos de mercado para el gobierno?
{Cudles son las lecciones que estas experiencias nos pueden enseflar? (Como utilizar estas
para ayudar a los gobiernos, las organizaciones de la sociedad civil y los donantes para

disefiar e implementar mejores politicas que profundicen en la democracia al nivel local?
EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO BRASILENO Y LA INTERNET

A pesar de su importancia politica y visibilidad, el PP solamente ha sido adoptado
por un pequefio numero de municipalidades brasilefias (inicamente algunas centenares
en cinco mil municipalidades). Los primeros casos de PP florecieron a finales de los afios
80, durante el proceso de democratizacion brasilefio. Estas experiencias fueron promovi-
das por los primeros gobiernos locales dirigidos por el PT (Partido de los Trabajadores),
en aquel momento solamente unas pocas docenas, pero algunas de las ciudades mas
grandes y de mas relevancia politica. El PP enfrent6 fuerte resistencia de los consejos
municipales y los sectores conservadores. En muchos casos, los gobiernos locales de
otros partidos que reemplazaron a los gobiernos del PT interrumpieron el PP, haciendo
con la pausa una importante limitacién para el desarrollo del PP. En afios recientes el
PP logré visibilidad internacional, no es ya una propuesta exclusiva del PT, y ha sido
adoptada por muchos gobiernos locales de diversos partidos politicos. Cierto grado de
deliberacion putblica y toma de decisiones participativa se ha convertido en mas usual y

no suena como un peligro izquierdista como solia ser en los afios 80.
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Avritzer (2006) separa el rol de las asociaciones de la sociedad civil actual en la emer-
gencia del presupuesto participativo, asi como en su formato institucional. Usualmente
los PP se sustentan en una serie de asambleas populares compuestas por delegados de las
regiones y barrios de la ciudad. El gobierno municipal reserva cierta cifra del presupuesto
de la ciudad para que esas asambleas, en uno o mas niveles, discuta y decida cual proyecto
de desarrollo publico local deba ser aprobado. Las decisiones son cumplidas por los gobier-
nos municipales, quienes las incluyen en las propuestas municipales de presupuesto del
proximo aflo para ser enviadas a la alcaldia. Las asambleas de los niveles inferiores (barrios)
estan abiertas a todo el mundo. Para los niveles superiores (region y ciudad) las reuniones
de PP estdn compuestas por delegados elegidos por asambleas de los niveles inferiores.
Muchas veces también hay asambleas tematicas para asuntos como la educacion, el trans-
porte publico, etc. Muchas ciudades tienen una comisién municipal para decisiones de
alto nivel y para monitorear la implementacion de los proyectos de desarrollo del PP. Esta
comision esta a cargo de aprobar la lista final de los proyectos de desarrollo, monitorear los
proyectos y dialogar con el gobierno acerca del disefio de las actividades del PP.

El PP se centra principalmente en proyectos de desarrollo infraestructural que im-
pulsan las necesidades de la poblacién de bajos ingresos, tales como la pavimentacion
de calles, nuevas escuelas, nuevos hospitales ptblicos o instalaciones de salud, construc-
ciones contra inundaciones y espacios publicos de esparcimiento. Oliveira et alli (2003)
destacan algunos resultados del proceso del presupuesto participativo: “el mejoramiento
de las condiciones de vida en la comunidad que se beneficia con las inversiones, gracias a
las modificaciones de acciones de acuerdo con los reclamos examinados por la poblacién,
mayor compromiso de los gobiernos con los proyectos seleccionados, control social ejer-
cido por representantes de la poblacién, creaciéon de canales participativos con poderes
reales en la toma de decisiones y empoderamiento de los liderazgos populares.”

Segtin los mismos autores, “los principios de los que este sistema se deriva son
las dos razones clasicas para la participaciéon de los ciudadanos en las decisiones sobre
politica publica: que el ciudadano tiene derecho a decidir acerca de cémo los gastos
publicos deben ocurrir en la localidad, y que esta participaciéon mejora la colocacion de
los recursos”.

La relativa propagacion del PP a finales de los afios 90 y los 2000 tiene en cuenta la
emergencia de nuevos acercamientos y métodos, incluyendo algunas experiencias de PP

a través de Internet. Hay cinco niveles de la adopcién de Internet para el PP:

144

08_polis_espanhol.indd 144 @ 7/30/09 3:43:46 PM



o Internet como herramienta para proveer informacién acerca del PP cara a cara: el uso gu-
bernamental de Internet para explicar como funciona el PP, brindar informacién
acerca de las reuniones del PP, etc.

e Proveer informacion bdsica acerca de la implementacion de las deliberaciones del PP: in-
formacién para el desenvolvimiento basico del PP y monitoreo para ayudar a las
personas a seguir los programas. Muchas veces proveyendo informacién sobre la
situacion del proyecto de desarrollo, si se ha “concluido” o si esta “en ejecuciéon”.

*  Proveer informacion detallada y/o personalizada acerca de la implementacion de las delibe-
raciones del PP: permitir a las personas el control de la implementacién en términos
del calendario y la asignaciéon de recursos y también monitorear los desarrollos re-
lacionados con regiones determinadas o asuntos de interés.

e Deliberacion apoyada parcialmente por el uso de Internet: el sitio Web del PP es utilizado
como una herramienta para que los ciudadanos presenten prioridades y propuestas
para su deliberacion en las asambleas cara a cara.

e Deliberaciones totalmente apoyadas en Internet: los ciudadanos estan capacitados para
votar por sus prioridades en-linea.

Muchas de las municipalidades brasilenas del PP se sittian en el nivel 1 o 2. Ellas
utilizan Internet solamente para proveer informacioén basica, incluso fracasan muchas
veces al presentar alguna informacién sobre la situacién de ejecucion de los proyectos de
desarrollo del PP. Esto significa que las paginas web del PP estan hechos para ser “anun-
cios electrénicos del PP”.

Solamente unas pocas ciudades proveen informacién detallada y/o personalizada
sobre la implementacién del PP con varios niveles de detalle (Nivel 3).

Los niveles 4 y 5 son muy recientes. Unicamente la ciudad de Ipatinga experimenta
el nivel 4; crea espacios para que los ciudadanos presenten sus propuestas al PP a través
de Internet. La ciudad de Belo Horizonte, otro buen ejemplo, ha adoptado completa
deliberacién apoyada en Internet, al lado de asambleas regulares cara a cara.

A los efectos de este articulo, tres casos fueron analizados brevemente: las mu-
nicipalidades de Ipatinga y Belo Horizonte, en el Estado de Minas Gerais (sudeste de
Brasil) y Porto Alegre, en el Estado de Rio Grande do Sul, el Estado mas surefio de
Brasil. Ipatinga (Nivel 4) fue el primero en utilizar Internet en cierto grado para la
deliberacion del presupuesto; Belo Horizonte (Nivel 5) fue la primera municipalidad

de Brasil en adoptar deliberacién completamente apoyada en Internet; y Porto Alegre
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(Nivel 3) es la mejor experiencia conocida de PP brasilefio; funciona ininterrumpida-
mente desde 1989.

PORTO ALEGRE

Porto Alegre es la ciudad capital del Estado mas surefio de Brasil, Rio Grande do
Sul, que ocupa el cuarto lugar en la economia nacional y es el quinto Estado brasilefio
mas poblado. La poblacién de la municipalidad de Porto Alegre tiene alrededor de 1,4
millones de habitantes, dentro de un area metropolitana de 31 municipalidades que al-
canza alrededor de cinco millones de habitantes.

El PP comenzd en Porto Alegre en 1989. Avritzer (2006) argumenta que el pre-
supuesto participativo surgié en Porto Alegre debido a las excepcionales condiciones
de las caracteristicas sociales y politicas de la ciudad. Después de la experiencia de
Porto Alegre, el Presupuesto Participativo se diseminé alrededor del pais, princi-
palmente entre las municipalidades gobernadas por el Partido de los Trabajadores
(PT), y se convirtié en una famosa experiencia internacional. Muchos académicos
han estudiado la historia del Presupuesto Participativo de Porto Alegre, su desarrollo
e impacto politico.

A pesar de su relevancia como la mejor referencia internacional del PP, Porto Alegre
no utiliza Internet para apoyar la deliberacion sobre el presupuesto. El método cara a
cara del PP, sostenido durante casi dos décadas de practica, desarroll6 profundas raices
en la sociedad civil; el nuevo gobierno que siguié al PT en 2005, luego de dieciséis afios
de este en el poder (cuatro periodos), lo mantuvo.

Ademas de diseminar la informacion sobre el PP, Porto Alegre utiliza Internet
como una herramienta que brinda monitoreo de la informacién sobre la implemen-
tacion del PP.

La informacién general sobre el PP abarca:

e Informacién histérica acerca del PP de Porto Alegre;
e Detalladas explicaciones sobre los mecanismos del PP y criterios acerca de: asigna-
cion de los recursos, eleccion de delegados, procedimientos de la toma de decisio-

nes, y arquitectura de la gobernabilidad del PP (PORTO ALEGRE, 2008);

e Temas para las reuniones del PP y asignacién de recursos, tanto de las regiones
como de los barrios, y asuntos tematicos;

. Agenda de las reuniones del PP;
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. Fotos de la tltima reunién (en muchas de ellas, fotos del Alcalde hablando en las
asambleas);
e Prioridades escogidas anteriormente y proyectos de desarrollo seleccionados des-

de 1999.

Un glosario de palabras y expresiones del PP. Implementar el monitoreo de la infor-
macion es provisto al usar la base de datos del PP en un ambiente de red. Esto permite
a los usuarios hacer cuatro diferentes tipos de preguntas: mediante el nimero ID del
trabajo (no existe una lista de ID: los usuarios tienen que conocerlos); por afio y agencia
municipal a cargo del trabajo; por regioén, agencia municipal y afio; por asunto tematico
y afio. Las preguntas abarcan el periodo desde 1990 hasta el presente.

Al realizar una pregunta, los usuarios recibiran una lista de demandas que se ajusta
a los criterios de la pregunta. La lista presenta los nimeros de ID de los proyectos de
desarrollo, asi como una breve descripcién y su situacién (exactamente, tres posibles
opciones: terminado, en proceso, u otro, para las situaciones inusuales). Al hacer un clic
sobre un proyecto de desarrollo especifico, los usuarios reciben informaciéon mas detalla-
da sobre la situacion y los proximos pasos.

La pagina web de Porto Alegre no puede ser considerada sin tomar en cuenta
la movilizacién de la sociedad civil alrededor del PP. Puesto que alli existe una fuer-
te tradicién participativa y un liderazgo comprometido con los resultados del PP, el
monitoreo municipal no solamente se hace a través de Internet, sino que puede ser
realizado sin ella por los lideres comunitarios en sus barrios, y también por los muy
experimentados delegados del PP. Monitorear informacién en la pagina web es un
recurso adicional para seguir la implementacion del PP y un seguro recurso de consi-

derable transparencia.

IPATINGA

Ipatinga es una municipalidad de mediano tamafio en el Estado de Minas Gerais
(en la region sudeste de Brasil). La ciudad tiene una poblacién de 227 mil habitantes
(IBGE, 2008), y estuvo gobernada por el Partido de los Trabajadores (PT) desde 1989
hasta 2004.

El presupuesto participativo comenz6 en 1989 y ha cambiado a través de los afios,
para convertirse en un importante espacio de deliberacion publica acerca del presupues-

to municipal para las inversiones en los proyectos de desarrollo infraestructural.
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Durante los gobiernos del PT, el PP fue utilizado para decidir sobre un significativo
numero de proyectos de desarrollo.

Oliveira et alli (2003) han mostrado algunas cifras: en 2003, el Presupuesto Parti-
cipativo de Ipatinga situé US$1.2 millones para los proyectos de desarrollo barriales y
casi US$12 millones para proyectos de desarrollo a largo plazo incorporados al plan de
inversiones cuatrienal. Entonces, segin esos autores, la cifra total sometida a decisiones
colectivas fue de casi US$13 millones, lo cual significa mas del 135 % del presupuesto to-
tal de la ciudad para el afio 2004. No existen datos disponibles para los afios siguientes.

El presupuesto participativo fue adoptado por el gobierno de Ipatinga en 1989 y ha
seguido los niveles habituales. Oliveira et alli (2003) muestran las caracteristicas princi-
pales de la experiencia de Ipatinga:

*  Los barrios municipales, distritos y comunidades rurales estan agrupados en nueve
sectores regionales. En cada sector, el gobierno municipal reserva cifras diferentes
para sus prioridades. Las cifras de los recursos se definen tomando en cuenta la ciu-
dadania activa, social, y criterios administrativos.

«  Como otras experiencias, el PP de Ipatinga tiene un consejo principal que incluye
a los funcionarios municipales, representantes de entidades de la sociedad civil y
delegados regionales. Este es el Consejo Municipal del Presupuesto (CMP), cuyas
reuniones definen las propuestas de prioridades para las diferentes regiones.

»  El Congreso Municipal para las Prioridades del Presupuesto (Congresso Municipal
de Prioridades Or¢amentarias — COMPOR) es el evento final que cierra el ciclo
anual del presupuesto participativo, con la aprobacién de los presupuestos para los
proyectos de desarrollo escogidos como prioritarios.

e Laspropuestas aprobadas por el COMPOR son incorporadas a las propuestas de ley
de presupuesto del afio siguiente para ser enviadas al Consejo Municipal.

En 2004, el candidato del PT perdi6 las elecciones ante un candidato opositor. El
nuevo gobierno mantuvo el PP, pero a pesar de los esfuerzos, perdié visibilidad e impor-
tancia entre las prioridades del gobierno de la ciudad. La versién en Internet del PP de
Ipatinga también se mantuvo hasta 2007. Desde 2002 hasta 2004 fue denominado Presu-
puesto Participativo Interactivo (PPI). El nuevo gobierno renombré el PP como Presu-
puesto Popular Extendido (Or¢amento Popular Ampliado, OPA).

Aunque el gobierno continda utilizando una herramienta para sugerir prioridades,

la pagina web del PP actual (IPATINGA, 2008) retiene poca informacién y aspectos de la
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pagina web precedente IPB. La pagina web anterior albergaba informacién presupues-
taria participativa para realzar la participacién y el monitoreo. Esto es una evidencia de
cémo el PP perdi6 importancia en el nuevo gobierno de Ipatinga.

E1 PP en Internet de Ipatinga comenz6 en 2001, con el animo de extender el alcance
del PP a nuevos grupos sociales como los jovenes y la clase media. Esto no significaba
sustituir o competir con los encuentros cara a cara del PP que proporciona el IPB. El PP
de Internet solia tener dos aspectos principales:

e Herramienta de deliberacion: un mecanismo para indicar en-linea las prioridades de
las propuestas del PP;

e Herramienta de monitoreo: monitoreo interactivo y personalizado de la implementa-
cion del PP.

La utilizacion de Internet para las deliberaciones del PP en Ipatinga han sido so-
lamente indicativas. Una vez que son definidas en las reuniones cara a cara las pro-
puestas para formar parte del presupuesto municipal, ya sean regionales o municipa-
les, los ciudadanos solamente podran presentar propuestas de prioridad en posterio-
res fases deliberativas.

Cada afio, en el periodo que precede a las asambleas regionales, la pagina web IPB
se abria para recibir propuestas de prioridad de los ciudadanos. Estaba disefiado para un
facil uso y evitaba la colocacion de barreras burocraticas para la participacién, aun cuan-
do se tomaban en cuenta aspectos de seguridad.

Se necesitaba tener una direccién de correo electréonico valida para participary dar a
la municipalidad un canal de comunicacién con los ciudadanos; de esta forma se enviaba
informacién acerca de las prioridades de implementacién de los PP y se invitaba a las
asambleas regionales (IPATINGA, 2007).

Para las personas sin acceso a Internet, habia computadoras disponibles en empla-
zamientos publicos de la ciudad que recibian el apoyo por parte de empleados de la
municipalidad para ayudar a las personas explicandoles como utilizar la pagina web para
indicar sus prioridades en el proceso del presupuesto participativo.

Las propuestas en linea se sometian a votacion junto con las propuestas presentadas
en los encuentros cara a cara que habian sido sometidas por la via tradicional (llevandolas
por escrito al Ayuntamiento). El conjunto total de propuestas era tema de discusion y
deliberacién en las asambleas regionales una vez que los empleados del gobierno evalua-

ban la viabilidad técnica y financiera de las propuestas. Segiin Oliveira et alli (2003), este
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aspecto les hacia consolidar las propuestas similares y también prepararse ellos mismos
para una participacién de mejor calidad en las asambleas colectivas.

El monitoreo de la implementacién del PP ya no esta disponible en el OPA. Este
aspecto se sostenia mediante una base de datos de los proyectos de desarrollo del PP que
corria en un entorno de red. Cada proyecto de desarrollo prioritario aprobado se presen-
taba seguido de su valor, lugar, una fotografia, posiciéon en el mapa y situacion.

Los visitantes de la pagina web podian recuperar el monitoreo de la informacién a
través de selecciones personalizadas sobre la base de datos provista, combinar una o mas
categorias por el nombre del proyecto, barrio o region, tipo de proyecto, situacién y afio
de aprobacion.

La misma informacién se enviaba periédicamente via correo electrénico a los ciu-
dadanos que se registraran ellos mismos como usuarios en el sitio la pagina web IPB,
permitiéndoles recibir informacién acerca de la implementacién de los proyectos de

desarrollo del PP en su region.

BELO HORIZONTE

Belo Horizonte es la ciudad capital del Estado de Minas Gerais, uno de los tres Esta-
dos brasilefios mas extensos tanto en términos de poblacién como de Producto Interno
Bruto. Belo Horizonte es la quinta municipalidad de Brasil en extensién, con 2,4 millones
de habitantes (IBGE, 2006). Su area metropolitana es la tercera mas grande de Brasil, y
alcanza casi cinco millones de habitantes (IBGE, 2006).

El Partido de los Trabajadores (PT) ha estado en el poder en la ciudad desde 1993 (cin-
co periodos), ya sea por si mismo o en alianza con otros partidos. E1 PP comenz6 en 1993 y
adopté muchos de los procesos habituales del PP brasilefio descrito anteriormente.

En 2006, Fernando Pimentel, Alcalde de Belo Horizonte, implement6 el Presupues-
to Participativo Digital (PPD), con la intencién de ampliar el alcance del PP, especial-
mente dentro de la extensa clase media de la ciudad. El PPD no sustituy6 las asambleas
cara a cara del PP, las cuales siguieron utilizando el mismo método para la asignaciéon del
presupuesto local y regional.

El PPD permite, a todo ciudadano con una cédula de votacion valida registrada en
la municipalidad, votar sobre ciertos proyectos de desarrollo urbano seleccionados por
el Ayuntamiento. Los ciudadanos pueden votar a través de la pagina web desarrollada

por Prodabel, la compafiia procesadora de datos propiedad de la ciudad. Los proyectos
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de desarrollo urbano con la mayor cantidad de votos se incluyen en el presupuesto de la
ciudad del proximo afio.

La subdivision de la ciudad en nueve Regiones Administrativas previamente existen-
te se selecciond, con el propésito de la asignacion de recursos. Dentro de esas Regiones
Administrativas, los funcionarios de la ciudad a su cargo seleccionan cinco proyectos de
desarrollo de infraestructura urbana. Esta lista es ratificada por la Comisién de Monitoreo
e Inspeccién del Presupuesto Participativo (COMFORCA). Esta es la comision a nivel de
ciudad del PP, integrada por delegados electos por las asambleas regionales y funcionarios
del gobierno, que actiia como principal grupo de gobernabilidad del PP de la ciudad.

La votacion de los proyectos se celebra en las asambleas que tienen lugar, simulta-
neamente, en cada uno de los nueve Distritos. De inicio, los tres proyectos seleccionados
con mayor cantidad de votos serdn seleccionados para el PPD. Posteriormente, el go-
bierno de la ciudad afiade el cuarto proyecto con mas votos. De esta manera, los cuatro
proyectos con la mayor cantidad de votos en cada Distrito son los proyectos de desarrollo
urbano seleccionados mediante votaciéon en el PPD, para hacer un total de 36 propuestas
de proyectos de desarrollo urbano.

También se decide que la votacion debera efectuarse solamente en Internet y que
los proyectos de desarrollo urbano con el mayor niimero de votos en cada Distrito seran
seleccionados para el presupuesto anual del afio siguiente; un total de nueve proyectos
de desarrollo urbano entre los 36 proyectos propuestos para la ciudad, es decir, cuatro
por Distrito. El costo maximo de cada proyecto de desarrollo urbano estaba alrededor
de los US$ 1,5 millones.

Una pagina web de Internet se desarroll6 para el PP Digital. El primer periodo de
votacién estuvo disponible en dicha pagina del PPD, desde el 1ro de noviembre hasta el
12 de diciembre de 2006. Todo ciudadano de Belo Horizonte con una cédula personal
valida hasta el 3 de mayo de 2006, la fecha tope para inscribirse como votante en el afio
2006, tenia derecho al voto. Utilizar el niimero individual de la cédula de votacién fue el
método preferido “porque demostraba ser la mas segura manera de garantizar un pro-
ceso sin problemas, que impidiera, por ejemplo, mas de un voto por propuesta” (BELO
HORIZONTE, 2007:5). La base de datos del Tribunal Electoral Regional de Minas Gerais
(TRE-MG, la agencia de registro de votos) se us6 para esta experiencia. Cada ciudadano
podia votar por un proyecto de desarrollo urbano por Distrito, en otras palabras, cada

ciudadano podia votar hasta nueve proyectos.
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La pagina web del PP Digital fue inaugurada antes del periodo de votacién. El pro-
ceso se dividié en dos fases: la primera estuvo mas centrada en discusiones y debates, y
se crearon grupos virtuales de discusion y foros dentro de la pagina web oficial, mien-
tras la segunda fase se centré en la votacion. En la primera fase la pagina web contenia:
informacién mas detallada sobre los proyectos de desarrollo urbano disponibles para la
votacioén, asi como un boceto del proyecto de desarrollo urbano terminado; videos y
entrevistas a personas que hablaban acerca del PP Digital y defendian las propuestas que
apoyaban; noticias sobre el PP Digital; informacién para contactar al Ayuntamiento; asi
como férums y boletines electronicos para aclarar y alertar a la poblacién general acerca
de la relevancia de esos proyectos de desarrollo urbano.

Para efectuar el voto, los ciudadanos solamente tienen que entrar a la pagina web
del gobierno de Belo Horizonte (http://www.pbh.govbr) y hacer clic sobre el vinculo
“Presupuesto Participativo Digital”. Es necesario completar los campos con el nombre y
el nimero tal como aparecen en la cédula de votacién, seleccionar el distrito, el proyecto
de desarrollo urbano y hacer clic en “Voto”. Cada votante puede votar un proyecto de
desarrollo urbano por Distrito, pero no es obligatorio votar por un proyecto en cada uno
de los nueve Distritos. Hay un monitoreo en linea del proceso de votacion, que envia al
ciudadano o la ciudadana que acaba de finalizar la votacién una confirmacién de su voto.
Es importante destacar que el ciudadano no est obligado a votar todas las propuestas de
proyectos de desarrollo urbano de una sola vez. El o la votante puede regresar a la pagina
web tantas veces como considere necesario para votar sobre las propuestas, todas a la
vez, o una cada vez. La Unica restriccion es que los ciudadanos no podran votar por mas
de un proyecto de desarrollo urbano para cada Distrito (BELO HORIZONTE, 2008a).

Los ciudadanos pueden votar desde cualquier computadora con acceso a Inter-
net. El gobierno de la ciudad crea aproximadamente 158 puntos de acceso libre a In-
ternet para la votacion del PP. Estos puntos de acceso, pagados por la ciudad, se sittian
en lugares estratégicos tales como centros de salud, centros comerciales, plazas, cen-
tros publicos de acceso a Internet, areas comerciales populares y escuelas, entre otros.
Durante el periodo de votaciéon, agentes de monitoreo se encuentran disponibles
para auxiliar a los votantes en caso de que necesiten ayuda con la pagina web y para
comprender cémo funciona el proceso de votaciéon. Los puntos de acceso a Internet
también estan disponibles en la comunidad, pero no existen datos para determinar el

numero preciso de ellos.
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Una campafia mediatica de presentacion del PP Digital fue efectuada también por el
gobierno de Belo Horizonte en 2006. Segin Jodo Santiago, Administrador del Presupues-
to Participativo, el aumento de la participacion fue lento. Con el lanzamiento de la campa-
fia medidtica, la fecha limite de votacién se extendié. El Ayuntamiento de Belo Horizonte
también moviliz6 las comunidades a través de sus lideres, tales como la COMFORCA.

En el periodo de apoyo a las propuestas de proyectos de desarrollo urbano y de la
votacion para el PP Digital, muy diversos ejemplos de movilizacién popular tuvieron
lugar. Estas se celebraron con la idea de obtener auspicio de otros ciudadanos, asi como
acumular votos para las propuestas de su preferencia. Un ejemplo de esas movilizaciones
es la victoria de los vendedores del Mercado Central en 2006. Ellos instalaron computa-
doras en el Mercado y organizaron una campafia para atraer votantes. Dos computado-
ras fueron instaladas junto al ascensor y en menos de 24 horas el proyecto de desarrollo
urbano para la Plaza Raul Soares, situada fuera del Mercado en el Distrito Sur-Central,
subi6 del tercero al primer lugar (BELO HORIZONTE, 2008a). Segin Maria Inés de
Souza, Administradora de Planificacion del PP, la competencia en ese Distrito era alta, y
esta propuesta de proyecto de desarrollo urbano siempre oscilaba entre el primero y el
segundo lugar.

La primera ronda del PP Digital sobrepasé las expectativas del Ayuntamiento en
cuanto al nimero total de participantes: la cifra de votantes fue de 172.938 con un total
de 503.266 votos. Aunque se esperaba un promedio de 6 a 9 votos por votante, los resul-
tados produjeron un promedio inferior de 2,83 votos por votante, lo cual mostraba que
las personas estaban muy motivadas con las deliberaciones de su regién y tenian menos

motivacioén para participar en las deliberaciones de otras regiones.
EL SIGNIFICADO E IMPACTO DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO DIGITAL

¢PUEDE INTERNET AYUDAR A EXPANDIR EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO?

La experiencia brasilefia muestra que Internet puede ser una herramienta para ex-
pandir el alcance del PP mas alld de las asociaciones tradicionales de vecinos y los movi-
mientos sociales urbanos. Pero existen desafios a enfrentar y serias limitaciones para un
significativo proceso de expansion.

Ipatinga tuvo la experiencia de gente nueva tomando parte en el proceso del PP,

tanto en la presentacién de propuestas como en la asistencia a reuniones. La clase media
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y los jovenes adoptaron el PP situado en Internet, e incluso realizaron movilizaciones
para participar en los encuentros cara a cara y para debatir la asignacién de recursos para
sus propuestas. Desafortunadamente no existe constancia de que el PP situado en Inter-
net deba crear una extensa adhesion al PP entre esos nuevos sectores. La participacién
estuvo limitada a las reuniones de deliberaciéon de sus intereses especificos y no hubo
una sostenida expansion del PP apoyada por el uso de Internet. De cierta manera, la par-
ticipacion de esos sectores de la sociedad en el PP contintia principalmente a través del
proceso de deliberacion virtual. Se puede argumentar que no se ha debido a limitaciones
de aspectos del PP Digital y que debe estar vinculado a otras razones tales como la débil
cultura de participacién en procesos de deliberacion publica entre esos grupos, o la falta
de acciones preliminares por parte de los funcionarios gubernamentales para involucrar
de manera efectiva a esas personas. De cualquier manera, es claro que una herramienta
de Internet por si misma no es suficiente para ampliar la participaciéon en el PP, o incluso
comprometer a los nuevos participantes con el mismo nivel de dedicaciéon que los méto-
dos tradicionales del PP cara a cara.

El PP Digital de Belo Horizonte fue exitoso al involucrar mas personas en las deli-
beraciones participativas sobre el presupuesto. Segun funcionarios del PP de la ciudad,
mientras las reuniones cara a cara tuvieron una asistencia de 34,463 personas en la ronda
2007/2008, la votacion en Internet del PP Digital moviliz6 a 172,938 personas. El pro-
posito original era de 100,000 personas. Estas cifras son impresionantes si tenemos en
cuenta el acceso a la tecnologia digital en Brasil.

Alos votantes se les permitia votar por un proyecto de desarrollo infraestructural de
cada una de las nueve regiones. Entonces, el maximo nimero de votos podia ser nueve
veces el nimero de votantes. Sin embargo, el promedio de votos por votante para la ron-
da 2007/2008 fue de 2,83. Estos datos muestran que los ciudadanos de Belo Horizonte
estan muy centrados en las necesidades directas de sus areas. Belo Horizonte es una ciu-
dad muy grande, de manera que las personas no se sienten capaces de tomar parte en el
proceso de toma de decisiones de un area que ellos raramente visitan o de la cual tienen
muy poca informaciéon. Un punto de vista contrario sostiene que las personas se movi-
lizan para aprobar los proyectos de desarrollo infraestructural que ellos necesitan, pero
no estan comprometidos con el proceso de toma de decisiones de la totalidad del PP. La
movilizacién en torno a propuestas especificas muestra que la gente verdaderamente

invirti6 energia en obtener apoyo para los proyectos de desarrollo regional. Como se
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observo en la experiencia de Ipatinga, el PP de Internet no ofrece medio alguno para un
compromiso organizado de larga duracién. Esta fue la principal razén por la cual las per-
sonas con fuertes vinculos con el PP cara a cara hicieron fuerte resistencia al PP Digital.
Muchas personas expresaron el temor de que el PPD iba a sustituir al PP cara a cara.

A pesar de esto, la experiencia de Belo Horizonte mostré que la votacion electronica
puede ayudar a la movilizacién de la sociedad civil alrededor de la deliberacién participa-
tiva sobre el presupuesto puiblico. Seguramente se trata de un tipo diferente de moviliza-
cién, centrada en el corto plazo y con menos vinculos con otros temas. Esta movilizacién
no esta dirigida a fortalecer la sociedad civil y las organizaciones de los movimientos

populares y se aprovecha menos de sus antecedentes y experiencia.

¢PUEDE INTERNET AYUDAR AL MONITOREO CIUDADANO DEL pp?

Tanto el caso de Ipatinga como el de Belo Horizonte ofrecen una mirada de lo que
puede hacerse para facilitar el monitoreo ciudadano del PP. Ambos muestran la manera
en que son necesarias las bases de datos y las herramientas de indagacién. El anterior
monitoreo en Internet del PP de Ipatinga (interrumpido por el gobierno actual) solia
permitir la experiencia de una navegacion personalizada y también proveia informaciéon
de monitoreo mediante correo electrénico. Actualmente los recursos tecnolégicos de In-
ternet son escasamente aplicados en estos casos. Se pueden enumerar muchos aspectos
que pudieran ser adoptados para el PP en Internet.

Seguramente los gobiernos escogidos no utilizan estos aspectos precisamente por
motivos técnicos. Desarrollar y utilizar las aplicaciones es factible en las tres municipali-
dades estudiadas, incluso tomando en cuenta la falta crénica de sistemas integrados de
informacién en los gobiernos brasilefios.

Para Welch y Wong (2001) el nivel de apertura puede tomarse como un indicador
de la responsabilidad gubernamental. La informacién publicada acerca de las acciones
aprobadas del PP y la ejecucién de los proyectos de desarrollo contribuyen a aumentar
el nivel de apertura del gobierno. Cuando los gobiernos ponen a disposicién la infor-
macién, la sociedad civil puede utilizar esta informacion para seguir las actividades del
gobierno y controlar la implementacién de las deliberaciones sobre el PP. Estos son
los resultados potenciales de la apertura. Para aplicar esas ideas al monitoreo del PP
basado en Internet, se debe observar la efectividad del control de los ciudadanos sobre

la accién gubernamental.
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Al examinar esto, no hay evidencia de un fuerte control social del gobierno basado
en Internet por los ciudadanos. Como las reuniones tradicionales cara a cara se mantie-
nen, las personas pueden utilizar los resimenes previos de las practicas de acciéon guber-
namental. Esto parece ser suficiente para monitorear el estado de los proyectos de desa-
rrollo del PP aprobados. Este es el control del primer nivel, centrado en la verificaciéon del
estado. El segundo nivel, centrado en el gasto eficiente y la corrupcion, evita los reclamos
por habilidades técnicas y recibe menos atencion de los delegados y organizaciones de la
sociedad civil enrolados en el PP.

Pero los bajos niveles de control social basado en Internet no significan que no existe
valor, incluso en un pequeflo grado, de las actitudes de transparencia gubernamental: por
razones de control social, tener la informacién disponible es una condicién previa. La po-
sibilidad de proveer acceso a un derecho ciudadano tiene que ser evaluada positivamente,

una vez que pueda crear espacio para iniciativas futuras de control social (VAZ, 2007).

¢PUEDE EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN INTERNET CAMBIAR LAS RELACIONES DE PODER
Y LAS DE GOBIERNO-SOCIEDAD CIVIL?

No es facil evaluar cuanto afecta el PP Digital al equilibrio del poder y a las re-
laciones entre el gobierno y la sociedad civil. Pocas experiencias han llegado tan le-
jos y no hay suficiente informacién disponible. Sin embargo, podemos plantear algu-
nas preguntas.

Los sectores sociales que ven al PP no solamente como una forma mas democratica
y/o efectiva de deliberar acerca de la asignacién de fondos publicos, tienen resistencia
hacia el PP en Internet, como se vio en Belo Horizonte. Estos sectores suponen que el
PP crea relaciones politicas permanentes e incrementa el poder compartido para ventaja
de los sectores sociales marginales.

En los casos seleccionados, el PP en Internet no esta en condiciones de crear nuevas
vias permanentes de organizaciéon de la sociedad civil en relacion con las actuales rela-
ciones de poder. Sin embargo, en el caso de Belo Horizonte, podemos ver que algunas
iniciativas tienden a influir en los resultados de la deliberaciéon virtual. Estas iniciativas
fueron organizadas principalmente por sectores tradicionalmente no relacionados con el
PP cara a cara. En cierto grado, esos sectores cambiaron el equilibrio de poder a su favor
a expensas de los participantes del PP tradicional, incluso cuando los grupos tradiciona-

les se mantuvieron dominantes en las reuniones del PP cara a cara.
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Si se pone el gobierno de la ciudad en la ecuacién, esto se hace mas complejo. Los
desarrollos futuros del PP Digital pueden ayudar a comprender mejor el PP y el rol de
los funcionarios de gobierno en el PP Digital. Las deliberaciones virtuales permiten a la
tecnologia sustituir las reuniones cara a cara, lo cual significa un intermediario que no re-
quiere del contacto directo. (Puede esto reforzar el poder de los funcionarios de gobierno
en el proceso de deliberacién del PP? En el caso de Belo Horizonte, los funcionarios ad-
ministrativos regionales designados tuvieron un importante rol al sugerir las propuestas
de proyectos de desarrollo infraestructural que deberian ser sometidas a la deliberacién
en Internet. ;Conservaran este poder en la préxima ronda o lo reclamaran los delegados

de la sociedad civil?

BUSCANDO UNA CONCLUSION: ¢EXISTEN PROS Y
CONTRAS SOBRE EL USO DE INTERNET PARA EL PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO (Y OTRAS PREGUNTAS NO RESPONDIDAS)?

Al estudiar las lecciones aprendidas con estos casos, se pueden tratar de identificar
algunos asuntos sobre el futuro del PP y, aunque hacer predicciones sobre el futuro del
PP no sea el propoésito de esta ponencia, se plantean cuestiones para futuras iniciativas
de investigacion sobre el tema.

Esta investigacién explora un nimero de experimentos innovadores sobre el uso
de Internet para el PP. No es facil arribar a conclusiones finales sobre ellos porque son
muy pocos y muy innovadores, sin mencionar que son desarrollos recientes de casos
ya consolidados del PP y que se necesita mas tiempo para observar sus progresos. Qui-
zas solamente con la propagacién de estas practicas a otras municipalidades, tendran
los investigadores un amplio conjunto de experiencias para estudiar y, entonces, te-
ner la posibilidad de evaluar mejor los impactos del PP Digital para realzar los dere-
chos ciudadanos.

Es mas, la tinica manera de establecer los pros y los contras del PP en Internet de-
pende del punto de vista que se adopte. Existen muchos actores afectados por estas inno-
vaciones: el gobierno designa funcionarios (tanto los funcionarios del PP como otros),
burdcratas, alcaldes y concejales, lideres de la sociedad civil local, lideres de la sociedad
civil del PP de nivel municipal, y otros. Seguramente se necesita mucha investigaciéon

para hallar todas las implicaciones sobre estos sectores.
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Sin embargo, incluso eludiendo un analisis de los pros y los contras, podemos al-
canzar algunas conclusiones de los casos estudiados. Al hacer esto, hemos asumido un
punto de vista para el estudio argumentando que la expansién del PP en Internet puede
fomentar y realzar los derechos de los ciudadanos: a ser escuchados por el gobierno; al
control social sobre el gobierno; y a la participacion politica.

Los casos brasilefios proveen alguna evidencia sobre como el PP en Internet puede
aumentar el acceso de los ciudadanos a estos derechos. Exploran dos vias principales a
través de las cuales Internet apoya al PP para alcanzar mas amplios publicos: la consulta
y la completa deliberacion. Ambas se muestran como posibles, incluso en grandes ciu-
dades, y atraen mas personas y nuevos sectores sociales al PP. Tiene poco desarrollo el
monitoreo de la implementacién de decisiones del PP, pero los casos mostrados alli son,
al menos, posibilidades reales de hacer disponible la informacién para el monitoreo.

El PP de Internet puede facilitar la interaccién entre el gobierno y los ciudadanos.
Provee una facil via para que los ciudadanos tomen parte en las deliberaciones o presen-
ten propuestas. La tecnologia abre un nuevo espacio para las personas comunes no invo-
lucradas en las organizaciones de la sociedad civil y los movimientos sociales. Entonces,
el PP Digital puede alcanzar amplias audiencias, que incluyen aquellos que no participan
en las reuniones cara a cara y que tienen altos costos de transaccién como la clase media,
o que tienen barreras culturales, sociales o politicas para tomar parte en las asambleas
ordinarias del PP, como los jovenes.

Desde el punto de vista gubernamental, el uso de Internet para el PP es claramente
mas eficiente: el gobierno puede utilizar una herramienta asequible para interactuar con
un rango mas amplio de ciudadanos que las reuniones cara a cara. También es un méto-
do seguro y, al menos en las tres experiencias mostradas en esta ponencia, se logrd una
expansion de la participacion sin que el gobierno perdiera el control, evitando la tensién
que se produce cuando se reciben fuertes criticas en las reuniones regulares cara a cara.
En cierto sentido, el gobierno puede utilizar el PP de Internet para escuchar de la gente
justamente lo que ellos quieren escuchar, sin los dolores de cabeza de tener que interac-
tuar directamente con la poblacién. Esto refuerza el pionero aviso de Diniz (1997) acerca
del riesgo de que Internet se convierta en una herramienta para legitimar algunas de las
prevalecientes estructuras de poder.

Aunque esta limitacién puede apuntar hacia algiin grado de desequilibrio de poder,

esta claro que el PP en Internet puede realmente expandir el acceso a la participaciéon en
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la asignacion del presupuesto. Se percibe que la profundidad de la participacién produ-
cida por las herramientas de Internet es un reajuste entre la deliberacion cara a caray la
virtual. Tomando en cuenta que el PP en Internet fue incapaz de proporcionar un com-
promiso de organizacién a largo plazo, puede ser utilizado para mejorar la participacion
individual en la deliberaciéon. El PP en Internet no debe reemplazar los espacios para
alianzas, negociaciéon y discusion que provee el proceso del PP cara a cara.

Las aplicaciones del PP en Internet estudiadas fueron aspectos afiadidos al PP cara a
cara y no fueron disefiadas para reemplazar las asambleas cara a cara. Favorecidas con ex-
periencias previas e infraestructura institucional y politica, no hay evidencia de que sola-
mente tener las instalaciones de Internet sea suficiente para hacer del PP una herramien-
ta participativa mas efectiva, capaz de ampliar el alcance cuantitativo de los ciudadanos.
Esto apoya las conclusiones de muchos autores sobre los espacios participativos virtuales
que proclama que los espacios virtuales, no obstante, no substituyen otros espacios de las
relaciones politicas (TSAGAROUSIANOU, 1998).

El PP en Internet suscit6 algunos temores entre los lideres de la sociedad civil acer-
ca de la posibilidad de que pueda reemplazar las reuniones regulares del PP. Este temor
revela un riesgo para el desarrollo de la utilizacion del PP en Internet: si el PP en Internet
llegara a ser adoptado mas amplia y profundamente por las municipalidades, los sectores
que habitualmente tienen un rol significativo en las asambleas regulares del PP pudieran
reaccionar contra la innovacién para tratar de mantener su dominio. Cuando fueron
entrevistados, los lideres de la sociedad civil de Belo Horizonte sefialaron muchas criticas
al PP en Internet, lo cual equivale a una fuerte evidencia de la resistencia de este sector.
Incrementar el componente de Internet en los casos bien establecidos del Presupuesto
Participativo tiende a promover una cantidad de reacciones negativas de los lideres de la
sociedad civil que tienen cierto nivel de poder y relevancia politica en su campo basado
en sus posiciones como delegados del PP. Actores como los funcionarios de gobierno del
PP o grupos de la sociedad civil pudieran utilizar su visibilidad traida al PP mediante las
herramientas de deliberacién de Internet como un argumento para ayudar a fortalecer
el rol del PP en las decisiones ptblicas.

La evoluciéon futura confirmara la dimensién real de este riesgo. Actualmente,
como los gobiernos no han sustituido el PP tradicional por el PP en Internet, los espacios
politicos usualmente ocupados por el pueblo permanecen tan fuertes como antes. En

Ipatinga esto ha sucedido porque el PP en Internet se ha limitado a una fase de propues-
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tas. Las fases de decisiéon cara a cara se mantuvieron como los tinicos espacios de toma
de decisiones. En Belo Horizonte, el PP provisto en Internet brindé recursos afiadidos,
asuntos y métodos a deliberacién, pero también respet6 los espacios previos y los pasos
de deliberacion, de manera que la gente pudiera asistir como antes a las reuniones cara
a cara del PP.

No esté claro hasta qué punto el PP en Internet puede contribuir a incrementar el
control social sobre el gobierno. Hay dos preguntas principales aqui: la calidad de la in-
formacioén provista y la forma en que la sociedad civil la usara.

Laporte et alli (2002) opinan que Internet puede ayudar a levantar la gobernabilidad
a nuevas normas, al incrementar las relaciones entre los ciudadanos y el gobierno y la
participacion ciudadana. Segtin los autores, el uso de Internet por los gobiernos, si se diri-
ge a suministrar informacién, permite una mayor interaccién y una manera de represen-
tar un rol significativo en las relaciones entre ciudadanos, organizaciones de la sociedad
civil y gobiernos. Los casos brasilefios del PP en Internet monitoreados son incapaces de
mostrar suficientes ejemplos de esto. Muchas ciudades no proveen un minimo de infor-
macion detallada y/o personalizada acerca de la implementacion del PP. Aparte de poca
obligacién para permitir el control social sobre ellos, los gobiernos pueden presentar
probablemente otros motivos razonables para la poca cantidad de monitoreo disponible
en el PP en Internet, asi como la falta de sistemas de informacién para monitorear la pla-
nificacién. También podemos cuestionar si las reuniones cara a cara son suficientes para
los propositos de los lideres de la sociedad civil, quienes muchas veces estan restringidos
a remitir los proyectos de desarrollo de infraestructura publica del PP.

El desarrollo y difusion de la tecnologia probablemente presionara la diseminacién
y profundizaciéon del PP en Internet. Avritzer (2006) vincula las condiciones previas a la
existencia de las asociaciones civiles con los resultados deliberativos y de distribucion
de los principales experimentos del presupuesto participativo. Segiin ¢él, al considerar
que estas condiciones pueden no estar presentes en otros casos, no se puede asegurar
resultados homogéneos para diferentes municipalidades. Lo mismo sucede con el PP
en Internet: no hay experiencias brasilefias en las cuales el PP en Internet sea la prime-
ra forma en que se realizara el PP. Todos los casos tenian una fuerte tradiciéon en el PP
ordinario antes de comenzar a utilizar Internet. Esto significa que los gobiernos estan
acostumbrados a los procesos de administrar el PP, a negociar con las organizaciones de

la sociedad civil y los movimientos sociales, y también estan acostumbradas a lidiar con
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los conflictos alrededor de las asignaciones del presupuesto participativo. Por otra parte,
las organizaciones de la sociedad civil y los movimientos sociales también estan acostum-
brados a participar en el PP y son vehementes en mantener sus espacios en los procesos
tradicionales del PP. Las experiencias previas dieron la legitimidad al PP que ayud6 al
gobierno a involucrar al pueblo en la nueva perspectiva digital.

El ritmo creciente del uso de Internet en Brasil es una fuerza rectora para la adop-
cién del PP en Internet por los gobiernos locales. Existe un creciente acceso a Internet
y los gobiernos locales que adoptan el PP son capaces de manejar las iniciativas de in-
clusion digital vinculadas al PP, sin mencionar que el PP en Internet es asequible para
muchas ciudades medianas y grandes que lo adoptan.

Como muchos ciudadanos pueden acceder a Internet, se espera que los gobiernos
vean al PP en Internet como una herramienta capaz de proveer un mecanismo de delibe-
racion participativa apreciable que refuerce su posicién como gobiernos democraticos,
aun cuando los casos existentes muestran que esta tendencia llevara algin tiempo para
convertirse en un aspecto mayor y mas popular del PP. La mas fuerte limitacién no es
la separacion digital o las restricciones econémicas, dado que tanto para los lideres de la
sociedad civil como para los funcionarios gubernamentales del PP el espacio virtual no
tiene la misma significacién que el PP cara a cara.

Este ultimo punto nos trae un nuevo conjunto de preguntas acerca del significado
del PP en Internet durante los proximos afios, planteando cuestiones que estan menos
relacionadas con los asuntos de viabilidad tecnolégica. El futuro del PP en Internet sera
impulsado en la manera en que los actores fundamentales enfrenten este avance tecno-
logico y como lo incorporen en sus estrategias politicas alrededor de las asignaciones de
recursos publicos y distribucién del poder. Seguramente, el PP en Internet no sera capaz

de ocultar los conflictos al interior de la sociedad brasilefia.
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NOTAS

25 III Conferencia Minnowbrook: El Futuro de la Administraciéon Publica, la Gerencia Publica y los
Servicios Publicos en el Mundo.
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Diseminacion de innovaciones
en gestién — otra mirada

VERONIKA PAULICS™

Este articulo® se propone comprender como tiene lugar el proceso de diseminacion
de experiencias innovadoras de gestiéon publica. Han sido consideradas innovadoras las
experiencias de politicas puiblicas que surgieron en Brasil, especialmente en los afios 80,
a partir del proceso de redemocratizacién. Para comprender el proceso de diseminacién
se ha utilizado el modelo de translacién propuesto por Bruno Latour cuando acompafa
la produccién de los cientificos. Segtin este autor, las innovaciones son construidas y
diseminadas de manera colectiva. Como en un juego de pelota en que la misma, ade-
mas de ser pasada de mano en mano, también es transformada por cada jugador que la
recibe. En este modelo, para que la diseminacién tenga lugar, a cada momento nuevas
personas deben ser convencidas de que aquella innovacién les permitira alcanzar sus
objetivos. Para verificar si este modelo también es capaz de contribuir a la comprensién
del proceso de diseminacién de una politica puiblica, se analiza la diseminacién del Pro-
grama de Garantia de Renta Minima en Brasil, desde 1991 — cuando por primera vez fue
propuesto en Brasil como una politica ptiblica — hasta 1997, cuando fue sancionada la

primera ley federal sobre el tema.

Periodista, Master en Administracion Publica y Gobierno, investigadora del Instituto P6lis.
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EL CONTEXTO DE LAS INNOVACIONES

En 1992, ya casi terminando el mandato de los primeros alcaldes electos después
de la Constitucién de 1988, comenzaban a llamar la atencién las nuevas soluciones que
estos alcaldes habian encontrado para atender las diversas demandas de la poblacién. Las
primeras que obtuvieron visibilidad fueron las gestiones en Lages (PR) y Boa Esperanca
(ES). Pero, en pocos afios, en varios municipios y estados, habia experiencias que indica-
ban la posibilidad de implementar politicas que, democratizando la gestién, mejorasen
las condiciones de vida de la poblacién. El Instituto Polis, a partir de su conocimiento
de diversas de estas iniciativas innovadoras en gestién publica municipal, y mediante su
sistematizacion en forma de fichamentos, se hizo cargo de su publicacion.

El éxito de la publicacién llevo al Instituto Polis y a la Fundacion Friedrich Ebert a
crear un boletin que divulgase periddicamente ideas para la accién social. En diciembre
de 1993 nacia el Boletin DICAS — Ideas para la accién municipal”. Desde el inicio el principal
objetivo del DICAS era presentar experiencias y propuestas de politicas puiblicas de forma
didactica y simple. De esta forma, el objetivo era contribuir a capacitar alcaldes, conce-
jales y liderazgos municipales, ofreciéndoles contacto con lo que habia de innovador en
gestion publica en Brasil. El Boletin tuvo una excelente acogida, siendo utilizado para
la capacitacion de gestores publicos, para la elaboracion de propuestas de ley, para crear
nuevas soluciones a las demandas presentadas por la poblacién, para capacitar conseje-
ros y munir a las diversas organizaciones de la sociedad civil con propuestas de politicas
alternativas a aquéllas tradicionalmente estrenadas por los gobiernos.

En 1996, en una iniciativa conjunta con la Fundacién Ford, la Fundacién Getulio
Vargas cre6 el Programa Gestion Publica y Ciudadania, para premiar experiencias inno-
vadoras en gestion publica municipal con mas de un afio de efectivo funcionamiento,
que no sélo llevan a la mejoria de la calidad del servicio, sino que también promueven un
impacto directo en la construccién de la ciudadania. Mas importante que el Premio (no
obstante el premio permita abrir puertas para que la gestiéon conquiste apoyo y financia-
miento para su politica o programa) era garantizar que los ayuntamientos divulgasen sus
experiencias. El propio Boletin DICAS pas6 a nutrirse también de este banco de datos.

Otras iniciativas fueron surgiendo a lo largo de los afios 90, tratando de llamar la
atencion hacia las diversas respuestas que estaban siendo creadas, como alternativa a las

viejas formas desgastadas de administrar lo que es publico.
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Estos bancos de datos de experiencias innovadoras en gestion publica no son exclu-
sivos de Brasil. En el ambito internacional, la Fundacién Ford, desde el inicio de los afios
80, promueve programas de premiaciéon que den visibilidad a experiencias innovadoras
de gestion local y que estén disponibles en bancos de datos abiertos a todos los interesa-
dos. Los primeros programas fueron implementados en los Estados Unidos. En los docu-
mentos de seminarios realizados por estos programas (COPE, 1992), se puede constatar
una gran preocupacién con la difusion de las experiencias consideradas exitosas, que
podrian servir de “modelo” para otras localidades. Los seminarios organizados en esa
época por los Programas de Innovacién en los gobiernos locales adoptaban el modelo
de difusiéon. Es un modelo bastante estudiado y aplicado en el drea de administraciéon de

empresas y marketing, en el desarrollo de productos innovadores y su diseminacion.
LA LECTURA CONVENCIONAL DE LA DIFUSION DE INNOVACIONES

El modelo de difusién de innovaciones obtuvo visibilidad en los afios 60, cuando
diversos investigadores se propusieron estudiar la mejor manera de “llevar conocimien-
to alos paises subdesarrollados”, especialmente en las 4reas de tecnologia agricola, con-
trol de natalidad, salud publica y comunicacion. El principio de este modelo, que tiene
en Rogers (1995, 1983, 1962) uno de sus mas citados sistematizadores, es que se podria
resolver problemas o necesidades existentes, a partir de la invencién de soluciones en
centros especializados y posterior divulgacion a larga escala de estas innovaciones. A
través de los medios de comunicacién y el apoyo de agentes de difusién, la innovacién
fluiria desde los centros donde fue producida hasta llegar a todas las personas. Si las
personas fueran debidamente convencidas, adoptarian las innovaciones y tendrian sus
problemas resueltos. El desarrollo, sin embargo, dependia de la existencia de centros
que tuvieran la capacidad de inventar soluciones o perfeccionar soluciones ya existen-
tes; de vehicular a larga escala estas innovaciones; y de entrenar a la poblacién para que
no se resistiese a aceptarlas.

En especial en Brasil, los estudios del modelo de difusiéon de innovaciones se con-
centraron en el drea rural, en los afios 60, evaluando la funcién de la comunicaciéon de
masa en el desarrollo de la agricultura y de la pecuaria. Es todo un esfuerzo de investi-
gacion que gir6 en torno al modelo difusionista, y cuya precipua finalidad era encontrar

artificios de comunicacién que pudiesen convencer a los agricultores a adoptar ciertas
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innovaciones tecnoldgicas, como la mecanizacion, el uso de abonos, diversificacion de
los cultivos, etc. (IMELO, 1978:6).

Paulo Freire (citado en MELO, 1978) critica el modelo difusionista por ser una inva-
si6n cultural y por tratar de manipular inconscientemente a los agricultores.

En los programas de premiacién y constitucién de bancos de datos apoyados mas
recientemente por la Fundaciéon Ford, ya no encontramos referencias a este modelo. Esta
logica, no obstante, atin esta bastante presente en uno de los bancos de experiencias de
gestion publica mas conocido mundialmente, el Best Practices”, creado a mediados de
los afios 90 por el Programa de las Naciones Unidas para el Habitat. Su propuesta es di-
vulgar las mejores practicas en gestion publica. La seleccion de las “mejores practicas” a
ser incluidas es realizada a partir de un analisis de adecuacién a un check list. El concepto
que esta por detras de esta premiacion y del banco de datos constituido es el del modelo
de difusion: el gestor que adopte estas experiencias podra hacer una buena gestiéon en
cualquier lugar del mundo.

En Brasil no tenemos conocimiento de investigaciones volcadas al proceso de dise-
minacién de experiencias innovadoras en gestion puiblica. La ausencia de investigaciones
en esa area despertd nuestro interés. En un primer momento, debido a que no encontra-
mos otro referencial tedrico, nos propusimos estudiar la diseminacién de una experiencia
innovadora a la luz del modelo de difusiéon. Nuestra hipétesis era la de que el proceso
de diseminacién dependia de las caracteristicas de la innovacion, de las caracteristicas de
los municipios que adoptaban determinada experiencia, y de la existencia de una red de

contactos, como proponia Rogers (1995).
LA DISEMINACION EN UN ESCENARIO DE DISPUTAS

En el aflo 2000, con el apoyo del Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES), el Instituto Polis hizo una selecciéon de 125 experiencias inicialmente
publicadas en DICAS y organizé el libro 125 DICAS —Ideas para la accion municipal, que
fue distribuido en formato impreso a todos los Ayuntamientos del pais, en dos gestiones
(1997-2000 y 2001-2004), y integralmente disponible en Internet para consulta.

Se constata que la divulgaciéon de experiencias innovadoras provoca que los go-
bernantes busquen diferentes respuestas para las nuevas y viejas cuestiones de admi-

nistraciéon publica con las cuales se deparan. Programas como Médico de Familia o
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Bolsa-Escola ya se han transformado, inclusive, en politicas federales. Formas inclusi-
vas de gestiéon como el OP/PP (Or¢amento Participativo/ Presupuesto Participativo)
pueden ser encontradas en diversos municipios brasilefios, y no sélo en los municipios
que los crearon.

No obstante, a medida que se constataba un avance en el nimero de municipios que
implementaban programas o politicas innovadoras, no necesariamente se constataba la
repeticion de la experiencia.

Habia casos en que los gestores de algin municipio solicitaban mas ejemplares del
125 DICAS, y cuando eran interrogados sobre las experiencias que ellos hubieran repe-
tido, respondian que no hubieran repetido ninguna. A partir de una investigacién mas
amplia realizada en aquel periodo, en conjunto con Gestao Publica e Cidadania (Gestion
Publica y Ciudadania) de la FGV y con apoyo del Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID), se constatd que el material era usado para “dar una idea de lo que se podria
hacer en la gestiéon”, o para “fundamentar el debate politico” ante eventuales oponentes
a alguna propuesta de cambio.

Si no habia exactamente una repeticiéon de las experiencias, pero al mismo tiem-
po las experiencias ya existentes inspiraban modos de administrar, el Instituto Polis se
preguntaba qué tipo de accién seria importante promover para fortalecer los procesos
que llevasen a la profundizacién de la democracia y de la equidad a partir de la gestion
publica. Comprender la diseminacién de una experiencia de gestién ptblica en medio al
conflicto de intereses que marca el espacio ptblico, podria sehalar los aspectos que deben
ser fortalecidos por el Polis al participar de redes, foros, consejos, al desarrollar sus inves-
tigaciones y divulgar los resultados.

Elegimos el Programa de Garantia de Renta Minima por ser una politica reciente-
mente introducida en Brasil; por ser una politica innovadora compleja que interfiere en
varios aspectos de la gestion publica — econémicos, sociales, educacionales, asistenciales
— y tiene repercusiones econémicas y desdoblamientos para las generaciones futuras;
por abordar la cuestién de la concentraciéon de renta, que a nuestro ver era uno de los
grandes desafios de las politicas ptblicas a fines de los afios 80 y comienzos de los 90; por
haber sido implementado por gobiernos subnacionales, por opcién del gestor, sin cual-
quier incentivo por parte del Gobierno Federal; por tener las caracteristicas que, desde
el punto de vista del modelo difusionista, eran las mas propicias para la diseminacion.

Estamos convencidos de que comprender la diseminacién de una experiencia compleja
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nos permitiria apropiarnos de elementos que ayudarian a comprender la diseminacion
de otras politicas.

Al realizar el analisis de la diseminacién del Programa de Garantia de Renta Mini-
ma en Brasil, en documentos publicados sobre el tema (SUPLICY, diversos), en bancos
de experiencias de diversas organizaciones, y en entrevistas con los gestores donde tuvo
lugar la implementacién de Programas de Renta Minima (el Bolsa-Escola), constatamos
que no seria posible definir quién habia sido el “inventor” de esta experiencia innovado-
ra. Enseguida constatamos que no se podrian establecer caracteristicas comunes entre
los gobiernos subnacionales que lo habian implementado. Segin el porte de la ciudad, el
tipo de actividad econémica, la localizacién geografica, el partido que estaba en el poder,
la principal actividad econémica variaban. Constatamos también que a pesar de haber
tenido una implementacion exitosa del Programa en gestiones del Partido de los Traba-
jadores (PT) y del Partido de la Social Democracia Brasilefia (PSDB), esto no significaba
que otras gestiones de estos dos partidos hubieran implementado el Programa, a pesar
de la gran divulgacién y visibilidad que la experiencia obtuvo.

Por ultimo, percibimos que con relacién a la implementacién de Programas de Ga-
rantia de Renta Minima, habia muchos intereses en conflicto. Una buena parte de los
intereses estaba asociada a la idea que se tenia sobre cuales eran las mejores politicas para
la erradicacion de la pobreza; y este no era apenas un debate brasilefio, sino que ademas
estaba presente en el escenario internacional. También la pobreza trae diferentes conflic-
tos a la arena de debates: no existe consenso en cuanto a su origen, y tampoco en cuanto
a si es pertinente que el Estado se involucre en su superacion. Y, aunque casi nunca se
haga explicito, no todos estan interesados en su erradicacion.

{Qué hemos visto? No existia un inventor del Programa de Garantia de Renta Mini-
ma. Suplicy fue el primero en hacer la propuesta, pero ya partia de propuestas anteriores
formuladas por otros economistas como Silveira, Friedman, Galbraith.

Cada vez que identificibamos el Programa de Garantia de Renta Minima implanta-
do en algin municipio®, mostraba variaciones con relacién a la propuesta de Suplicy y a
la excepcion sefialada por el modelo de difusién, o sea, lo que mas cominmente ocurria
era la reinvencion. Si la reinvencién era lo que mas ocurria, tal vez fuera posible encon-
trar un referencial teérico que apuntase hacia esto, para la diseminacién de experiencias
innovadoras como un proceso de construccion colectiva, en el cual cada uno reinventase,

de acuerdo con sus necesidades.
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Ademas de eso, constatamos que el proyecto de ley propuesto por Suplicy, que
habia inspirado a todos estos municipios a adoptar programas de renta minima, habia
sido aprobado por unanimidad en el Senado Federal en 1991, pero nunca fue votado
en la Camara de los Diputados, nunca se convirtié6 en una Ley Federal. Solamente
cuando se constatd el impacto positivo generado por programas de garantia de renta
minima vinculados a la educacion, el Gobierno Federal articuld la presentaciéon de un
sustitutivo propuesto por la base de gobierno, aprobandolo en 1997, en visperas de las
elecciones presidenciales.

Nada de eso hubiera podido ser incorporado al analisis que queriamos hacer de la
diseminacién del Programa Garantia de Renta Minima si no hubiésemos utilizado el
modelo de difusién de innovaciones.

Entramos en contacto entonces con el trabajo de Bruno Latour, antropdlogo de la
ciencia. Después de acompaiiar por todo el mundo el trabajo de cientificos e ingenieros
mientras estan construyendo el conocimiento, Latour (2000) elaboré un modelo que se
propone describir cdmo ocurre este proceso de construccion del conocimiento en nues-
tra sociedad occidental contemporanea. En este modelo, la diseminacién es descrita a
partir de una serie de traslaciones de intereses, a partir de las cuales las personas “cogen
al vuelo”, o abandonan lo que otros crearon, permitiendo o interrumpiendo la disemina-
ci6on de hechos u objetos. Como cada cual es libre de tomar o dejar algo; cuando alguien
esté interesado en diseminar algo, debe de estar todo el tiempo convenciendo a las perso-
nas para que adopten aquello que quiere diseminar. Al contrario del modelo de difusion,
que describia la innovacién como algo cerrado en si, Latour constat6 que al diseminarse,
al ser “cogidas al vuelo”, las innovaciones también eran alteradas por quien las tomaba.

A medida que profundizamos en el modelo de traslacién propuesto por Latour, for-
mulamos la hipétesis de que a partir de él seria posible describir y comprender la disemi-
nacién del Programa de Garantia de Renta Minima en Brasil, y, también, la diseminaciéon
de otras experiencias de gestion publica.

En la primera parte presentaremos una sintesis del modelo de traslacién propues-
to por Latour, y en la segunda analizaremos algunos aspectos de la diseminacién del
Programa de Garantia de Renta Minima en Brasil a la luz de este modelo de traslacién
propuesto por Latour, tratando de responder a la pregunta que nos orienta: ;puede el
modelo de traslacién ser adoptado para la comprension de la diseminacion de experien-
cias de gestion publica subnacional?
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EL PROCESO DE TRASLACION

De acuerdo con el modelo de traslacién (LATOUR, 2000), el proceso de disemina-
cién comienza cuando alguien hace una afirmacién. En general, para que la afirmacién
sea tomada en cuenta es necesario utilizar afirmaciones indiscutibles hechas con anterio-
ridad y agrupar amigos que respalden la afirmacién. El objetivo de quien hace la afirma-
cion es establecer un dialogo con personas que consideren esta afirmacion indiscutible,
un hecho (al contrario de la ficcién). De ahi el nombre dado por Latour a quien quiere
diseminar informaciones: constructor de hechos.

La afirmacién hecha por el constructor de hechos puede ser completamente ignora-
da; en este caso, el proceso de diseminacion habra sido abortado. La afirmacién puede ser
aceptada e incorporada a otras afirmaciones que fueron construidas. Inclusive, la afirma-
cion puede ser tomada en consideracion, pero cuestionada por un contendiente. En este
caso, la afirmacién pasara por una serie de pruebas de fuerza, hasta probarse que esta bien
amarrada, que es un hecho, o sea, que tiene eslabones fuertes. Estas pruebas de fuerza mu-
chas veces exigen conseguir recursos para agrupar nuevos amigos, permitir la realizaciéon
de investigaciones, desarrollar estudios que fortalezcan los eslabones. Una vez que el con-
tendiente acepte la afirmacién como indiscutible, y la utilice para construir nuevas afirma-
ciones, la afirmacién vieja pasara a ser considerada un hecho, se tornara una caja negra.

Para diseminar las cajas negras, es preciso convencer a las personas de que, para
alcanzar sus objetivos, deben utilizarlas. Segin Latour todos son multiconductores, pue-
den dejar, transferir, modificar, ignorar, distorsionar o adoptar la afirmacién. Hay dos
maneras, por tanto, de realizar la diseminacién. Si el constructor de hechos le diera un
amplio margen de negociacién a cada uno de los que coge la caja negra, sin preocuparle
si la van a transformar, adaptandola a las diversas realidades, la diseminacién ocurre mas
facilmente. Si por otro lado el constructor de hechos quisiera que otros utilizaran su caja
negra, pero sin alterar su contenido, la diseminacién se torna mas dificil, una vez que sera
necesario enfrentar los diferentes intereses existentes. Las dificultades del constructor de
hechos para diseminar su afirmacién pueden ser superadas si el realizan translaciones
de intereses, o sea, si diera nuevas interpretaciones a sus intereses y a los intereses de las
personas que quiere alistar.

Para que los alistados prosigan en la diseminacion, los eslabones tienen que ser

siempre fortalecidos. Para esto, investigaciones y estudios son necesarios. Para las in-
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vestigaciones y estudios, es necesario conseguir recursos. Por tanto, para que la disemi-
nacién prosiga, al mismo tiempo en que el constructor de hechos precisa alistar nue-
vas personas, por medio de las innumerables posibilidades de translacién de intereses,
precisa también alistar nuevos recursos. Dicho de otra manera, necesita avanzar en las
redes existentes.

Todo este trabajo para garantizar la diseminacion sélo es posible, porque el cons-
tructor de hechos no es un individuo aislado, sino un grupo de personas trabajando
insertadas y conectadas a una red. Los centros de la red son los lugares donde hay una
gran acumulacién de personas y recursos, utilizando viejas cajas negras para construir
nuevas afirmaciones.

Esta propuesta de comprension de la l6gica de construcciéon y diseminacion del
conocimiento vale, segin Latour (2000) para todas las ciencias, una vez que todo el pro-
ceso de construccion del conocimiento tiene lugar en medio al conflicto de intereses de

diferentes grupos e individuos.

UN EJEMPLO DE DISEMINACION: PROGRAMA DE GARANTIA DE RENTA MINIMA

Al analizar la historia del Programa de Garantia de Renta Minima, podemos consta-
tar que ¢l va al encuentro de varios intereses presentes en la sociedad brasilefia en aquel
momento. Y se disemina. Al diseminarse avanzando en la red, encuentra contendientes
con intereses distintos de aquellos de Suplicy, algunos inclusive contrarios. Con estos in-
tereses hay embates. Suplicy salié bien de algunas situaciones, fortalecié los eslabones de
su afirmacion. De otras, para diseminar su propuesta fue necesario debilitar eslabones,
ampliar el margen de negociacion.

Suplicy no fue el primero en proponer una renta minima en Brasil. Antes de él, Sil-
veira (1975) y Bacha y Unger habian propuesto una renta minima garantizada por medio
de un impuesto de renta negativo (PAULICS, 2003). Pero estas afirmaciones de instituir
un Impuesto de Renta Negativo, independientemente de su valor intrinseco cayeron en
el olvido, o sea, nadie “cogio la pelota” en las manos para jugar. Suplicy “coge la pelota”
y la pone en juego, transformandola.

Fue en un escenario de innumerables conflictos de intereses que Suplicy lanz6 la
propuesta de una renta minima. Para ser escuchado, para encontrar quien dialogase con
€, necesité reunir afirmaciones mas antiguas que corroborasen su propuesta de Renta

Minima, presentd personas renombradas que también defendian propuestas semejantes
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a la suya, fundamenté sus proposiciones con varios estudios. Para esto, contd con un
grupo de asesores, investigadores, un centro que lo apoy6 mientras él, con tiempo dispo-
nible iba en busca de niimero cada vez mayor de aliados.

Por tener una carrera politica, la principal red en la cual pretendia avanzar, enfren-
tando los intereses en conflicto, es la que esta relacionada a la formulacién e implan-
tacién de politicas puiblicas. Los principales puntos de esta red corresponden a cargos
ejecutivos y legislativos. Junto a los que asumen estos cargos es que Suplicy realiza las
principales translaciones, para garantizar el alistamiento de un niimero cada vez mayor
en la diseminacién de su propuesta.

Con la inflexién en la propuesta del Programa de Garantia de Renta Minima,
vinculandolo a la educacién de nifios y adolescentes, los renglones del Programa de-
muestran ser lo suficientemente fuertes para que dos gestores decidan sacar el proyec-
to del papel.

La implantacién de las primeras experiencias concretas, en Campinas-SP, en el Dis-
trito Federal y en Ribeirdo Preto-SP, probando la viabilidad de la propuesta, permite que
Suplicy consiga aumentar el nimero de aliados, alistando personas cuyos intereses po-
drian ser alcanzados siguiendo el camino del programa de renta minima.

Al crecer el nimero de aliados, aumenta también la presién por la aprobacién de

una ley federal:

Es interesante observar como se procesa la introduccion del tema de la renta minima
en la agenda nacional y como su contenido se va transformando en la medida que el
gobierno se ve presionado por la sociedad civil, por gobiernos locales, por el Senado
que aprueba el Programa de Garantia de Renta Minima del Senador Suplicy por
unanimidad, por iniciativas en el Congreso para incorporarlo e implantarlo a nivel
nacional (CACCIA BAVA, 1998: 118).

Si al comienzo, en 1991, Suplicy agrupa a tres o cuatro “amigos” y hace referencias
vagas a experiencias realizadas fuera de Brasil; en 1997, él tiene centenas de “amigos
agrupados”, una ley federal aprobada cuya paternidad es reconocida como suya; cen-
tenas de municipios y diversos estados buscando implantar la politica inspirada en su
propuesta; y esta insertada en el debate ptblico la importancia de garantizarse una renta

minima que permita a las familias mantener a sus hijos en la escuela. Aunque no se haya
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mantenido la proposicion original a lo largo de la diseminacién, llevaindonos a suponer
que Suplicy haya optado por ampliar el margen de negociaciéon para facilitar la dise-
minacién, esta consolidada entre gestores, investigadores y electores la importancia de
garantizar una renta minima.

Por otro lado, toda esta agrupacion y consolidacion de eslabones débiles en eslabo-
nes fuertes no deja que Suplicy se considere victorioso: su objetivo esta mas adelante, en
parte retomando su proposicién original de 1990: en 2001, present6é un nuevo proyecto
de ley al Senado, la Renta de Ciudadania. Aunque en su fundamentacién tenga mucho
que ver con el Renta Minima, ahora mas conocido por Bolsa-Escola, no es la misma pro-
puesta de politica ptblica. Es otra propuesta, a exigir una nueva “agrupacién de ami-
gos”, el fortalecimiento de otros nuevos eslabones, nuevas translaciones de intereses y la
construccion de otras redes para diseminarse.

Tomando en cuenta que la imagen del Senador Eduardo Suplicy también se alter6 a
lo largo de los afios: de la imagen de un “loco utépico™, en 1991 (SUPLICY, 1992), para la
de un hombre publico obstinado por la causa de la erradicacion de la pobreza por medio
de la garantia de una renta minima para todos los brasilefios (LOBATO, 1998), probable-

mente serd un trabajo menos arduo “agrupar amigos” y conquistar aliados.
CONCLUSIONES

Nuestro objetivo al inicio del trabajo era comprender como ocurre el proceso de
diseminacion de experiencias innovadoras de gestion publica. Para estudiar la disemina-
cién escogimos, entre innumerables experiencias innovadoras, el Programa de Garantia
de Renta Minima por ser una politica compleja que interfiere en varios aspectos de la
gestion publica y por haber sido implementada en gobiernos subnacionales, sin incenti-
vo del Gobierno Federal, hasta 1997.

Presentamos un modelo que, a nuestro entender, es capaz de abarcar la complejidad
de la diseminacién de una experiencia innovadora: el modelo de translacién, propuesto
por Latour (2000), a partir del acompafamiento del trabajo de cientificos e ingenieros
encargados de la construccién y diseminacién del conocimiento.

Segtin Latour (2000), las innovaciones son construidas y diseminadas colectivamente.
Como en un juego de pelota en que, ademas de pasar la pelota de mano en mano, ella tam-

bién fuese transformada por cada jugador que la cogiera. En este modelo, para que la dise-
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minacién de una afirmacién o de un objeto ocurra, a cada momento nuevas personas deben
ser convencidas de que aquella afirmacién u objeto les permitird alcanzar sus objetivos.

Para que las personas se convenzan, es necesario que los eslabones de esta afirma-
cién u objeto sean fuertes, resistan a las pruebas de contra-argumentadores. Para ga-
rantizar eslabones fuertes, a su vez es necesario tener acceso a recursos que permitan
construir bienes ptblicos y agrupar personas que desarrollen las investigaciones.

En la medida en que los eslabones se muestran fuertes y no hay mas controversias
sobre la afirmacion u objeto, ella se transforma en una caja-negra, o sea, algo respecto a
lo cual no se necesita saber nada, a no ser lo que entra en ella y lo que sale de ahi.

Después que la afirmacién es transformada en una caja-negra, todo el tiempo se ne-
cesita que nuevas personas sean convencidas a coger en las manos esta caja-negra. Si se uti-
liza al contrario, cuando nadie mas la vaya a coger, su diseminacién sera interrumpida.

Al movimiento de convencer a las personas de que la afirmacién u objeto que se
quiere diseminar sera util para sus intereses, Latour lo denomina “translacion”, signifi-
cando tanto traduccién como movimiento de dislocacién.

Como la diseminacién comprende un gran niimero de acciones, aunque se identi-
fique una tinica persona como la responsable por el proceso, la diseminaciéon es siempre
una accion colectiva.

Enseguida, analizamos la diseminacién del Programa de Garantia de Renta Minima
a la luz del modelo de translacién propuesto por Latour.

Verificamos que hubo un momento en que la propuesta del Programa de Garantia
de Renta Minima era muy cuestionada y estaba en el centro de las controversias, no era
ain una caja-negra. Poco a poco, especialmente con la implantacién de las primeras
experiencias concretas, constatandose su viabilidad, lentamente el Programa de Renta
Minima fue venciendo las pruebas, mostrando que sus eslabones eran fuertes y saliendo
del centro de las controversias.

Analizamos también innumerables translaciones realizadas por Suplicy para disemi-
nar el Programa de Garantia de Renta Minima, o sea, para que nuevas personas cogiesen
en sus manos el Programa y lo utilizasen. Vimos que Suplicy no es una persona aislada
buscando diseminar una politica puiblica, sino que por atras del nombre Suplicy hay un
grupo grande de personas investigando, captando nuevos recursos para fundamentar los
argumentos utilizados por el Senador en el debate publico, buscando superar las pruebas

de fuerza impuestas a la propuesta.
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En nuestro andlisis no conseguimos considerar todos los intereses y actores rela-
cionados al proceso. Trajimos algunos ejemplos de translaciones realizadas que ratifi-
can la posibilidad de leer la diseminacién del Programa de Renta Minima a la luz del
modelo propuesto por Latour. La comprensiéon de la diseminacién del Programa de
Renta Minima nos ayuda a comprender la diseminacién de otras politicas y programas
de gestién publica.

Tampoco conseguimos profundizar en como tiene lugar el proceso que lleva a la
identificacién de una tnica persona por el resultado del trabajo colectivo. Terminado
nuestro analisis, creemos que este es un punto que podria ser objeto de una investigacion
especifica. Como el modelo de translacién no es una propuesta de Latour de como se
debe hacer la diseminacién; sino la descripciéon de como se debe interpretarla, para que
la diseminacién ocurra no necesariamente debe haber un “inventor” o un “constructor
de hechos”. Esta rectificacion del inventor puede ser comprendida como necesaria para
la captacion de nuevos recursos, sin embargo oscurece el proceso colectivo necesario
para que la diseminacién tenga lugar. Una posibilidad de investigacion seria describir la
diseminacion de alguna experiencia innovadora que no esté asociada a un “constructor
de hechos”, como el Programa de Renta Minima estd asociado a Suplicy.

Como la construcciéon del conocimiento es un proceso colectivo y esta en una intrin-
cada red de intereses, podriamos comenzar un estudio de diseminacién, considerando el
modelo propuesto por Latour, en cualquier punto de la red — y no necesariamente del
punto en que esta el Programa de Renta Minima — y seguir la trayectoria de algtin otro
“constructor de hechos™ mientras realiza las varias translaciones de intereses para que
sus afirmaciones se diseminen en tiempo y espacio, y no necesariamente tendriamos que
seguir la trayectoria de Suplicy. Podriamos, por ejemplo, partir del punto de la red donde
esta la Bolsa-Escola o una de las experiencias implantadas en alguno de los municipios. Y
como “constructor de hechos” a ser acompafiado, podriamos haber elegido a cualquiera
de las personas envueltas en el proceso y no necesariamente a Suplicy.

El Instituto Polis se presenta como un desafio para los que estan envueltos en la di-
seminacion de experiencias innovadoras en gestion publica, especialmente en encontrar
respuestas a como superar la escasez de recursos de todos los tipos, para fortalecer los
eslabones de las experiencias que se busca diseminar, de manera que resistan a las prue-
bas de fuerza. No creemos, por ejemplo, que las propuestas de las agencias y organismos

de cooperacion internacional simplemente “fluyan” hacia nuestra realidad, como supon-
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dria el modelo de difusién propuesto por Rogers. En vez de eso podemos interpretar,
segiin Latour, que estas propuestas tengan eslabones mucho mas fortalecidos que las
propuestas de politicas publicas formuladas en Brasil y América Latina, a pesar de los
innumerables centros de produccién de conocimiento que se vienen constituyendo y
articulandose en redes.

Tal vez no hayamos identificado todavia los recursos con los cuales disponemos
para fundamentar nuestras afirmaciones y fortalecer sus eslabones, para que resistan a
las pruebas de fuerza. Uno de los recursos fundamentales son las informaciones sobre
los municipios, sus politicas y programas a lo largo del tiempo y de diferentes gestiones,

que aln son tan escasas.
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NOTAS

26 Este texto estd basado en la Disertacién de Maestria en Administraciéon Publica y Gobierno, de Vero-
nika Paulics, por la Escola de Administra¢do de Empresas de Sdo Paulo — Fundag¢ao Getulio Vargas
(EAESP-FGV).

27 http:/ /www.polis.org.br/publicacoes/dicas.

28 La primera convocatoria de Best Practices fue lanzada en 1995 durante los preparativos para la Segun-
da Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos, o Cumbre de las Ciudades
(Habitat II), como un medio de identificar lo que funciona, para mejorar las condiciones de vida de
manera sustentable.

29 A comienzos de 1995, el Ayuntamiento de Campinas y el Gobierno del Distrito Federal imple-
mentaron programas de garantia de renta minima. Al final de ese mismo afio, ocurri6 lo mismo
en Ribeirdo Preto. En 1996, el programa también existia en Vitdria, Salvador, Belo Horizonte,
Franca, Santos, Boa Vista, Osasco y Jundiai. En 1997, en casi un centenar de ciudades ya se habian
presentado proyectos de ley en busca de la implementacién de un Programa de Garantia de Renta
Minima. En varias de estas ciudades, el programa entré en funcionamiento: Belém, Catanduva,
Sdo José dos Campos, Betim, Goiénia, Presidente Prudente, Piracicaba, Chapecd, Limeira, Natal,
BoaVista, Mundo Novo y Recife.
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