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Introduccion

El Brasil esta siendo conocido como una silla de experiencias participativas. Desde
los afios 70 se crearon diversos espacios formales, como los consejos Gestores de Politicas
Publicas, el presupuesto participativo, ademas permite que se crie muchas experiencias
nuevas de gestion realizadas de forma criativa por los municipos impulsadas tanto por
goviernos progresistas cuanto por la sociedad civil organizada.

Alo largo de los ultimos 20 afios, el Polis viene realizando varios estudios buscando
investigar hasta donde la verdadera dindmica del funcionar de nuevos modelos participati-
vos permite, 0 no, que esas experiencias se traduzcan en practicas politicas innovadoras en
la 6rbita de la gestion de los negocios publicos.

Incluso, hasta donde los nuevos disefios institucionales tienen, de verdad, favorecido
una participacién efectiva y auténoma de los actores sociales en la formulacion de las
politicas, y quales son los elementos que favorecen o ponen obstaculos en este proceso.
Aun que sean experiencias relativamente nuevas - y por lo tanto, los estudios no pueden
ser conclusivos, ni definitivos — el Polis cree ser importante extenderse en una evaluacion
critica de estas experiencias, no solo para darles realce, pero, principalmente, para com-
preenderlas y identificar posibles profundizamientos de estas experiencias.

En este contexto deben ser compreendidos los textos de esta antologia. Ellos fueron
produzidos entre 2004 y 2007, buscando demonstrar lo avanzos y desafios de la democra-

cia participativa de las experiencias, especialmente en la ciudad de Sao Paulo.
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El primer texto, “Movimientos sociales y sistema politico: los desafios de la participacion”,
tienen por objetivo analisar como el proceso de descentralizacién administrativa, empeza-
do con la implantacién de “subprefeituras”, tuvo un impacto en la forma como la partici-
pacién de los ciudadanos ocurrié en la ciudad de Sao Paulo, fueron analizados los limites
y posibilidades de la participacion de los ciudadanos en tres subprefeituras, y el alcance
del control social en la d6rbita local. El texto es resultado de una pesquisa exploratoria que
buscoé descobrir temas y problemas relacionados a la practica politica de los movimientos
sociales en la ciudad. Se mird, por un lado, para los cambios en la configuraciéon y en la
forma de participacion de los movimientos, y, por otro, para los padrones que estructuran
la relacion entre movimientos sociales y el sistema politico. Al final, el texto trae una agen-
da que tanto puede ser una pesquisa cuanto una accién politica, buscando sistematizar las

preguntas levantadas durante la pesquisa (investigacion).

El segundo texto, “Democracia representativa y participativa: complementariedad o com-
binacién subordinada?”, es un subproduto del primer texto. Profundiza el tema de la “com-
plementariedade” entre instituciones participativas y representativas, buscando demons-
trar que la democracia brasilefia, a pesar de reconocer y dedicar una infinidad de nuevos
espacios para interacion entre el gobierno y la sociedad, no los incluyen como elementos
de un nuevo proyecto institucional capaz de ofrecer caminos nuevos y alternativos a la

reforma democratica del Estado, y que sean garantias de la gobernabilidad.

El tercero y cuarto textos, com la evaluacion de la politica municipal de habitacién
y del consejo municipal de habitacién, hacen parte de la misma pesquisa y deben ser
leidos conjuntamente. En el texto sobre la evaluaciéon de la politica, fue analisada la po-
litica habitacional del municipio de Sdo Paulo, en ella el periodo entre enero de 2005 y
diciembre de 2006. En este estudio son abordados algunos aspectos de la politica habita-
cional municipal, principalmente los elementos de la continuidad o descontinuidad de las
acciones y programas, com relacion al mandato anterior (2001 — 2004). Es un periodo de
transicion especialmente delicado por el cambio en el partido que estaba en el poder. El
estudio acerca del consejo municipal de habitacion tiene por objetivo la correlaciéon entre
la politica publica y la accién del consejo, al fin de entender hasta que punto el consejo
tiene funcionado como instancia de formulacién de politicas publicas, y cual ha sido su

capacidad de influir en la accién estatal.
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Al final, el texto “Desafios para la construccion de una democracia participativa en Brasil”
hace una evaluacién de las practicas de los consejos, buscando realizar una evaluaciéon
critica de ellos, y los desafios que encuentran para construir la democracia participativa
en el Brasil. Los temas trabajados en este texto estan relacionados a la representacion
en los espacios participativos, el poder deliberativo de facto, los proyectos politicos que
pasan esas experiencias y como ellos se articulan (o no) con una necesaria reforma del

sistema politico brasilefio.
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Movimientos sociales y
sistema politico: los
desafios de la participacion

ANA CLAUDIA TEIXEIRA' Y LUCIANA TATAGIBA?

La investigacion Movimientos sociales y sistema politico: los desafios de la participacién,
fue diseflada con la finalidad de comprender como el proceso de descentralizaciéon admi-
nistrativa, iniciado con la implantacién de los sub-ayuntamientos en el transcurso de la
administracién Marta Suplicy,” tuvo impacto en la forma como la participacién ciudadana
ocurre en la ciudad de Sdo Paulo. Fueron analizados los limites y las posibilidades de la
participacion ciudadana junto a los sub-ayuntamientos y el alcance del control social de las
politicas en el ambito local. Ademas de eso, el estudio estuvo motivado por las expectativas
en torno del regreso de un gobierno petista a la administracion de la ciudad de Sdo Paulo.

Este estudio buscé involucrar a lideres sociales locales, ligados a los forums y mo-
vimientos representados en el Colegiado de Gestién del Observatorio de los Dere-
chos del Ciudadano.* En ese trabajo de produccién colectiva y de diseminacion del
conocimiento, los lideres presentes en el Colegiado participan de todo el proceso de
elaboracién del disefio de la investigacién y también contribuyeron a la discusién de la
version preliminar del texto, en una oficina que contd con la presencia de las autoras y
de especialistas en el tema.’

Prevista en la Ley Organica del Municipio de Sdo Paulo de 1990, la ley de Implan-
tacién de los Sub-ayuntamientos — que sustituyeron a las administraciones regionales
— solo fue aprobada en 2002, en el gobierno de Marta Suplicy, por la Ley Municipal n°
13.339, del 1° de agosto de 2002. Los 31 sub-ayuntamientos aprobados comenzaron a
funcionar — aunque precariamente — en 2003. Los Consejos de Representantes, también
previstos en la Ley Organica Municipal — y que deberian ser instalados en todos los sub-

ayuntamientos como formas de control social — fueron aprobados por ley en julio del
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2004 (Ley n° 13.881). A pesar de esto, hasta el momento de la elaboracion de este estu-
dio, a pesar de mucha presion social, ellos atin no habian sido implementados. En razén
de ese contexto, cuando esta investigacion fue realizada, el proceso de descentralizacion
en los sub-ayuntamientos todavia era incipiente.

La elecciéon de los Consejos de Representantes estaba prevista para abril del 2005,
pero fue suspendida por una liminar del Tribunal de Justicia. El presidente del Tribunal
acogié una Accién Directa de Inconstitucionalidad (ADIn), movida por el Ministerio
Publico (MP). En ella se argumentaba que la Ley Organica del Municipio, aprobada en
1990, heria la Constitucion al atribuir la iniciativa de crear los Consejos de Representan-
tes para la Camara Municipal. El MP entendi6 que esta iniciativa correspondia al poder
Ejecutivo. Hasta el momento de la conclusién de este texto no habia ocurrido el juicio
definitivo de la ADIn.

Vale decir ain que con el gobierno José Serra,® el proceso de descentralizacién
administrativa en sub-ayuntamientos, ya en el primer semestre del 2005, sufri6é un re-
troceso. Al contrario de profundizar ese nuevo disefio de gestion de la ciudad, la des-
centralizacién administrativa, este gobierno inici6é un proceso de recentralizacién, des-
activando las coordinaciones de Salud y de Educacién de la mayoria de los 31 sub-ayun-
tamientos. En la Salud, fueron mantenidas apenas cinco de las 31 Coordinaciones, una
para cada region de la ciudad; en el caso de la Educacion, restaron 13 Coordinaciones.
Consolidando la desocupacién de los sub-ayuntamientos, la propuesta presupuestaria
para el afo 2006, enviada por el alcalde para la Camara Municipal, preveia el retorno
del presupuesto de las coordinaciones para las secretarias de Salud y Educacion, retiran-
dolas de los sub-ayuntamientos.

Como sera posible percibir en las paginas siguientes, y ya adelantando uno de los re-
sultados de esta investigacién, encontramos una descentralizacion administrativa incon-
clusa, cuyo disefio todavia era incierto y estaba en experimentacién. Por eso sus efectos
sobre la participacion sélo pudieron ser parcialmente percibidos por los entrevistados y
analizados por nosotros. Frecuentemente, los entrevistados, al comentar sobre el proce-
so de implantacién de los sub-ayuntamientos y la participacién en esos espacios, diserta-
ban sobre el conjunto de la gestién de Marta Suplicy, y de como fue la participacion en su
gobierno. A pesar de que éste no sea el foco central de la pesquisa, la investigacion trajo
elementos sobre la gestion petista, sobre los canales de participacién implantados y sobre

los movimientos y organizaciones de la poblacién. A nuestro parecer, eso extrapola nues-

14
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tro objetivo inicial, pero revela mucho sobre el contexto mas general de la democracia y
de las formas de hacer politicas que vivimos actualmente. Es importante resaltar que los
cuestionarios de la investigacién fueron aplicados de septiembre del 2004 a abril del 2005,
coincidiendo con el periodo de elecciones municipales y de transicién entre los gobiernos
de Marta Suplicy y José Serra. Eso contribuy6 atin mas para que parte de los entrevista-
dos realizase, en algin momento, cierto balance de la gestion petista.

El presente texto aborda, por tanto, la forma en que la participacién ciudadana tuvo
lugar en el gobierno de Marta Suplicy, en un contexto en que la descentralizaciéon habia
comenzado, con la implantaciéon de los sub-ayuntamientos. El hecho de que ese proceso
sea reciente a la época de la investigacion lo transforma en una de las variables — no la
Unica — que interfieren en el disefio y en las condiciones de la participacion en la ciudad.

En cuanto a la metodologia empleada, la investigacion fue realizada por medio de
una guia de cuestiones para las entrevistas con lideres, otro para el Ejecutivo y otro para
los concejales.” Como no seria posible, por motivo de tiempo y de recursos, investigar
todos los 31 sub-ayuntamientos, se opt6 por escoger tres de ellos: Capela do Socorro
(zona sur de la ciudad), Sdo Mateus (zona este) y Sé (regiéon central).® Estos tres sub-
ayuntamientos fueron escogidos por ser reconocidamente regiones de la ciudad con gran
movilizacién social y un activo histérico de participaciéon. La selecciéon también se debe al
hecho de que esas areas poseen caracteristicas que las diferencian en términos poblacio-
nal, ambiental, econémico y politico, proporcionando un buen retrato de la participacién
ciudadana en el nuevo modelo de gestién. Fueron entrevistados militantes de diferentes
movimientos, concejales de diferentes partidos politicos y agentes publicos de cada uno
de los tres sub-ayuntamientos (vice-alcalde, coordinador de salud y coordinador de ac-
cién social), y de la administracién central (de la Coordinacién de Participacién Popular,
vinculada al Gabinete de la Alcaldesa y de la Secretaria Municipal de Sub-ayuntamientos),
un total de 50 entrevistas. Del total de los entrevistados, 27 son hombres, y 23 mujeres.

En las tablas abajo, vemos la distribucién total de la muestra en los sub-ayuntamien-

tos, por campo de participacion:
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Tabla |
DISTRIBUCION DE LA MUESTRA, POR CAMPO DE PARTICIPACION

Campo de participacion N %

Sociedad civil 35 70,0

Ejecutivo local 09 18,0

Ejecutivo municipal 02 4,0

Legislativo 04 8,0

Total 50 100,0
Tabla Il

DISTRIBUCION DE LA MUESTRA,
POR SUB-AYUNTAMIENTO Y CAMPO DE PARTICIPACION

Sub-ayuntamientos Sociedad civil Gobierno Total
Sé 12 03 15
Sao Mateus 12 03 15
Capela do Socorro 1 03 14
Total 35 09 44

Como vemos, del total de los entrevistados, 70% actian en la sociedad civil. Las
entrevistas con los lideres de las regiones y agentes del poder publico local abordaban
invariablemente tres bloques de preguntas: a) caracterizacion de la regién en cuanto al
perfil econémico y social, sus problemas y cambios en los ultimos afios; b) caracteriza-
ci6on del proceso de descentralizacion en la region, resaltando las ventajas y desventajas
de implantar los sub-ayuntamientos y sus impactos; c¢) la participacion en la region, ex-
plorando los movimientos que mas se destacan, como ella ocurre, cuales son los canales
mas importantes de participacion y cual es el impacto de los sub-ayuntamientos en la
participacion.

En cuanto a los entrevistados de las organizaciones y movimientos sociales en cada

uno de los tres sub-ayuntamientos, parte de ellos fue indicada por los lideres y, por tanto,
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estan asociados a los temas de vivienda, salud, educacion, asistencia social, nifio y ado-
lescente. Fueron entrevistadas personas actuantes en otros temas importantes para cada
region, como cultura, mujeres, cooperativas de reciclaje, etc. Cuando no habia indicacio-
nes del Colegiado, otras personas vinculadas a los movimientos de cada regién hicieron
indicaciones de los contactos, o inclusive, los propios entrevistados nos indicaron a otros
lideres.” La distribucion final de las entrevistas, por 4rea especifica de participacion, sigue

en la tabla abajo:

Tabla lll
ENTREVISTAS EN LA SOCIEDAD CIVIL,
POR AREA DE PARTICIPACION, POR SUB-AYUNTAMIENTO

Areas Sé Sao Mateus Capela do Socorro Total
Combate al hambre 1 . . 1
Economia informal 1 . . 1
Medio ambiente . 1 . 1
Mujeres 1 . . 1
Negro 1 . . 1
Poblacion de la calle 1 . . 1
Consejo gestor del telecentro . 1 . 1

Mova (Movimiento
de Alfabetizacion . 1 1 2
de Jovénes y Adultos)

Cooperativa de reciclaje . 1 . 1
Salud 2 3 2 7
Cultura 1 2 1 4
Vivienda 3 1 2 6
Ninoy adolescente 1 2 5 8
Total 1 1 n 35
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Esta muestra presenta algunos limites analiticos. Primero, vale decir que ella fue
realizada a partir de indicaciones. No hubo una investigacién exhaustiva de todos los
representantes relevantes en cada regién, y ciertamente hay otros representantes que
no fueron entrevistados. Segundo, fue entrevistada una persona de cada movimiento u
organizacion, lo que no significa que todo movimiento u organizaciéon de aquella region
compartan la misma evaluacién que la persona entrevistada. Tercero, dado el perfil de
la muestra, hay un grado de dificultad al comparar sujetos distintos (con experiencia en
areas de participacion diferentes, como vivienda, salud, educacion, etc.) en tres contextos
bien distintos (Capela do Socorro, Sé y Sao Mateus). Dos variantes siempre cambian: los
sujetos (organizaciones) y el contexto.

Teniendo en vista esas restricciones, resolvimos dar a esta investigacién un carac-
ter exploratorio. Es un esfuerzo por sistematizar y seflalar cuestiones para una agenda
amplia, que pueda ser tanto una agenda de investigacién como una agenda de proble-
maticas, para que los movimientos y entidades sociales profundicen. Como sera posible
percibir a lo largo de este texto, las entrevistas nos abren un abanico de interrogantes, im-
posibles de ser respondidas por ellas mismas. Por eso, este texto se configura como una
forma de apuntar problemas, inquietudes, posibilidades de profundizar las cuestiones.

Vale resaltar también que fue en la regién de Capela do Socorro que encontramos
mas dificultades para realizar la pesquisa. No fue facil encontrar lideres que quisieran
hablar sobre el tema, y las entrevistas resultaron un material comparativamente menos
denso que el de otras regiones. Ademas de ese problema, surgié otro: ningin entrevis-
tado formaba parte de los movimientos vinculados a la proteccion del medio ambiente,
aunque haya sido un tema referido por varios representantes de esta region.

Los analisis realizados a continuacion, a partir de las entrevistas, se dividen en
cuatro ejes: representantes y territorios; experiencias participativas en el gobierno de
Marta Suplicy; participacién y democracia: viejos y nuevos desafios; y agenda de pes-

quisa y de accién.

REPRESENTANTES Y TERRITORIOS
IMAGENES DEL TERRITORIO

(Como los movimientos describen su territorio? En ese esfuerzo de caracteriza-

cién, ¢cudles son las dimensiones mas enfatizadas? ;En qué medida las representacio-

18
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nes sobre regiones se relacionan con las evaluaciones sobre la naturaleza de las luchas
(individuales y colectivas) que ellas abrigan y con los desafios y potencialidades que le
son propios? Sin pretension de responder a esas preguntas, vamos apenas a recuperar
en las entrevistas algunos aspectos mas evidentes.

En los tres sub-ayuntamientos, la descripcion del territorio estuvo asociada a la eva-
luacién de las condiciones de vida de su poblacion, en particular, de las clases populares. En
ese registro, las entrevistas citaron la falta de empleo; la ausencia de politicas sociales de
calidad, universales e inclusivas; la falta de una politica eficiente de transporte, lo que
limita la posibilidad de acceso a otras regiones de la ciudad; las restricciones de acceso
a la recreacion y a la cultura; la violencia del trafico de drogas y la violencia policial,
entre otros. Todas esas luchas muestran contrastes clarisimos entre opulencia y caren-
cias materiales. En consecuencia, al describir el territorio, los entrevistados destacan el
desempleo, la violencia y el trafico de drogas como los fenémenos que han afectado
la vida diaria de las personas. Nos podemos preguntar como los sectores organizados
lidian hoy con esos factores que se refieren a la vida material, cuando sabemos que en las
décadas 70 y 80 surgieron, por ejemplo, movimientos contra las carencias. No obstante,
no tenemos cémo avanzar en esa reflexion. Resta el desafio de que en otras pesquisas se
consiga percibir como estos temas afectan la organizacion de la poblacion, y si nuevos
movimientos y nuevas formas de lucha estan surgiendo alrededor de ellos.

Sin embargo, el reconocimiento de esas carencias vino acompafiado, también, de una
evaluacion que destaca las realizaciones sociales del gobierno de Marta Suplicy. En los tres
sub-ayuntamientos, llama la atencién el reconocimiento de que las obras sociales y las

politicas urbanas favorecieron a los mas excluidos:

Mejoria en la salud, en la cuestién del transporte [...] Solo no ve que cambid quien no
quiere [...] usted ve la relacion con los moradores de la calle. [...| Algunos moradores

estdn mds limpios. Y que es una posibilidad de ciudadania. [Sociedad civil (9) — Sé]

El centro de Sdo Paulo en el gobierno de Luiza, 10l fuerza, dio un avance bueno.
Quedé un centro medio parecido a un centro para todos. [...| En el segundo gobierno
del PT, con Marta |[...] el centro de la ciudad de Sdo Paulo tiene mucha mds vida
que hace 16 afios atrds. [ ... | Yo considero que hay aportes cualitativos y cuantitativos.
[Sociedad civil (10) — Sé]
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Hemos sentido una mirada diferente, un esfuerzo del poder ptiblico municipal en hacer
que [...] los equipamientos publicos lleguen, por ejemplo, a los dos CEUs"" construidos

en la region. [Sociedad civil (4) — Sdo Mateus |

En la salud, mejord bastante, no fue suficiente, mas ese Ayuntamiento invirtié mucho
[...] En el drea del transporte hubo una mejoria. Si pensdramos en equipamiento...
asi yo ya hablé de la renta minima."? [...] Sélo los barrios que fueron pavimentados
[...] yo no sé cudntos kilometros fueron [...| una buena parte. [...] Mejoro la cuestion
de la iluminacion publica, usted percibe que la ciudad estd mds clara [...] hay barrios

enteros que fueron iluminados. [Sociedad civil (8) — Sdo Mateus]

Tres CEUs aqui en la region dieron una nueva cara desde el punto de vista de
entretenimiento, de cultura, de acceso a determinadas cosas. [...] Muchas personas que
nunca habian entrado a un teatro, nunca habian visto un cine... entonces el CEU abrié
esa posibilidad de relacion con la cultura y con la educacion de esa poblacion, aunque

restrictos. [Sociedad civil (1) — Capela do Socorro]

Enel gobierno pasado, yo creo que esas regiones fueron favorecidas con la construccion de
los CEUs[...] el programa de gobierno, yo diria que tuvo a la poblacion econdmicamente
desfavorecida como foco. [Sociedad civil (7) — Capela do Socorro]

Yo vivo en aquella region [hace | aproximadamente 23 afios, y ningiin otro gobierno actuo
tanto [...] invirtid tanto en aquella region. En la cuestion del asfalto, en la cuestion de
agilizar transporte para los habitantes, el cambio de autobuses, trajo mds calidad para
aquella poblacién. Eso fue una cosa asi muy respetuosa de la administracion anterior.
[Sociedad civil (3) — Capela do Socorro]

Por el propio perfil del universo de sujetos entrevistados — individuos con una larga
trayectoria de militancia — la importancia de la lucha politica, como forma de hacer frente a
las carencias cotidianas, fue muy enfatizada en las narrativas de descripcion del territorio.

En el sub-ayuntamiento de Sao Mateus, esa asociacion entre necesidad, lucha, orga-
nizacién y conquista estuvo particularmente presente en las entrevistas, conformando la

memoria de una regiéon, una memoria colectiva que confiere significado e importancia
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a las trayectorias individuales. En los fragmentos a continuacion, identificamos

esa mirada orgullosa que coloca a la politica como lugar del reconocimiento

individual y colectivo:

Yo considero una marca muy positiva de Sdo Mateus la capacidad histérica yla
calidad de organizacion de los lideres. Sdo Mateus es una cuna de las CEBs,"
del movimiento sindical, del movimiento politico, que inclusive contribuyo
fuertemente con sus lideres para el surgimiento del Partido de los Trabajadores,
para el fortalecimiento de la CUT, fortalecimiento de las pastorales populares.
Entonces, ese historico de organizacion y la calidad de los lideres que viven y
de los lideres que brotan en Sdo Mateus, yo [los| caracterizaria como punto
fuerte de la Region. [Sociedad civil (4) — Sdo Mateus|

Lamarca [de Sdo Mateus]| es esa lucha de los lideres, la lucha de la poblacion,
la unién que la poblacion tiene. [...] Tuvimos movimientos para tener
hospital en Sdo Mateus, movimientos para linea de autobis... y es una lucha
muy fuerte, muy grande y la poblacidén es realmente unida. [Ejecutivo local
(1) — Sdo Mateus]

Es una region muy carente [...] hay 45 favelas [...] un pueblo muy fdcil de
manipular hasta por la carencia que tiene. Aunque, por otro lado, también es
un pueblo que lucha mucho. Sdo Mateus es un barrio, asi que casi todo lo que
comienza, comienza en Sdo Mateus. Y tiene un pueblo asi muy reivindicador,
va para la lucha, reivindica, mas no siempre las reivindicaciones son
conquistadas, reivindicamos mucho, aunque conseguimos poco. Pero el
pueblo no se desanima. [Sociedad civil (12) — Sdo Mateus ]|

El papel conferido a las luchas politicas en la descripcion del territorio que-

da evidenciado, como vimos, en las innumerables referencias a las conquistas

posibles por medio de la participacién. Conquistas que, en su mayoria, tienen

que ver con la mejoria del acceso a los equipamientos publicos, como puestos

de salud, guarderias, hospitales y escuelas. Ese es un registro presente en varias

entrevistas, tanto de los lideres sociales como del poder publico local:

6_polisespanhol.indd 21

21

10.09.08 18:55:10



Elmovimiento inauguraba el puesto [de salud], tenia la placa oficial y la placa nuestra,
del movimiento. Entonces nosotros tenemos esos 14 puestos que fueron hechos en sola
una época, el hospital de Sdo Mateus, el hospital de Sapopemba es resultado de lucha,
el grupo de trabajo de Sdo Francisco, donde hoy viven las familias, son resultados de
luchas. Asi, el niimero de guarderias que fueron creadas de unos 20 afios para acd, los
niicleos de atencion a los jovenes, que son cursos de capacitacion, y también estan ahi,
hoy tenemos siete. Entonces, yo creo que si se puede, podemos hasta mapear donde ellos
estdn situados en los tres distritos. [Sociedad civil (2) — Sdo Mateus|

Es el discurso de una poblacion sufrida por las condiciones de vida, mds consciente de
los avances que la lucha social posibilita, de conquistar, de hablar... esa es una regién
que puede hablar de carné: el PMS, Programa Metropolitano de Salud, se inicio aqui.
[...] No fueron hechas muchas unidades aqui...fueron hechas en el resto de la ciudad.
[...] Pero yo creo que tiene [esa] grandiosidad de saber que propicié una discusién mds

amplia en el drea de salud de la region. [Ejecutivo local (2) — Sdo Mateus |

En las regiones Sé y Capela do Socorro, la politica también estd en el centro del
esfuerzo de caracterizaciéon del territorio, pero a partir de un discurso que resalta las
singularidades de un lugar visto como objeto de disputa entre sectores de la sociedad que
reivindican el derecho de ocuparlo, inscribiendo en él sus marcas. Una disputa material y
simbdlica muchas veces descrita, como veremos, con los colores fuertes de los conflictos
de clase. Veamos.

La regién central es descrita como una region plural, permeada de contradicciones.
Uno de los entrevistados resume: la marca de Sdo Paulo es la “densidad de riqueza y po-
breza”. De un lado, “esta el Banespa,”14 simbolo de la bonanza y del desarrollo, y de otro,
la miseria, “estampada por donde usted anda en el centro de la ciudad” [Sociedad civil (1)
— Sé]. Una densidad de oferta de servicios y productos, muchos de ellos ptblicos — “todo
lo que usted busca esta en el Centro” [Sociedad civil (1) — Sé] — cuya fruicién choca en la
exclusion social de las personas, “estd todo cerca [...] pero usted vive en una ciudad exclu-
yente [...] entonces usted no tiene acceso a nada”, se trata de una “proximidad con poca
accesibilidad” [Sociedad civil (9) — Sé]. Las condiciones de acceso, o la falta de ellas, no se
resumen a carencias financieras, sino también estdn relacionadas, en las entrevistas, a las

otras dimensiones que estructuran una sociedad excluyente:
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Veo a las personas viviendo y no accediendo. Es la mayor cantidad de ofertas de
entretenimiento y cultura, de shows, de todo cuanto es...gratis... y las personas
no frecuentan porque creen que no pueden entrar. ;Sabe aquel muro invisible de la
exclusion? [Sociedad civil (7) — Sé]

Puede haberuna presentacion gratis en el Teatro Municipal, mas la poblacion en general
se siente incomoda porque no sabe ni como va a vestirse para ir a una presentacion en el
Teatro Municipal. [Sociedad civil (6) — Sé]

Ese “muro invisible de la exclusiéon” que separa y distingue a las personas afirman-

do, concreta y simbolicamente, a quién pertenecen los espacios publicos de la ciudad se

tornd un importante tema de las entrevistas en la regién Sé, a proposito de las politicas

de revitalizacién del Centro, emprendidas en la gestién de Marta Suplicy. El Centro, en

opinién de varios entrevistados, aparece no s6lo como arena en la cual se desarrollan los

conflictos, sino también como territorio en disputa:

Yo analizo el Centro de la ciudad como un escenario o una arena que estd en una
gran disputa. [...] Y ahi esa disputa es 24 horas. [...] Disputa de espacio, disputa
de visualidad, disputa de poder, disputa [por la] sobrevivencia. [...] Y ese gran
escenario en disputa nosotros percibimos que en algunos momentos la burguesia,
duefia de la principal palabra en relacion al Centro, ella cedid y en otros momentos
ella avanzaba. Y cuando ella avanza, ella avanza de una forma que, si vamos a ver,
la clase trabajadora, los pobres, los miserables, son los inicos que pagan por el avance
de la burguesia. [Sociedad civil (10) — Sé]

Una disputa entre burguesia y clase trabajadora que, aunque ocurra también en las pe-

riferias de la ciudad, continua el entrevistado, posee caracteristicas peculiares en el Centro:
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Es mucho mds fuerte esa disputa [en el Centro] porque de una cierta forma [...] es la
tarjeta de visita [...] y el Centro tiene que estar bien bonito para lo vea el inglés, para
que lo vea el griego, y la forma de limpiar el Centro es quitando la suciedad. Ellos llaman
suciedad al pueblo pobre, ese visual que el pueblo pobre da es un visual que no agrada

a los ojos finos [...]. Entonces, esa disputa en el Centro es mucho mds fuerte que en las
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periferias [...]. [En las periferias] es una disputa casi de igual a igual, no es una disputa
ast: yo, miserable, disputando el centro con Silvio Santos."” [Sociedad civil (10) — Sé]

Dos movimientos importantes en la ciudad ejemplifican los sentidos y los prota-
gonistas comprometidos en ese embate: el Viva el Centro y el Centro Vivo.'® Varios
entrevistados se referian a esos movimientos [algunos confundian los nombres, aunque
supieran de las diferencias en juego] cuando intentaban argumentar sobre las disputas

politicas en torno a los espacios publicos de la region:

Ellos [los participantes del Viva el Centro] también tienen una propuesta de dejar el
centro mds bonito, creo que eso todo el mundo lo sabe. Pero, scudl es el precio? ;Cudl es
el precio para dejar...para quién? SEs para todo el mundo? Es para una selectividad
de personas? sPara quién es? sEs para los bancos? $Es para las facultades que llegaron
ahora? sPara quién es? jO es para todos? [Sociedad civil (11) — Sé]

También la arquitectura de la ciudad, “la arquitectura de la exclusioén”, fue recorda-
da como elemento que hace explicita esa disputa: “nosotros tenemos el ejemplo de la ar-
quitectura de la exclusién [...] que son las cercas en los viaductos para sacar a las personas
de la calle, que son los adoquines, los bancos ondulados” [Sociedad civil (1) — Sé]. En esa
misma direccién van las criticas a la ausencia de bafios ptblicos, la reforma del Mercado
Municipal “para que la elite haga fiesta”, y la reforma de la Estacion de la Luz.

La visién de un territorio en disputa, como dijimos, también estuvo muy presente
en las entrevistas de Capela do Socorro. Pero mientras en la Sé esa disputa se evidencia-
ba en los debates sobre las politicas de revitalizacion del Centro, en Capela el conflicto
aparece en el debate que remite a una condiciéon peculiar de la region: el hecho de que
gran parte del territorio esté ubicado en el 4rea de proteccion a los manantiales. En la

descripcion del territorio, el vice-alcalde explica la dimensién del problema:

La primera singularidad que la Capela tiene es que ella es la mds poblada de los 31
sub-ayuntamientos |[...] [con] 620 mil habitantes aproximadamente. La segunda
caracteristica es que ella estd en el extremo sur de la ciudad de Sdo Paulo y dentro de
las dreas de proteccion al manantial. Entonces, 82 % de Capela do Socorro estd dentro

de la ley de proteccion a los manantiales, lo que denota una cierta clasificacion. Cudl
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es esa clasificacion? De los aproximadamente 700 barrios que nosotros tenemos en la
region, 430 son irregulares, por cuenta de la forma como la ocupacion ocurrié aqui.

[Ejecutivo local (3) — Capela do Socorro]

Una “ocupacién desordenada”, contintia el vice-alcalde, resultado de la completa

ausencia del poder puiblico en la region, de 1975 a 1985:

Hasta1985, Capelado Socorroeraunterritoriopertenecientealaantigua Administracion
Regional de Santo Amaro. Solamente en el 85 [...] se cred la Administracion Regional
de Capela do Socorro [...] y eso dio lugar a que no estuviera presente el poder publico
aqui durante los primeros diez afios de la implantacion de la ley de proteccion al
manantial, del 75, que preveia [ ... | que fuese una regién mds [ ... | de casas de medio-alto
patron [...]. S6lo que ella, creada en el 75, pasa hasta el 85 sin ningun poder publico
fijo en el territorio. Y la ley prohibia, con los instrumentos legales, la ocupacion de
territorios pequefios, con division en lotes, con emprendimientos industriales, una serie
de impedimentos porque pensaba en una region que deberia ser bien protegida. No tuvo
los instrumentos legales para garantizar eso, lo que cred un efecto contrario, que fue el
efecto de la desvalorizacion de la tierra, sumado a intereses corporativos de las personas
que ganaron dinero con eso, y a la necesidad de la poblacion que viene de las industrias
que existian en Santo Amaro [ ... | se convirtio en una region dormitorio grande ... | con

esa densidad demogrdfica inmensa. [Ejecutivo local (3) — Capela do Socorro]

Esa situacion acabo generando parametros norteadores para la accién del poder put-

blico y de los movimientos. La ley de proteccion de los manantiales y los impedimentos

de ella derivados, en lo que se refiere a la realizacion de obras de infraestructura publica

en el local, sumada a la contradicciéon de que sean “permitidas” actividades comerciales,

como supermercados y puestos de gasolina, dejan claro el embate entre la ciudad “legal

y la ciudad ilegal”. Por eso las luchas por la legalizacion son centro de las agendas de los

movimientos de la regién, y pauta siempre presente en la interlocucién con el Estado:
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Es una region diferente de las otras por cuenta de la ley de proteccion al manantial.
[...] Nosotros tenemos aqui en esa drea una cuestion que es la ciudad legal y la ciudad

ilegal. Siempre estuvimos dentro de ese pardmetro. Capela do Socorro es una ciudad,
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la mayoria es ilegal, hasta hoy. Y es una caminata que nosotros esperdbamos que
avanzara en esos gobiernos [populares|. Por ejemplo, con Erundina fue planteada
una amnistia aqui... también fue sélo para enganiar. Ahi vino Pitta, Jdnio Quadros
propuso otra amnistia, sélo para coger dinero del pueblo, no legalizo nada. Y ahora, en
ese gobierno [Marta Suplicy], también fue hecha una amnistia para intentar que esa
ciudad dejase de ser una ciudad ilegal. [... [Pero que tampoco avanzo nada. [Sociedad
civil (5) — Capela do Socorro] V7

Una lucha importante en la medida en que significa, para la mayoria de la pobla-

cién, posibilidades concretas de acceso a los equipamientos publicos en la region:

Es una region muy contradictoria. Usted tiene lugares que son bien desarrollados, hasta
bien urbanizados, que tienen todo lo necesario del punto de vista de infraestructura,
salud, educacion, pero eso es una parcela muy pequefia. La mayor parte de la region fue
ocupada de manera irregular, de manera ilegal, lo que hace quela region, principalmente
los lugares mds periféricos, [...] [tuviesen] una infraestructura muy precaria en todos
los aspectos, educacion, salud, medio ambiente, saneamiento bdsico [...]. Es una de las
regiones [...| mds abandonadas por el poder publico durante mucho tiempo. [Sociedad
civil (1) — Capela do Socorro]

Tenemos la falta de infraestructura, como alcantarillado, saneamiento bdsico, muy
grande por cuenta de estar préximos de represas. [...] Entonces nosotros somos
perjudicados, por decir, jah! Es el drea de proteccion de los manantiales. [Sociedad
civil (3) — Capela do Socorro]

Estamos un poco olvidados aqui en la region. [...] Ese barrio aqui crecié mucho,
demasiado, vy ellos alegan que aqui es el drea de manantial. [...] todo el mundo dice
que es el drea de manantial... nadie hace una guarderia alld. [Sociedad civil (4) —
Capela do Socorro]

Pero si la condicion de “ciudad ilegal” dificulta la mejoria de las condiciones de

vida de la poblacidn, ella no parece limitar, de la misma forma, la expansiéon de los

intereses privados en cuanto al uso y a la ocupacioén del suelo. O sea, la condicién de
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“ciudad ilegal” no parece afectar, de la misma forma, los intereses de los empresarios y

de las clases trabajadoras:

Sin embargo, vemos avanzar las redes de los supermercados grandes como Extra y otras
adentrando aquella region. Pero, cuando se habla detransportes, universidades, escuelas,
CEI para la poblacién, estd siempre la disculpa [...] que es el drea de manantiales. |...]
Por otro lado hay... alli va mucho por causa de los politicos de la region que sufren
gran influencia de algunas redes de puestos de gasolina y supermercado... entonces es
aquello que la poblacién llama de quita-de-un-lado-para-poner-en-otro, usted negocia
eso para financiar la campaiia de algunos concejales de la region y en cambio ellos
hacen lo que quieren, en esa linea, en la linea de supermercados y gasolineras. |[...]
Inclusive ahora hay muchas facultades en aquella region, particular, spor qué? Porque
algunos empresarios tienen ese vinculo con algunos concejales de la region. [Sociedad
civil (3) — Capela do Socorro]

Vale recordar atin que la Region de la Capela esta distante del Centro de Sao Paulo.
Algunas de sus areas se sitlan a mas de 30 kilémetros del Centro, distancia agravada por
la precariedad del sistema de transporte publico, que no sélo dificulta el acceso alaregién
central, como también la circulacién de los habitantes en el interior del propio territorio,
recortado por los espejos de agua de las represas Billings y Guarapiranga (BARBAN,
2003). Esos factores generan un aislamiento territorial que parece traducirse en un cierto
aislamiento politico, provocando un impacto negativo en los contactos entre los lideres,
y de ellos con otros movimientos fuera de la regiéon. Es como si los lideres de la Capela se
quedasen mas “ensimismados”, con una mayor dificultad en construir puentes entre sus
agendas locales (muchas veces restrictos a los problemas de la comunidad y/o del barrio)
y las disputas mas amplias que trascienden el espacio del territorio. Ya la region central
es escenario de los grandes debates politicos de la ciudad, los conflictos del Centro es-
tan siempre en los medios. Esta mayor visibilidad obliga a los moradores de esta region
a capacitarse mas. En contrapartida, hay un mayor acceso a espacios de formacioén, sea
a través de cursos, debates o interlocucién politica con distintos protagonistas sociales.

En fin, como es posible percibir hasta aqui, estamos ante tres regiones con identi-
dades especificas: S30 Mateus, caracterizado por la organizaciéon popular transformada

en conquistas; el Centro, marcado por la fuerte disputa sobre quién tiene “derecho”
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a este rico territorio repleto de servicios, infraestructura y equipamientos publicos;
y la Capela, donde la lucha para existir “legalmente” es la bandera que estructura el
esfuerzo por la conquista de la ciudadania. Las tres regiones tienen sus identidades re-
gionales, su historia, pero, como en un mosaico, componen un disefio nitido de lo que

son las luchas politicas en la ciudad.
LOS REPRESENTANTES EN MOVIMIENTO EN EL TERRITORIO

Cuadles son las caracteristicas del asociativismo en las regiones analizadas? ;Cémo
tiene lugar la organizacién de la poblaciéon en el territorio, cuéles son las agendas con
mayor potencial de movilizacién en cada una de las regiones pesquisadas? ;Existen dife-
rencias en el patrén asociativo entre las regiones pesquisadas? Segin los entrevistados,
{qué caracteriza la accién de los movimientos sociales en la actualidad? ;Es posible hablar
de nuevas configuraciones? Esas son las cuestiones que trataremos de abordar en este
segundo item. No se trata de ofrecer un panorama exhaustivo, sino apenas de destacar
las dimensiones mas enfatizadas en las entrevistas. Nuestra intencién es solamente reco-
nocer algunos elementos, a partir de lo dicho por los representantes entrevistados, como
punto de partida para nuevas investigaciones.

En un trabajo reciente sobre el asociativismo en la ciudad de Sdo Paulo, Avritzer,
Recaman y Venturi (2004) afirman que el indice de participacién de la poblacion paulista-
na es del 19%. En cuanto a las caracteristicas de ese asociativismo, sus autores concluyen
que se trata de un asociativismo predominantemente religioso, “la asociacién a grupos
vinculados a las organizaciones religiosas corresponde a la mitad (51%) de los participan-
tes activos paulistanos” (p. 24). De ese total, 31% estan vinculados a la Iglesia Catoélica, y
33% a las iglesias evanggélicas. Sobre los motivos para la participacion, los autores afirman
que el 56% de los que pertenecen a organizaciones religiosas declaran participar con la
intencién de beneficiar a su comunidad (OP. 20-21). Al lado del asociativismo religioso,
los autores destacan la importancia del asociativismo popular, en el cual estan incluidas
las asociaciones comunitarias y las ligadas a cuestiones de vivienda, salud y educacién.
De los paulistanos que participan, el 5% esta vinculado a esas asociaciones (p. 23). Segin
los autores, las organizaciones religiosas y las asociaciones comunitarias, de vivienda y
de salud constituirian, por tanto, “el nticleo de la participaciéon en Sdo Paulo”, cada cual

con sus origenes y concentracion territorial propios (p. 50).
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En la pesquisa que realizamos, preguntamos a los entrevistados cudles eran los movi-
mientos mas importantes de su religion, y cudles eran los temas que mas movilizaban a los
vecinos en las luchas locales. En las tres regiones, los movimientos mas citados fueron los
movimientos de vivienda y salud — confirmando, en lo que respecta al asociativismo popu-
lar, las conclusiones de Avritzer, Recaman y Venturi, 2004 — seguidos por los movimientos
en defensa del nifio y del adolescente. Los movimientos de vivienda, salud y nifio y adoles-
cente, son movimientos histéricamente importantes en Sao Paulo, con una impresionante
capacidad de articulacion y realizaciéon politica, evidenciadas, entre otras, en las conquistas
legales, como el ECA (Estatuto da Crianga e do Adolescente / Estatuto del Nifio y del
Adolescente), el SUS (Sistema Unico de Satide / Sistema Unico de Salud), el Estatuto de la
Ciudad, y en la creacion de los canales de interlocuciéon con el Estado, representados en los
respectivos consejos sectoriales. Conquistas legales en las cuales los movimientos hoy se
apoyan para fortalecer y consolidar derechos.

Un nuevo dato presentado por la pesquisa es la importancia de la cultura en la agenda
local. Este fue un aspecto destacado como novedad en las tres regiones, con énfasis un
poco mayor en la Zona Este y en Capela do Socorro. Los movimientos culturales han
tenido una importancia destacada, tanto en la regién central, como en las periferias de la
ciudad, con destaque para el movimiento de hip-hop y otras manifestaciones culturales,
que se organizan de forma diferente a los movimientos sociales presentes hace mas tiempo
en los territorios. En algunos casos, éstos surgen de los propios grupos o representantes
locales, y en otros, se fortalecen a partir de estimulos del poder ptiblico, como en los varios
forums locales de cultura, muchas veces estimulados en el &mbito de los sub-ayuntamien-
tos. El hecho es que todavia sabemos muy poco sobre esos movimientos culturales, en lo
que respecta a sus potencialidades y desafios propios, como espacios de mediacién, de arti-
culacién y de presentacion de demandas y discursos de grupos especificos. No conocemos
el perfil de los que participan, de los motivos que los impulsan a participar, sus formas de
participacion y organizacién internas, la forma como se relacionan o pretenden relacionar-
se con gobiernos, partidos, y canales institucionalizados de participacion.'®

Sobre el perfil de los participantes, segiin los entrevistados, existe una variacién
importante que esta relacionada al tipo de movimiento. Pero, en general, parece ser po-
sible referirse a un cierto predominio de las mujeres adultas. No obstante, es importante
destacar que en las tres regiones los entrevistados insistieron en llamar la atencién hacia

el aumento del nimero de participacién de los jovenes:

29

6_polisespanhol.indd 29 @ 10.09.08 18:56:11



También identificamos a algunos jévenes que llegan, porque no tienen entrada en el
mercado de trabajo, principalmente en estos movimientos de vivienda, y el movimiento

del vendedor ambulante también, del mercado informal. [Sociedad civil (1) — Sé]

Hay muchos jovenes. [...] Entonces estd bien mezclado el movimiento hoy. [Sociedad
civil (8) — Sé]

En la cultura son mds jovenes, hombres; en la salud, son mds sefioras que ya vienen con
una carta de participacion anterior. Creo que, principalmente, en las unidades de salud

ha entrado sangre joven, gente mds reivindicadora. [Ejecutivo local (2) — Sdo Mateus]

Las mujeres estdn siempre al frente, en todos los movimientos [ ... ] Y en Grajau, sin dudas,
las mujeres predominan, pero también crecio bastante la participacion de los hombres, y

de los jovenes de todos los sexos, se han unido. [Sociedad civil (3) — Capela do Socorro]

Pero, segun las entrevistas, para los movimientos populares mas tradicionales no
siempre ha sido facil lidiar con esa “sangre joven”. Algunas entrevistas sugieren que existi-
ria una resistencia de los lideres mas antiguos de los movimientos populares para abrir es-
pacio a la participacién efectiva de nuevos representantes, en una dinamica de interaccion

que, cuando ocurre, tiende a pautarse por interacciones de naturaleza instrumental:

Aqui son personas que, si se mira bien, estdn participando hace 20, hace 15 afios. |...]
Y ellos no estdn interesados de forma alguna en abrir. [...] En la primera oportunidad,
cuando me invitaron para ser consejero tutelar, me invitaron para eso de estar llevando
voto a un determinado grupo. [...] Durante mucho tiempo ellos buscan a la juventud
o0 a los grupos de mujeres o de jubilados cuando los necesitan, cuando necesitan del
voto... son unos oportunistas. [...] Voy a lanzar un desafio [...] quiero ver si hay una
persona con menos de veinte afios participando en esta region de Sdo Mateus. No
existe. [Sociedad civil (5) — Sdo Mateus|

Las personas son... principalmente esas mds histdricas, son muy inflexibles en sus
valores y concepciones, lo que dificulta muchas veces la propia organizacion de los

movimientos. [Sociedad civil (2) — Sé]
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En ese sentido, se recordd la resistencia de los movimientos populares en dar im-
portancia y legitimidad a las otras organizaciones de la sociedad civil, particularmente a

aquellas volcadas hacia la defensa de identidades especificas:

Los movimientos necesitan abrirse mds con la transformacion de la sociedad, sin
perder su perspectiva y su autonomia, como movimiento orgdnico. Considero que estos
movimientos tienen que mantenerse con esa postura, pero buscando nuevas fuentes
para sobrevivir. Y esas nuevas fuentes pasan por la juventud, por la organizacion de
esa gente: homosexuales, travestis, gays, lesbianas. .. hay que traer a esa gente para que
participe de los movimientos, hay que parar de tener prejuicios. [...] De lo contrario
vamos a convertirnos en guetos, los movimientos tienden a transformarse en guetos
porque llega el final de la tarde, se bendice para dormir y, al otro dia temprano [...]|
se bendice para levantarse. Y ahi, ese otro mundo que no se bendice para acostarse, ni
para dormir o muchas veces ni se acuesta ni duerme ... [ nosotros tenemos que tenerlos
como ciudadanos, ciudadanas. [...] Eso es necesario: que busquemos ese filon que es
bastante grande, mayor de lo que soy yo, inclusive. [... | Nosotros solo ganaremos esta
disputa si, realmente, el escenario estuviera repleto, si la arena estuviera repleta.
[Sociedad civil (10) — Sé]

Comprender hasta qué punto esa resistencia al “otro” seria, de hecho, un rasgo
caracteristico de los movimientos populares en Sao Paulo, con impacto en la capacidad
de renovacién de sus agendas y practicas, y en la posibilidad de ampliacion del campo
de las luchas, es un objetivo que exigiria otro esfuerzo de investigaciéon, que va mas
alla de los limites de esta pesquisa. Pero es importante resaltar la necesidad de esa
reflexion, ya que la misma replantea, bajo otra perspectiva, la cuestiéon de cudles son
los “legitimos™ representantes de la sociedad civil, tema muy apreciado en los espacios
participativos.'” De lo que se trata es de cuestionar la existencia de la linea que separa
el “nosotros” del “otro”, los registros que la sostienen — en este caso especifico, el entre-
vistado cita una visiéon del mundo pautada por los valores religiosos —, y como esa linea
actiia concretamente para definir la legitimidad o ilegitimidad de que determinados
grupos verbalicen y representen sus intereses en los espacios publicos y/o se integren

a los movimientos sociales mas tradicionales en la ciudad.
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Observando especificamente a los sub-ayuntamientos, vemos algunas caracteristi-
cas que se destacan en el disefio del asociativismo local.**

Una caracteristica destacada del asociativismo de la region central, segin los entre-
vistados, es la ausencia de participacién del morador, como miembro de una comunidad

cuya referencia es el territorio:

Poblacién organizada aqui en el Centro es una cosa que yo, para decir la verdad,
prdcticamente no hevisto [ ... |. Inclusive por causa de la alta rotatividad de las personas
que viven en la region, lo que tal vez dificulte un poco las formas de organizacion mds
comunitarias, populares. [Sociedad civil (2) — Sé]

La forma de organizacion en la region central no refleja la lucha de los vecinos del barrio
por mejorias aqui en el barrio. [...]. No veo a ningun vecino del Centro organizado.
[Sociedad civil (3) — Sé]

Aqui en el Centro estd el gravisimo problema [...] que por ser una clase media, no
es participativa en el drea comunitaria [...]. El Centro, en las dreas de comunidad,
es flojo. [...] Hasta las capas pobres que viven en el Centro son flojas politicamente.
[Sociedad civil (4) — Sé]

Las formas de participacién en el Centro no se estructuran prioritariamente a partir
de las carencias y reivindicaciones locales, sino que se encuentran articuladas alrededor
de tematicas mas abarcadoras, como la cuestion de la vivienda, del nifio y del adolescen-
te, de la poblacién de la calle, de la cultura, etc., con una fuerte presencia de los forums

como estructura organizativa:

Existen movimientos institucionales, organizaciones como forums. Los varios y varios
forums que estdn por aqui... ellos funcionan mejor que en muchas otras regiones de la
ciudad, inclusive porque nosotros tenemos varias organizaciones con sede aqui en la
region. [Sociedad civil (2) — Sé]

Forums que, como afirma el entrevistado, son organizaciones muy complejas por

la diversidad de representantes colectivos que buscan aglutinar.*! No es por gusto que

@ 10.09.08 18:55:11



la necesidad y las dificultades de esa articulacion sobresalieran mas en las entrevistas de
la region central, cuando las comparamos a los otros dos sub-ayuntamientos. Junto al
movimiento de vivienda, otro movimiento muy citado fue el movimiento de los empre-
sarios, principalmente por medio de la articulacion de la Asociacién Viva el Centro, y de
la propia accién de la Ayuntamiento con el Forum Accién Centro.”

Las entrevistas también sugieren la existencia de un aumento en la participaciéon de
determinados grupos, “empujados” hacia la participaciéon por el deterioro de las condi-

ciones de vida:

St [la participacion] aumentd, sin dudas. [...] Principalmente la gente de la calle
[...] dice asi: vinimos a registrarnos para un dia tener casa propia. Cosas que no
acontecian... esto comenzo del 2002 para acd. Es decir, nosotros pasdbamos por la calle
y teniamos miedo de la gente que vive en la calle, y las personas de la calle, creo que
también tenian miedo de nosotros. Hoy no, hoy las entidades estdn llenas de gente de la

calle [...] hoy es muy normal, muy comun. [Sociedad civil (8) — Sé]

La gente todavia es muy individual, pero la region central tiende a ser un ejemplo para
la ciudad. Esa participacion ha aumentado mds [...] la gente... vendedor ambulante
busca al movimiento de vivienda para saber donde queda el sindicato de ellos, cosa
interesante. [...] Eso muestra el deseo de organizarse, ganas de participar, muy lento

este proceso, pero siento que existe el deseo de organizarse. [Sociedad civil (10) — Sé]

El entrevistado relaciona ese aumento de la disposicion a participar, a la naturaleza
especifica de las disputas en la region central: “uno esta en un escenario donde la dis-
puta es mucho mas fuerte [...] “uno tiene que organizarse para poder circular, para hacer esa
disputa” [Sociedad civil (10) — Sé]. Ya para el vice-alcalde ese aumento de la participacion,
principalmente en las acciones locales, esta relacionado a la inversién del Ayuntamiento
en la creaciéon de espacios de participacién, como en el caso del Forum de Entidades,
tema que discutiremos mas adelante. Esas impresiones, que sugieren la existencia de un
aumento de la participacién, van en la misma direccién que las conclusiones de la pesqui-
sa de Avritzer, Recaman y Venturi, citada anteriormente, que identifica un “potencial de
participacién atin no realizado” en la ciudad, revelando que 38% de los que no participan

declaran que les gustaria participar (2004).
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En la regién de Sao Mateus, como vimos en el item anterior, los entrevistados se-
fialan la existencia de un asociativismo mas auténomo y participativo, cuyas raicen se
encuentran en la fuerte presencia de la Iglesia Catoélica, por medio de las CEBs, y de la
militancia de sus vecinos en los sindicatos combativos de los afios 70 y 80. Un represen-

tante del poder publico local enfatiza ese aspecto:

Lo que constituye una diferencia grande aqui en Sdo Mateus, primero creo que es la
participacion activa de la Iglesia, de los niicleos eclesidsticos, de las comunidades de
base, de varias formas de participacion. [...] El sindicato fue muy fuerte aqui en la
década de 70 y 80. [...] A diferencia de otras regiones, donde normalmente existe un
movimiento apadrinado, aqui el movimiento es mds autonomo [...], exige mds, contra-
argumenta. [...]Se puede hacer una reunion en cada esquina de esta region. Por otro
lado, creo que eso también es fruto de una ausencia grande del poder del Estado en esta
region. [Ejecutivo local (2) — Sdo Mateus]|

Y también llama la atencién a lo que seria una caracteristica nueva: el “transito”

entre los movimientos sociales de la region:

[...] también hay algunas cosas que transitar [...] estd la gente de la vivienda que
ahora estd migrando para el movimiento de salud. [...] Entonces, los de la vivienda
ahora estdn viniendo para el movimiento de la salud. Entonces ahora ellos quieren el
puesto, quieren el médico, el medicamento, los andlisis, las especialidades. [Ejecutivo
local (2) — Sdo Mateus|

Esta afirmacion llama la atencién en la medida en que permite ver la relacion entre
necesidad y participacién desde otro dngulo, muy enfatizada en el conjunto de las en-
trevistas. En varios momentos, en los tres sub-ayuntamientos, los entrevistados afirman
que las personas participan para realizar/satisfacer sus necesidades mas inmediatas, y
que, al conquistar lo que pretenden, acaban abandonando el movimiento, debilitando la
participacién de una forma general. Eso fue muy enfatizado en el caso del movimiento

de vivienda, como vemos en esta entrevista:
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[...] el movimiento de vivienda es asi mds para recibir una casa, conseguir la casa y
salir, no es una cosa que queda. Estdn organizados mientras estdn esperando la casa,
salid, consiguio, se quedan en su casa. No es tanto para cambiar la situacion del barrio.
Es una situacion particular. [Sociedad civil (12) — Sdo Mateus]|

De hecho, el movimiento de vivienda, como alertan Renato Cymbalista y Tomas
Moreira (2002),”* tiene una peculiaridad, que es el hecho de que las personas participen
buscando un bien cuyo beneficio es individual, diferente, por ejemplo, de la lucha por el
puesto de salud, guarderia, escuela, transporte, en que el colectivo es beneficiado. Para
hacer frente a esa realidad, el movimiento ha buscado ampliar sus banderas, tratando de
sensibilizar a sus militantes con la idea de que la lucha por la vivienda no se restringe a la
lucha por la casa (MARTINS, E P, SANTOS, G. S. 'V, s/d). Seria una agenda de investiga-
cioén interesante comprender hasta qué punto es posible, de hecho, verificar ese transito
a que se refiere el miembro del Ejecutivo local y, caso lo haya, en qué medida puede ser
comprendido como resultado de la propia induccién del movimiento de vivienda, y/o
como resultado de cierto aprendizaje y valorizaciéon de las experiencias participativas
como forma de conquista de bienes publicos. En ese sentido, tendriamos que matizar el
tono negativo que deja entender que el abandono de una lucha especifica y la desmovi-
lizacion sean consecuencias de la conquista de los bienes pretendidos, para identificar y
calificar el transito de los sujetos entre las organizaciones populares, como resultado de
una “renovaciéon” espontanea o inducida de las demandas. Tal vez, en esta idea de tran-
sito pueda haber una clave para replantear la discusion de los vinculos necesarios entre
los movimientos sociales que actualmente siguen una dinamica de reivindicaciones por
sectores, y avanzar en términos de una politica de articulacién que amplie su capacidad
de lucha e intervencion en el plano de las politicas ptblicas.

Ademas de los movimientos de salud, vivienda y nifio y adolescente, los entrevista-
dos de la region de Sdo Mateus citaron, como espacios importantes de organizacion de la

comunidad, los Movimientos de Alfabetizacion de Jovenes y Adultos, los MOVAs:
Aqui en la region tenemos hoy mds de 100 grupos de MOVAs, mds de 100 grupos
trabajando con el método Paulo Freire [...]. Yo formo parte del Forum del MOVA de

aqui de la region y solo en el Jardim Conquista tenemos diez niicleos, yo superviso 20
niicleos de los MOVA. [Sociedad civil (11) — SGo Mateus]
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Asi, como en el caso de Sé, los forums, aunque con origenes y caracteristicas dife-
rentes, también fueron citados como agentes relevantes en el asociativismo local, dada
su capacidad de influir en las politicas ptblicas en sus areas especificas.

En la Capela do Socorro, los recuerdos de las luchas, al contrario de lo que vimos
en Sao Mateus, parecen mas estar grabadas en las memorias individuales de sus lideres,

que inscritas como memoria colectiva de la region:

Cuando llegué alld en 1984 habia mucha muerte por causa de eso, por causa de que
ellos hicieran valer su participacion en la politica... decir: no, nosotros queremos
infraestructura, y en eso ellos pusieron hasta la vida, y alld estd la sangre de las
personas que dieron su vida para que hubiera infraestructura, vivienda, transporte, en
fin, todo eso. Y que no se pierde. Continiia en la sangre, en el recuerdo de los militantes.
Entonces, Grajai si tiene personas, ciudadanos con esa garra, ese coraje de reivindicar
eso del poder publico. [Sociedad civil (3) — Capela do Socorro]

Ast, en la década de 70, creo que la Iglesia Catdlica vino provocando, mucho, la
movilizacién popular. [...] Esta region tuvo eso, un proceso de alfabetizacion de
liberacion... Paulo Freire [ ...] muy ligado a la Teologia de la Liberacion, provocando a

las comunidades a asumir ese papel. [Sociedad civil (7) — Capela do Socorro]

En la presente narrativa, las entrevistas pintan un cuadro que indica la debilidad del
tejido asociativo local, con una participacién que esta lejos de ser considerada satisfac-
toria: “Notamos que existe una movilizacion todavia frdgil, que estd [en la] lucha por politicas
publicas, pero que todavia no tiene muchos resultados” [Sociedad civil (2) — Capela do Socorro].
Para un militante del movimiento cultural, la ausencia de un asociativismo mas auténo-

mo es una marca de la region:

Existen muchas asociaciones de barrio, de todos tipos. Hay desde asociaciones
que cumplen un papel asistencialista, hasta sociedades que cumplen un papel de
negociacion politica de verdad. Ahora, lo que noto [ ... ] es que existe una relacion muy
complicada, por causa de la cuestion politica. Asi muchas personas que estdn en esas
asociaciones acaban relaciondndose con determinados politicos, existe un proceso de

negociacion que es mucho mds regateo que realmente relacion politica de discusion.
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[...] Las personas todavia estdn muy vinculadas a esa cosa del politico, de la figura de
un delegado, de la figura de alguien que va a ayudar de alguna forma. [Sociedad civil
(1) — Capela do Socorro]

Como en las otras regiones, los movimientos de vivienda, salud, y nifio y adolescente
fueron los mas citados. Aunque la cuestion del medio ambiente sea un eje importante de
los conflictos en la regiéon, como vimos, los movimientos ambientales recibieron pocas
referencias, siendo citadasla APOEMA y la Eco-Activa. En la Capela las respuestas son mas
diversificadas, lo que indica cierta fragmentacion y cierto aislamiento de los representantes
locales, los cuales parecen encontrar condiciones poco propicias para la articulaciéon y el
intercambio de informaciones, tal vez uno de los reflejos del aislamiento politico a que ya
nos referimos. En este contexto, el papel de la Iglesia Catdlica asume atin mas importancia,

como representante politico, como fue mencionado en varias entrevistas:

Ella [la Iglesia Catélica] realiza un trabajo muy bueno, tiene una agenda muy grande,
hay varias pastorales. A través de la Iglesia es que la gente estd comenzando a tomar
consciencia. [...] Me parece que todo comenzd por ahi. [...] Este barrio se va guiando
por la reunion de la Iglesia. [Sociedad civil (4) — Capela do Socorro]

Esta afirmaciéon es importante porque llama la atenciéon hacia un aspecto con el
que hemos sido negligentes en nuestros analisis: la relacién entre los movimientos so-
ciales y las organizaciones religiosas. En general, cuando los analisis mas recientes se
refieren a la relacion entre Iglesia Catélica y movimientos, tratan sobre la ausencia de
la Iglesia y los impactos de esa ausencia en la organizacién de los movimientos. No obs-
tante, los datos de la pesquisa muestran la importancia de renovar nuestro esfuerzo de
analisis,”* tomando en consideracién que aunque haya habido reorientaciones politicas
importantes en la linea de accién de la Iglesia Catoélica, todavia es muy significativo el
lugar y el papel que ella ocupa con sus diversas pastorales, principalmente en las peri-
ferias. Ademas de eso, es necesario considerar la importancia creciente de las iglesias
evangélicas en la reconfiguracién del asociativismo local. Todavia sabemos poco sobre
los impactos de la presencia de este representante politico en las comunidades y, par-
ticularmente, sobre la naturaleza de la relacién que establecen con los movimientos

sociales mas tradicionales y sus lideres.
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LOS MOVIMIENTOS DE AYER Y DE HOY

Un analisis recurrente en las entrevistas, en los tres sub-ayuntamientos, es la compara-
cién entre los movimientos sociales de hoy y los movimientos sociales de los afios 70 y 80.
Ese analisis estuvo presente tanto en las entrevistas con representantes del poder publico,

como en el discurso de lideres de la sociedad civil:

Enlos afios 80 se formaron los movimientos que tuvieron unavitalidad bastante continua,
0 sea, que no eran movimientos apenas preocupados con un problema especifico, y una
vez resuelto aquello acabd. [...] Hoy eso es mds dificil, la poblacion se puede organizar
para reivindicar un puesto de salud, porque no hay en su barrio, pero una vez que la
reclamacion es atendida, solo quedan los lideres [...| la poblacion no tiene un espiritu
de continuidad. [... ] La participacion, como dije, es mds puntual y mds desmenuzada,

una organizacion desorganizada. [Ejecutivo local (3) — Sdo Mateus]

A pesar de que la organizacion es mayor, hay mds gente... porque hoy existe el consejo
de gestion donde entrd mucha gente, el consejo popular que también entrd. [...| Pero el
pueblo no es mds aquél, ya no vemos aquella esperanza de cambio, parece que el pueblo
se desanimo. Antes uno decia: “svamos a hacer esto?” Todo el mundo se unia e iba.
Hoy, la gente parece que estd medio asi, desanimada, no sé, ya no es igual [a lo que] era
en 70, 80. El pueblo se desanimo. [Sociedad civil (12) — Sdo Mateus]

Como en este barrio, por ejemplo, donde tuvimos una lucha enorme, la gente llenaba...
el salon de la iglesia era mucho mayor que éste y se repletaba. Avanzamos bastante en
ese sentido. Hoy el barrio tiene una infraestructura buena. Pero si se hiciera un plenario
grande aqui hoy, la gente ya no viene, porque tiene agua vy luz, tiene escuela, tiene
puesto de salud, tiene todo ahi, pero hay otras necesidades mucho mds importantes, y
la gente no viene, se queda medio acomodada. Esa es la cuestion, cuando las personas

necesitan, ellas participan. [Sociedad civil (5) — Capela do Socorro]
Como podemos observar en las entrevistas, hoy la imagen de los movimientos tie-

ne como referencia el espejo de lo que fueron — o de lo que se dice que fueron — los

movimientos combativos de los afios 70 y 80. Y, a la luz de esa época aurea, los retratos
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actuales aparecen en negativo. Lo que se destaca en la narrativa son las ausencias y los

hiatos, siendo la ausencia “del pueblo™ el principal de todos. Este sentimiento de ausencia

viene acompafiado de una evaluacién que apunta hacia una gran desarticulaciéon entre

los movimientos en la actualidad, en parte explicada por la dificultad de identificar los

“enemigos comunes” — como era en la dictadura —, en parte relacionada a un contexto

marcado por la escasez, que acaba colocando a los lideres en la condicién de antagonis-

tas, en la disputa por recursos con los sectores publicos y privados:

El movimiento social estd completamente pulverizado [...] todo el mundo se queda
disputando por la asignacion de unos fonditos descarados |[...] una disputa infernal.
[Sociedad civil (7) — Sé]

Pues si, parece que los movimientos son un desorden total. Primero porque el
movimiento no tiene poder econdmico, y quien no tiene poder economico hoy,
no consigue organizarse, tiene que actuar de acuerdo a sus necesidades y esto
entorpece mucho, mucho. [...] Si tuviera poder econémico, inclusive para hablar de
la cuestion orgdnica, seria bien diferente, porque no se mendigaria, y yo siento que
los movimientos mendigan; yo siento no, yo tengo certeza de que los movimientos
mendigan, los movimientos vienen a pedir aqui, al Polis, los movimientos van a pedir
alld en la FASE, los movimientos van a pedir alld en el Centro Gaspar Garcia, de
aqui a poco el movimiento va a pedirle al secretario de vivienda. Los movimientos
no reivindican. Esto ocurre exactamente porque la cuestion del poder economico, del

poder adquisitivo, es bajo o cero. [Sociedad civil (10) — Sé]

No solo los recursos financieros son escasos, sino también las posibilidades de reco-

nocimiento y prestigio, motivos que, segiin otros entrevistados, ayudan también a expli-

car la disputa y la fragmentacioén entre los movimientos de la capital:
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También crecio mucho la vanidad de cada dirigente [...] no se unen para trabajar en
colectivo, ellos se han quedado trabajando individualmente. [Sociedad civil (5) — Sé]

Todos salieron de la misma raiz [...] pero cada uno estd corriendo para un lado.
[Sociedad civil (9) — Sé]
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Hay un millon de movimientos [...] tal vez en exceso, si las personas se unieran y
fueran construyendo sus causas en conjunto seria mucho mds fdcil [...] la division es

muy grande [... ] porque todos quieren ser lideres. [Sociedad civil (9) — Sdo Mateus |

(En qué medida esas declaraciones tienen que ver con una idealizacién de lo que
fueron los movimientos, que tiende a sobrestimar las conquistas e idealizar motivos sub-
jetivos de la participaciéon? Hoy parece imposible pensar en el significado y las nuevas
configuraciones de los movimientos sociales, sin referencia a ese espejo del pasado, pero
por otro lado, parece dificil avanzar en el reconocimiento de esas nuevas configuraciones
sin hacer ajustes en las imagenes, muchas veces idealizadas, que surgen de ese pasado mi-
tico. ;Cémo encontrar un término medio? (Cémo avanzar en el esfuerzo, absolutamen-
te esencial, de comprension de las nuevas configuraciones asumidas por los movimientos
contemporaneos, a partir de una mirada que parta del pasado, pero que no quede presa
a él, ofreciendo siempre imagenes en negativo?

En las narrativas sobre la naturaleza de la participacion en el territorio, las entrevistas
remiten a una paradoja interesante: aunque pueda haber mas participaciéon, mas organiza-
cién, eso parece mas diluido, y el pueblo “mas desanimado”. Es decir, el pueblo estd mas
organizado, esta participando mas, hay espacios para esa participacion, pero el pueblo esta
mas desanimado, porque ya no ve mas “aquella esperanza de cambio”. ;Cémo interpretar
esas valoraciones? ;Cémo comprender esa paradoja, que apunta hacia mas organizaciones
y menos comunidad organizada? Vamos a tratar de incluir algunas pistas.

1. En primer lugar, parece que ese sentimiento estd anclado a una condicién estructu-
ral objetiva: al aumento del desempleo y de la violencia en los grandes centros que conduce
a la necesidad apremiante de lucha por la sobrevivencia, al mismo tiempo en que la torna
mas dificil e incierta. En las décadas de 70 y 80, las personas que vivian en las periferias de
Sdo Paulo tenian la posibilidad de conseguir un trabajo (por mal remunerado que fuera), y
la expectativa de mantenerse en él. Hoy, estamos en una coyuntura en que hay escasez de
empleos y, cuando hay trabajo, la remuneracién es insuficiente para la sobrevivencia, y la
expectativa de futuro estd reducida a un golpe de suerte, en el contexto de la sociabilidad
neoliberal, que desconstruye derechos. Sumado a eso, la violencia limita las posibilidades
de transito de los vecinos de la periferia, con impactos directos sobre las practicas asocia-
tivas, como se ve en la dificultad de realizacién de reuniones en el periodo nocturno en

varias regiones de la ciudad. Parte del desanimo tal vez se explique por esa falta de pers-
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pectiva con relacién al cambio de vida, que destruye la confianza en que la organizacién
popular traiga mejores condiciones para todos. Esa situacion contribuye a que cada uno
“esté en lo suyo”, tratando de resolver, movilizando sus redes familiares y personales, en el
vecindario, en las iglesias, o buscando relaciones mas tradicionales con los politicos.

2. De otro lado, esa paradoja — muchas organizaciones, pero poca sociedad organiza-
da — puede estar relacionada con la proliferacion, en la tiltima década, de organizaciones
filantropicas, asistenciales, ONGs, fundaciones empresariales, o inclusive de grupos infor-
males de solidaridad, que realizan proyectos en las periferias de Sdo Paulo, por iniciativas y
motivaciones diversas, pero que no significa necesariamente que la poblacién local se esté
organizando por sus derechos. Esas acciones merecen un estudio de su impacto sobre la
participacion, pues hay que verificar si ellas refuerzan la organizacién colectiva, o llevan
apenas a la busqueda de atendimiento de necesidades y soluciones individuales y aisladas,
con poca capilaridad social y, por tanto, con poca capacidad de articulaciéon local.

3. Otra pista esta relacionada a las estrategias de los movimientos, a partir de los
afios 90. Parte de ellos privilegi6 la lucha institucional,” que son luchas menos visibles,
con menor potencial de movilizacién como, por ejemplo, la participacién en los Conse-
jos. Este tipo de participacién en los Consejos exige un proceso de capacitacion crecien-
te de los miembros que, muchas veces, acaba creando una “elite participativa”,* cuyas
conquistas son menos evidentes y “definitivas”, ya que presuponen el seguimiento y la
vigilancia constantes. Tanto por parte de los representantes que viven esas experiencias,
como de aquellos que las analizan, es frecuente la interpretacion de que los esfuerzos em-
prendidos en la negociacién con los gobiernos — casi siempre muy resistentes a compartir
el poder — acaban consumiendo las energias de los movimientos, que no consiguen, por
eso, invertir en el trabajo con sus bases. Si por ese lado podemos hablar de una cierta ten-
dencia desmovilizadora resultante de los esfuerzos necesarios para la participacién insti-
tucional (TATAGIBA, 2002), tenemos también que reconocer, por otro lado, el impacto
de la apertura de canales institucionales de participacién sobre el patrén asociativo local.
O sea, es necesario considerar el poder de convocaciéon de los espacios participativos, que
muchas veces acaban atrayendo hacia la participacién a individuos que no tenian una vi-
vencia anterior de organizacién politica. Individuos que no estan vinculados a movimien-
tos o organizaciones diversas, acaban respondiendo a la invitacién para participar de esos
espacios, lo cual refuerza la sensacion de que hay mas gente participando, pero el reflejo

de esta participacién sobre los movimientos y las comunidades ya no es el mismo.
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4. Esa paradoja parece también estar relacionada a la cuestion de los lideres. Los
lideres son figuras estratégicas en la organizacién y movilizacion de sus comunidades,
confiriendo un cierto sentido de unidad a las diversas luchas puntuales que tienen lu-
gar en el ambito del territorio. En los aflos 90, sin embargo, parece haber habido un
déficit en el proceso de formacién de nuevos lideres, como reconoce el representante
del poder publico:

En los afios 80, 70, la Iglesia y los movimientos invirtieron mucho en la parte de
la formacién, para entender las politicas de salud, las politicas de vivienda, las
problemdticas... la Iglesia invertia en la formacion social de las comunidades de base,
eso formd un cierto niimero de lideres que son los que todavia hoy consiguen trabajar
con la poblacion, organizar para una protesta, para una reivindicacion, para una

reclamacion. [Ejecutivo local (3) — Sdo Mateus]

Las dificultades financieras también aparecieron como obstaculo importante para
ese proceso de formacion de nuevos lideres, segtin la declaracion de un representante de

la sociedad civil:

Estd faltando mds gente para poner en campo, estd faltando mds gente. Y no es porque
no tengamos gente que no quiera prepararse ideologicamente; politicamente hablando,
tenemos. El problema es que uno se agota al no tener las condiciones para que las
personas vengan y se preparen, y [...] para que esas personas puedan, después de la
preparacion, poner en prdctica aquello que aprendieron. Eso para mi es un punto
neurdlgico de la fragilidad de los movimientos. [Sociedad civil (10) — Sé|

A ese proceso se suma el transito de importantes lideres de la sociedad civil hacia
el gobierno, para los directorios de zona del Partido de los Trabajadores, y/o para los
gabinetes de los concejales. En cuanto a los impactos negativos de ese transito sobre la

organizacion de las luchas locales, uno de los lideres entrevistados afirmé:
Para mi [hubo] una pérdida muy grande cuando vino el gobierno popular. Muchos

lideres del movimiento acabaron yendo a integrar el gobierno y ahi... ahi hacia...

queria hacer aquel camino de doble sentido, pero con certeza defendia al poder piiblico.
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Nosotros acabamos perdiendo a muchas personas interesantes, porque la persona
también... el poder acaba corrompiendo. [...] Nosotros mismos, nosotros teniamos
un ejemplo aqui del Forum de Derecho del Nifio y del Adolescente, esas personas que
estaban en el gobierno y que eran militantes dificilmente venian aqui, porque el interés

de ellos pasé a ser otro. [Sociedad civil (5) — Capela do Socorro]

De hecho este paso de los lideres de los movimientos de base hacia el interior de
los gobiernos y de las estructuras partidarias es una cuestién nueva que provoca un fuer-
te impacto en la légica y en la estructura asociativa a nivel local,”” principalmente en
un contexto en que las potencialidades democraticas de ese transito parecen limitadas,
porque estan subordinadas a la temporalidad y a las exigencias propias de la disputa elec-
toral. Una de las consecuencias de esto se refleja en los desafios de la autonomia de los
movimientos en relacién al sistema politico, en un escenario donde los representantes
parecen vivir el drama de la triple insercién, como movimientos, partido y gobierno,
tema que profundizaremos en el item 4.

5. Finalmente, una tltima pista remite directamente a la discusiéon sobre los sig-
nificados de la participacién. La cuestién es: ;cudles son las matrices discursivas®® que
orientan el discurso y la accién de los movimientos sociales hoy, y que les permiten
definir, defender y valorar sus estrategias de lucha? O incluso, (cudles son las referencias
discursivas a que los lideres recurren cuando se trata de definir el lugar, el papel y el sig-
nificado de la participacion?

Esas cuestiones se impusieron en el proceso de pesquisa, al identificar que los li-
deres entrevistados practicamente no movilizaron a las matrices originales de los mo-
vimientos sociales expresadas por medio del lenguaje de los derechos, de la ciudadania
y dela democracia.?’ O sea, al narrar sus luchas, evaluando sus victorias y derrotas, los
lideres parten de otro conjunto de referencias, en el cual lo que se destaca es la dimensién
pragmatica de una lucha volcada hacia los “resultados concretos”, que en general se han
hecho palpables bajo la forma de puestos de salud, lineas de autobts, infraestructura ur-
bana, viviendas populares, etc. Al leer las entrevistas, la impresién que se tiene es que la
participaciéon fue despojada de toda una carga simbolica que, en otros momentos, permi-
ti6 relacionarla a un proyecto mas amplio de transformacion social. Los lideres parecen
lanzar sobre la participacién expectativas que la confinan al campo de produccién de

las politicas publicas, al proceso de gestion. La cuestion no es el tipo de reivindicaciones
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que se hace — inclusive porque, como sabemaos, las reivindicaciones de los movimientos
sociales de los aflos 70 y 80 iban dirigidas también, predominantemente, a las “pequefias
luchas” en el territorio —, sino el sentido que los representantes le dan a esas luchas y
las expectativas que las mueven. En un contexto de fuerte desvalorizacién de la accién
politica, la participaciéon parece no encontrar aportes en la utopia. Al final, en tiempos de
camino Unico, cudles son los proyectos de transformacién social capaces de movilizar
mentes y corazones, imprimiendo a las acciones participativas un sentido que vaya mas
alla de la gestion de las necesidades?

En ese sentido, en su trabajo sobre los movimientos sociales en las periferias de Sdo
Paulo, Feltran (2005) parte del reconocimiento de que al inicio de la década de 90 todavia
existia un gran vigor movimentista, semejante al que hubo anteriormente, pero con un
impacto politico efectivo mucho menor. Tratando de entender las causas de esto, é] sugiere
que el problema se encuentra en la ausencia de un campo politico que propicie la aparicion
de las luchas populares. Para explicar su hipotesis, recurre a la imagen metaférica de un
proyector de cine. En el cine, la usencia de pantalla hace con que las imagenes (o sea, las
acciones) sean nebulosas, medio sin sentido, ellas “se proyectan en el vacio”. Ese es el caso
de los movimientos sociales de los afios 90: es como si hoy ya no existiera una pantalla

(campo politico), donde los movimientos sociales pudieran proyectar sus luchas:

Inclusive contra todas las descalificaciones y prejuicios, parece que los favelados
llevaron el proyector de sus experiencias a la plaza publica y lo mantuvieron durante
esas dos décadas encendido y funcionando. Pero la pantalla en la cual las imdgenes
serian proyectadas, sin que se notase (...) fue retirada. De ese modo, aunque con el
proyector encendido, lo que resté sin la pantalla fueron imdgenes, planos y secuencias,
perdiéndose en el espacio vacio. (FELTRAN, 2005, p. 332)

Feltran asocia la retirada de esa pantalla a la emergencia del neoliberalismo:
El neoliberalismo (...) [le quitd] el piso al movimiento. Y el proceso fue tan grave que
hizo con que, como sentido comiin, predominara la ausencia de alternativas a la

transformacion. Lo que produjo muchos consentimientos, aunque bajo mucha decepcion
y frustracion, en una parcela de la vertiente movimentista. (FELTRAN, 2005, p. 331)
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El momento actual parece estar marcado por esa ausencia de horizontes politicos
mas amplios, capaces de otorgar significado a la accién de los movimientos sociales. Esto
se traduce en una cierta despolitizacion de la participacion — en el rastro de la desvalorizacion de
la politica como arena de conflicto —, evidenciada no apenas en la relacién de los movimientos
entre si y con sus bases sociales, sino también en la forma de ocupacién de los espacios ins-

titucionales y de interaccién con el sistema politico, como veremos a continuacion.

EXPERIENCIAS PARTICIPATIVAS
EN EL GOBIERNO DE MARTA SUPLICY

EVALUACION GENERAL SOBRE LOS CANALES DE PARTICIPACION

Como veremos a continuaciéon, hay evaluaciones que coinciden sobre los canales
institucionales de participacion abiertos en la gestiéon de Marta Suplicy, pero dependien-
do de la region, también hay diferentes formas de percibir los procesos participativos. En
una ciudad tan grande y diversa como Sao Paulo, esto no podria ser diferente. Nuestra
intencién en este item es comprender la percepcion de los entrevistados, principalmente
sobre esos canales de participacion creados en el contexto de los sub-ayuntamientos.

En ese sentido, una primera cuestiéon llama nuestra atencién, y es la no implanta-
cién de uno de ellos. Junto a la creacién del sub-ayuntamiento, segin la Ley Organica
del Municipio, estaban previstos los Consejos de Representantes, como apuntamos en
la introduccién de este texto. Desde el 2002, cuando fue aprobada la Ley de los Sub-
ayuntamientos, hasta el final del 2004, cuando finalmente fue aprobada la Ley de Crea-
cién de los Consejos de Representantes, hubo muchas discusiones y resistencias de
varias partes. En las tres regiones de la ciudad, hay entrevistados que acompafaron y/o
se involucraron activamente en la Iucha por la aprobacién del Consejo de Representan-
tes. No obstante, buena parte de la Camara de Concejales no se empefid para que ese
espacio se consolidase. Los concejales entrevistados se refieren al Consejo de Repre-
sentantes sefialando los riesgos de la creacién de una nueva instancia para proyeccién
de futuros candidatos, y para representacion de los habitantes, y sus impactos sobre la

competencia electoral, ya tan recrudecida en el espacio local:
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Existe un factor fundamental. Habia una fuerte oposicion [ ... | por parte de la Cdmara,
de una buena parte de la Cdmara. Muchos concejales decian que el Consejo iba a
quitarle el poder al delegado. Exactamente porque el delegado, hoy, hace un trabajo
de interlocucion. [...] El delegado no, pero muchos concejales hacen exactamente ese
trabajo de interlocucion entre el poder publico y la poblacidén, y de cierta forma el
Consejo de Representantes iba a quitarle ese papel, o reducir ese papel. Ademds de
eso, los concejales veian en el Consejo un eventual espacio de competencia. Usted es
consejero, después quiere ser concejal, va a competir con los concejales existentes...
[Legislativo 4]

Hay mucho delegado a quien no le gusta la idea de sub-ayuntamiento y de Consejo,
porque cree que van a retirarle poder. En verdad no es eso, el poder contintia siendo de
la Cdmara, presupuesto es la Cdmara quien vota, el Plan Director es la Cdmara quien
vota, cualquier reforma importante es la Cdmara. El Consejo, ademds de no remunerar,
puede representar un canal para las reivindicaciones de la poblacién, por tanto yo [lo]

veo con muy buenos ojos. [Legislativo 3]

En esta segunda entrevista es interesante percibir como el Consejo de Represen-
tantes no es visto como una amenaza a los concejales, porque ¢l seria un canal para las
reivindicaciones y no un espacio de deliberaciéon o de fiscalizacion, o sea, el Consejo no
trae riesgos en la medida en que se muestra compatible con una concepcién pobre de
participacion. Esa vision sobre la participacion acabd resultando en una ley que daba
pocos poderes al Consejo de Representantes y, con pocos poderes, hasta el momento
de elaboracién de ese estudio, las elecciones para escoger a los concejales (que deberia
haber ocurrido en el inicio del 2005) aiin no habian sido realizadas.

Con la no aprobacién del Consejo de Representantes, la orientacién del Ayunta-
miento era que cada vice-alcalde definiese un modelo para la participacién en el ambito

local, como afirma el entonces responsable por la Secretaria de los Sub-ayuntamientos:

[...] nosotros no formateamos un modelo, para decir, mira, organicen ahi sus forums
de discusidn de esa forma. No. [...] Nosotros incentivamos a todos los vice-alcaldes a
crear sus forums de discusion locales. Obviamente, cada vice-alcalde adopto modelos

que ellos creyeron mds convenientes. [... ] Entonces, nosotros tenemos ejemplos de varios
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sub-ayuntamientos que echaron a andar eso de una manera mds articulada, mds o

menos politizada. [ Ejecutivo municipal 1]

En las entrevistas, buscamos la evaluacion de los lideres sobre el funcionamiento de
esos espacios. Cuando instados a posicionarse sobre los espacios de participacién existen-
tes en el Sub-ayuntamiento de la Sé, los entrevistados citaron el Presupuesto Participati-
vo (OP), el Forum de Entidades, el Forum Accién Centro, los consejos gestores locales,
el Plan Director Regional, y las comisiones de seguridad comunitaria.’® Hubo también
quien dijo desconocer los espacios formales de participacién en la region central, afir-
mando que remitia las demandas directamente al vice-alcalde.

De los tres sub-ayuntamientos, los entrevistados de la Sé fueron los que mas citaron
los espacios de participacién creados en el ambito del sub-ayuntamiento, con destaque
para el Forum de Entidades y el Forum Accién Centro. El Forum de Entidades fue crea-
do por el Sub-ayuntamiento de la Sé y tenia como objetivo articular las entidades que
actuaban en los distritos. En cada uno de los ocho distritos, las entidades elegirian entre
tres y cuatro entidades para que las representaran en el Forum. Este no tenia caracter for-
mal y sus reuniones se hacian quincenalmente. En cuanto a los objetivos y los resultados

del Forum, el vice-alcalde afirma:

Nosotros adoptamos aqui un consejo de representantes entre comillas, que estaba
basado en las entidades [...]. Ademds de los mecanismos de participacion creados por
la gestion, ese Forum de Entidades [... | también ayudo a las entidades a tener espacio y
con eso consiguieran informaciones mds rdpidas e interactuar con sus afiliados de una
forma mds intensa, mds rdpida. [Ejecutivo local (03) — Sé|

A pesar de esto, segtin la evaluacién de los lideres, el Forum de Entidades no fue
capaz de convertirse en canal de interlocucién relevante entre movimientos y poder

publico:
Era casi un Conseg,*" ssabe lo que el Conseg discute? [...] Tenia que quitar al tipo que
tiene el barcito alld, porque no podia colocar un toldo alld, ssabe? Todas esas cosas. [...]

Y ahi quedaba hablando asi: spero como vamos a cambiar esas ldmparas, esos postes

que son antiguos, como va a ser pintado, sabe? [Sociedad civil (8) — Sé]
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Las personas participaron de una o dos reuniones. [...] Las personas no quisieron
involucrarse mucho después 'y abandonaron el barco atin en medio del camino. [ Sociedad
civil (6) — Sé]

En la evaluacion de los lideres, el Forum Accion Centro también merecio diversas criticas:

Participamos, tuvimos algunas informaciones al comienzo, antes de ser aprobado,
después que fue aprobado yo no segui mds, no nos llamaron mds para reuniones, ni
sé si se hicieron, inclusive porque teniamos una critica muy contundente también.
[...] Esa cuestion de la inclusion de las personas en situacion de calle para nosotros
era una cuestion muy seria y deberia discutirse en términos de niimeros financieros,

porque a veces esa cuestion queda sélo en el discurso. [Sociedad civil (1) — Sé]

El Forum Accién Centro es un departamento que se cred parece que junto con la Secov,
esas personas ahi tienen otra mirada para la ciudad de Sdo Paulo. Que el Centro
tiene que ser bonito, sélo falta alfombra roja. [...] Era donde ocurrian las discusiones.
[Sociedad civil (8) — Sé]

Diferente del Sub-ayuntamiento de la Sé, en Sao Mateus hubo una mayor diversi-
dad en las respuestas cuando se pidi6 a los entrevistados que indicaran los espacios de
participaciéon en el sub-ayuntamiento, inclusive porque lo que los entrevistados consi-
deran participar incluye desde reuniones del Plan Director, hasta el establecimiento de
convenios con el Ayuntamiento. Las experiencias de participacion citadas fueron: el Plan
Director regional, consejos gestores locales, plenaria mensual para discutir cuestiones
relacionadas a los servicios de mantenimiento, convenios entre Ayuntamiento y movi-
mientos, y atencion a las personas los miércoles.

En el Sub-ayuntamiento de la Capela do Socorro también hubo gran diversidad de
respuestas, siendo los espacios mas citados: el OP, los consejos gestores locales, el Plan
Director regional, el Consejo del CEU*? (Centro de Educacién Unificado), las reuniones
mensuales en el sub-ayuntamiento, y el Forum de cultura.

Al ver estas respuestas, llama la atencién lo que los entrevistados entienden por par-
ticipacion. En los sub-ayuntamientos de Sdo Mateus y Capela do Socorro son sefialados

desde espacios formales (espacios participativos institucionalizados, como los consejos,
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el Presupuesto Participativo y el Plan Director), hasta la “participacién” entendida como
encuentros personales de los lideres con el vice-alcalde y/o las coordinaciones. También
en la Sé algunos entrevistados, aunque con énfasis menor que en otros sub-ayuntamien-
tos, afirmaron movilizar las redes personales para encaminar demandas.

En varios momentos, esas dos y distintas formas de “participacion” no aparecen debi-
damente diferenciadas por los entrevistados. Es como si les fuera indiferente la existencia
de un canal formal, publico, abierto a todos, o conversar directa (y privadamente) con el
vice-alcalde o alguna coordinacién del sub-ayuntamiento. Con base en las entrevistas, has-
ta es posible decir que los espacios informales son mas valorizados por los movimientos.
Hay una evaluacion positiva — por parte de los movimientos sociales y de ciertos integran-
tes del poder publico — de las relaciones personales como forma de encaminar demandas,
que en el caso de los sub-ayuntamientos queda atin mas facilitado por la proximidad fisica.
(Qué significa ese papel atribuido a las relaciones personales, como la forma de obtencion
de bienes publicos, por parte de protagonistas que se fabricaron como sujetos politicos
teniendo como bandera la afirmacion de los derechos de ciudadania? De la misma forma,
icuales son los riesgos de esa estrategia que defiende la apertura de canales instituciona-
lizados de participacién, al mismo tiempo en que moviliza los canales tradicionales de
intermediacion de intereses? En los discursos de los movimientos, los limites entre partici-
pacion y clientelismo parecen perder nitidez, de la misma forma en que las lineas que unen
participacién/democracia, por un lado, y relaciones privilegiadas con el poder publico/ co-
rrupcion, por otro, aparecen también borradas. Dejamos aqui el registro de una discusién
que intentaremos profundizar en el item 4.

Al ser interrogados sobre los canales de participaciéon en los sub-ayuntamientos,
muchos entrevistados respondieron que tienen conocimiento de la existencia de algu-
nos espacios, pero afirman no tener tiempo, ni condiciones, para participar de todo. Por
tanto, afirman no saber exactamente lo que de hecho sucedi6 o fue decidido en aquel
espacio. Las personas responden: “ah, quien participé de eso, o fue a esta reunion, fue
fulano (a)... sobre este espacio, usted tiene que hablar con él (ella), él (ella) es quien sabe
lo que sucedi6”. No nos llamé tanto la atencién que las personas dividan tareas y cada
uno participe en uno de los canales, al final es imposible participar de todo. Llama la
atencion el hecho de que al parecer no exista un intercambio de informaciones frecuen-
te entre los diferentes lideres, ni estrategias colectivas elaboradas para la ocupacién de

estos canales, lo cual no favorece una visiéon de conjunto sobre estos procesos, y posible-
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mente no favorezca una participacién mas incisiva que construya y refuerce banderas
comunes. Es como si hubiese especialistas, aquellos que comprenden mas y que casi son
“profesionales” en aquel tema, que son practicamente “insustituibles”. Sabemos que el
conocimiento profundo en necesario para practicarse con calidad y efectividad en esos
espacios, sin embargo resta el desafio de pensar como podria ser diferente, como seria
posible tener al mismo tiempo personas que se especializan y que también construyen
colectiva y cotidianamente este conocimiento con la comunidad.

Esas observaciones nos llevan al debate sobre la multiplicacién de los espacios
participativos. Eso aparece en las entrevistas como necesidad de repensar los varios
espacios, articulandolos, de forma que se evite la sobreposicién y la sensacion de ago-

tamiento participativo:

Se estd creando una confusion. Es que hay mucho Consejo, el pueblo es llamado mucho
a participar, hay un exceso de cosa [...] hay varias actividades de la salud que fuimos
convocados y que no tuvimos piernas para participar. [...] Creo que hubo facilidad,
ahora, es mucha actividad para un mismo publico. [...] Es mucho Consejo, por ejemplo,
tuvimos aqui en la salud, tres Consejos, conferencia de la salud, de la mujer [...] hubo
un llamado excesivo de participacion. [...] No tuvimos pie, yo creo que es bueno llamar,
mas si usted no tiene pie no tiene historia. [...] Porque son pocas las personas que
[se] disponen a sentar, quedar pensando, acompaiiando, no es fdcil, sin ver la hora
pasar, todo bien, mas usted gasta dias, quita de su [tiempo] libre [de] descanso, ir alld,
participar, no es fdcil. [Sociedad civil (8) — Sdo Mateus]|

El representante del poder publico local va en esa misma direccion:

Nosotros percibimos que hay una cierta dificultad para que las organizaciones
sociales participen de tantos forums... que hubo un crecimiento en esas formas de
otganizacion, una cierta institucionalizacion de esos mecanismos, pero percibimos
que la sociedad civil no consigue participar de todo eso. Entonces, eso muchas
veces es verbalizado. [...| Habria que pensar en una forma que esos espacios fuesen
reordenados, organizados de una forma que la sociedad civil pudiese participar mds.
[Ejecutivo local (2) — Capela do Socorro]
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Estos datos nos hacen pensar en tres dimensiones que posiblemente precisen ser
mejor trabajadas. Primero, si esta evaluacion sobre dénde vale la pena participar ha sido
hecha colectivamente, si hay o no criterios para hacer esa evaluacion, y sino seria preciso
hacerla. Segundo, si no es necesario pensar en formas de articulaciéon y socializaciéon de
informaciones entre los varios participantes de cada espacio. Y, por tltimo, si de hecho
actualmente hay lideres suficientemente preparados para participar de todos estos espa-

cios, sino es preciso formar nuevos lideres.
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: DEL ENTUSIASMO AL DESENCANTO

En este item vamos a discutir como los entrevistados evaluaron el Presupuesto Par-
ticipativo de Sdo Paulo (OP), abordando desde el entusiasmo inicial de los lideres hasta el
desencanto con las obras no realizadas. Recorreremos también algunos puntos, como el
papel de los lideres en el proceso de movilizacién, como ellos ejercitan la representacion,
y abordaremos hasta los fraudes que ocurrieron en algunas regiones de la ciudad.

El Presupuesto Participativo,” junto con el Plan Director, fue uno de los canales de
participacién mas mencionado por los entrevistados. El tono en las varias regiones de la
ciudad es muy critico en relacion a esta experiencia.

En la region de la Sé, apenas dos entrevistados dijeron que nunca participaron en
ninguna plenaria. En la evaluacién sobre el OP, lo que se destaca es la decepcion en re-
lacién a los resultados de la participacion. En las entrevistas fue general la evaluacion de
que la no realizaciéon de las obras aprobadas llevo al descrédito en relacion a las posibili-
dades de ese canal de participacion, llevando a la disminucién, afio tras afio, del nimero
de participantes. El Presupuesto Participativo, una importante bandera en las gestiones
petistas, llego al fin en la gestion de Marta Suplicy, bajo fuerte critica de los lideres de los

movimientos:

No se ha podido identificar nada ain, ninguna obra, ninguna cosa que usted pueda
decir: eso aqui es fruto del OP. [Sociedad civil (1) — Sé]

El Presupuesto Participativo se llama ‘engdiieme que me gusta’. Porque hasta ahora yo

no vi nada. [Sociedad civil (4) — Sé]
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Eso es una cosa mds hueca. Eso no existe. En el 2004 nosotros participamos del OP. [...]
vemos asi cudnto luchamos por el presupuesto y en la verdad quien acaba decidiendo
son los concejales [...] no es ni el alcalde. [...] Lo que nosotros discutimos, que vimos
que es prioridad con seguridad, que era guarderia, que era puesto de salud, que era
hospital, quedd en el papel. [...] Por eso es que hoy es dificil movilizar a la poblacién
para discutir una cuestion politica. [Sociedad civil (8) — Sé|

Yo no creo en el Presupuesto Participativo [...] por cuestiones politicas porque yo
tengo divergencias con el método, cémo él es encaminado. Yo creo que aqui nosotros no
tenemos Presupuesto Participativo, en ningun lugar. [...] El presupuesto ya viene asi:
tanto para la salud, tanto para la educacion, tanto para pagar deuda externa, tanto
para pagar deuda interna. Ahi el restico que sobra, 6,7 %, ahi se pone en la mesa para
que los movimientos peleen, se pone para que la sociedad civil dispute. Entonces, eso no
es Presupuesto Participativo, es presupuesto de la miseria. [Sociedad civil (10) — Sé]

En la estela del entusiasmo inicial despertado por la experiencia del OP, fue siendo

trazado el descrédito y, en consecuencia, la retirada de esa instancia de participacion:

El resultado es muy pequefio [ ... ] acaba no siendo satisfactorio. [... ] Ya hubo resultados
mejores al comienzo. [...] Cuando el proyecto OP surgid, las personas creian mucho que
iban a ver resueltos sus problemas mds apremiantes. Ahi, cuando [... | cerrd el primer afio
y la mayoria de las cosas no fueron resueltas, en el segundo afio, entonces las personas
comenzaron a no creer tampoco. [ ... ] Entonces, squé sucede? Yo voy a perder mi tiempo,
quedarme discutiendo un proyecto, yendo alld a escoger concejal, si los problemas que
nosotros listamos no son resueltos. [...] Entonces las personas comienzan a no creer.
[Sociedad civil (6) — Sé]

En un primer momento €l [el OP] tuvo un boom y ahora al final nadie quiere ir mds
porque usted aprueba las cuestiones y ellas no son hechas por “n” motivos, [y] la parte
que usted decide es una [pequefia] parte del presupuesto [...] queda peleando pueblo
contra pueblo. [...] Entonces esa participacion popular es una participacion para que
lavea el inglés. [...] Entonces, es una participacion popular, pero no es tan democrdtica.

[...]. [Sociedad civil (7) — Sé]
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Yo voy a poner el ejemplo de la vivienda aqui en el Centro. Hubo gente que vino cinco
o seis veces, y ahi entra el error del discurso militante, entra el error del discurso del
poder, que va a resolver. Entonces: vamos conmigo que nosotros vamos a conseguir
casas. En cuatro afios, scudntas casas conseguimos aqui en el Centro? Las primeras
estdn siendo entregadas ahora, y asi y todo con restricciones a la poblacion [...]. Pero si
yo digo asi, vamos conmigo que nosotros vamos a conseguir casa. Ahi usted va alld una
vez, dos, percibe que ni casa, ni una telita. [...] sNi un paquetico de tierra para llevar
parala casa? ;Yo estoy yendo alld a hacer papel de payaso delante de los otros, pelear, y

no estoy ni entendiendo qué pelea es ésa? No voy mds. [Sociedad civil (9) — Sé]

En el Sub-ayuntamiento de Capela do Socorro, vemos con énfasis la misma evalua-

ci6én que encontramos en Sé: la no realizacién de las obras aprobadas llevo al descrédito

y a la disminucién de la participacién, dando lugar a la retirada del OP:
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La poblacién al comienzo vino, creyendo y llend algunas plenarias con mds de 3 mil
personas, porque cretan. [...] Yo fui a una que solo la inscripcion duro hasta las 5 horas
de la tarde [...] de tanta gente que participd... porque creian... yo voy a poder votar
por los representantes aqui, decir el presupuesto, lo que mi barrio precisa mds. Y fue
decepcionante. Fue decepcionante porque sin respuesta a nadie, a lo largo del tiempo.
[...] Es un canal que fue vaciado, perdié la credibilidad. [...] Las personas sélo participan
si ellas realmente fueran respetadas, oidas, sentendid? Teniendo una respuesta, de si o
no, pero que convenza. Cuando eso no estd claro, queda dudoso, las personas tienen esa

tendencia a no participar, retirarse. [Sociedad civil (3) — Capela do Socorro]

No, no hubo participacion no [...]. Nada, desgraciadamente, porque las personas
estaban desilusionadas, yo hasta invité a personas para ir a participar del tltimo que
hubo. Del 1iltimo que hubo las personas no quisieron saber mucho, y al final no se pudo
ni sacar un delegado, ni aprobar casi nada porque no hubo participacion del pueblo.
[...] enseguida que empezd las personas se entusiasmaron mucho, pero rdpidamente, lo
que fue aprobado caduco... no salié del papel. Entonces, yo creo que al final, ese ultimo
que hubo [...] principalmente de nuestro barrio aqui, no tuvo participacion ninguna.

Yo conté tres personas mds, y yo. [Sociedad civil (4) — Capela do Socorro]
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También me aparté del Presupuesto Participativo por causa de la decepcion, porque yo
vi que todas las discusiones que nosotros teniamos, todo, era importante, pero no era

planteado, no era ejecutado. [Sociedad civil (5) — Capela do Socorro]

El primer afio fue una gran esperanza, en la salud principalmente. [...] Aunque en el
primer afio nosotros nos hubiésemos empeniado mucho, después yo creo que hubo una

cierta dificultad de mantener esa esperanza. [ Ejecutivo local (1) — Capela do Socorro]

También fue citado el problema de la representacién dentro del OP, que habia gene-

rado la cancelacion de la plenaria:

Hubo varios lugares en que fueron tres personas [para la plenaria del OP]y esas tres
sacaron personas para venir como representantes. Entonces, tres se convirtieron en 300
votos. JCémo es que queda eso? [ ... ] Precisa tener el perfil de la comunidad, en quien la
comunidad confia, que tenga compromiso con la poblacion. Es ése el gran miedo de la
poblacion. [...] Es tan veridico que hubo intervencion, ellos tuvieron que cancelar todo
un proceso para después recomenzat, tener a sus representantes del OP. [Sociedad civil
(3) — Capela do Socorro]

Ya el vice-alcalde llamo la atencién hacia los resultados positivos del Presupuesto

Participativo:

Ejecutamos muchas cosas que el OP solicitd, muchas, tienen guarderias, tienen escuela,
hubo reformas, servicios que fueron quitados por el OP. Hubo una cosa inusitada, el
personal del deporte se organizd por la primera vez, fue para la plenaria del OP y
aprobo en el distrito Dutra la cobertura de una cuadra de un CDM [ Centro Deportivo
Municipal]. Y nosotros cumplimos, fue el sub-ayuntamiento que fue alld 'y tuvo, asumio
el compromiso de ellos aprobando nosotros ibamos a implantar, implantamos, estd
alld cubierta la cuadra, como resultado del OP. Y eso fue interesante porque es una
poblacion que generalmente no se moviliza para participar. Entonces, hubo varios
forums de participacion, hay aquellos que usted no atiende. Y en ese ultimo afio hubo
el calendario electoral que usted tiene una desmovilizacion natural. [Ejecutivo local
(3) — Capela do Socorro]
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En las evaluaciones sobre el OP, a ejemplo de lo que vimos en Sé y Capela do Soco-

rro, aunque el tono critico también predominara, en S3o Mateus una cosa fue diferente:

hubo pocas referencias al item “la no realizacién de obras llevo al descrédito y a la des-

movilizacién”. Apenas una de las entrevistas movilizé ese argumento critico, frecuente

en Sé y en Capela:

Mira, yo siempre fui del Consejo de Salud, desde los afios 80 [...] y siempre crei con
mucha fe que la poblacién precisa mostrar las causas y las posibilidades de solucion.
[...] Pero siempre creimos que el pueblo estaba perdiendo mucho tiempo con eso, mucho
tiempo, ve a reunion de aqui, reunion de alli. [...| Decia: pero escucha, el pueblo dedica
su tiempo, el pueblo dedica... paga transporte para ir a donde sea necesario, el tiempo
es sagrado para todo el mundo, llegamos alld viendo los problemas y las soluciones y
nos presentamos asi con las manos abiertas, claramente, y el resultado no vino. Eso
para mi fue la cosa que mds me frustré en los ultimos afios. |[...] Ese ultimo afio yo
hasta abandoné el barco en el medio, [...] en el medio del camino, dije: no, para, yo no
aguanto mds. Y cada vez que nosotros ibamos a esos encuentros, volviamos estresados.
[Sociedad civil (1) — Sdo Mateus]

El sentimiento de frustracién por el hecho de que las decisiones se concentran en el ga-

binete de la alcaldesa, las criticas a la fragilidad de la representacion popular (“son siempre

las mismas personas las que participan”) y al uso politico partidario del espacio permean el

discurso sobre el OP en la region. La existencia de fraudes en una plenaria, aunque mencio-

nada puntualmente, es otro factor que contribuye a la evaluacion negativa del proceso.
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La primera vez que hubo Presupuesto Participativo yo participé hasta de la comision
organizadora y todo, pero ahi, cuando yo vi lo que sucede en aquel primer Presupuesto
Participativo, me cai de espaldas. Yo dije: [ ... ] yo tengo muchas cosas que hacer, déjame
salir. Porque quedo ast, discutia, discutia, discutia, planteaba alld y llegaba la hora de
los delegados, eran algunos concejales que conseguian plantear alld [...], fue una cosa
muy abierta, sabe, solo no vio quien no quiso ver y yo me quedé con mucha rabia, yo
dije: no voy a volver nunca mds, el afio que viene no pongo los pies aqui. [...] No, yo no
voy a hacer esa pelea. Yo creo que es una pelea muy sucia. Yo no me voy a igualar a él,

entonces yo sali. [Sociedad civil (12) — Sdo Mateus]
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Para que usted tenga una idea de cémo la participacion es tan grande aqui, el afio
pasado tuvimos una plenaria del OP que fue impugnada, por robo. La urna vino
viciada del sub-ayuntamiento, 33 votos mds. [...]. Ahi usted ve la gestion democrdtica
del Sub-ayuntamiento de Sdo Mateus. [...] Nosotros derribamos. Fue la uinica plenaria
del OP que fue derribada, que fue impugnada. Una vergiienza para Sdo Mateus,
desgraciadamente. [Sociedad civil (10) — Sdo Mateus |

Esa manipulacion no tiene fin. [...] La persona estd alld dentro de su casa, no tiene
nocion de qué es un Presupuesto Participativo. Y nadie se lo muestra. Porque no es
interesante, porque ahi ella va a comenzar a participar y a cuestionar. Y ahi usted
rompe aquella cadena que estd formada, que son siempre los mismos que participan.
[Sociedad civil (9) — Sdo Mateus]|

Pero hubo también quien quiso destacar los aspectos positivos del proceso de discu-
sion del OP. En un analisis muy interesante, una entrevistada destaca los aspectos positi-
vos del OP, llamando la atencion hacia el tipo diferente de aprendizaje que él favorece, y
la posibilidad de hacer politica y presion social de otra forma, que seria, segiin la entrevis-

tada, mas compatible con los valores culturales de los habitantes locales:

Cuando se reivindicaba una mejoria cerca de tu casa y venia a realizarse, eso fue
dando crédito, eso fue bueno. Fue un movimiento popular un poco diferente al que
estdbamos acostumbrados en la década del 80 al 90. [...] Creo que fue un proceso de
aprendizaje para la poblacién de bajo nivel, verdaderamente de formacién. [...] sVa a
haber este afio? Ya comenzaron a exigirme. [... | Nuestra poblacion vino de una region
del interior, mds pacata, cuando haciamos asi los movimientos, iba para la calle,
paraba el trdnsito, era medio que forzada la cosa, no a todo el mundo le gustaba de
ese modo, daba asi una impresion de que era un movimiento asi mds agresivo. [...]
Y ese proceso del presupuesto vino asi mds tranquilo, de conversar, pequefios grupos,
después ir juntando los grupos, ideas, esas cosas. Entonces, para algunas personas que
tenian esa dificultad de ese movimiento de lucha tal vez fie una cosa menos agresiva
para ellas. [...] Para ellos también fue un aprendizaje, y para nosotros también fue
un aprendizaje, del que nosotros podemos sacar bastantes cosas para hacer ahora en

la region. [Sociedad civil (2) — Sdo Mateus |
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Un “aprendizaje” que el OP favorece, y que puede ser un tanto ambiguo, es saber

lidiar con la falta de recursos, comprender los “motivos del Estado”.

En las reuniones del OP él [el vice-alcalde ] exponia los problemas que habia. [... | Mira,
nosotros ese mes no recibimos dinero suficiente para hacer eso, para hacer aquello.
sEntonces cudl va a ser nuestra prioridad? ;Vamos a ver si se puede hacer eso aqui
primero? $O entonces, vamos a dividir? Hacer un poquito aqui, un poquito alli, cuando
venga el proximo dinero completamos aqui, completamos alli. Eso de ahi era sacado
del propio presupuesto, que era un préstamo de cuenta mensual que el [el vice-alcalde]
tenia. [Sociedad civil (3) — Sdo Mateus|

Cuando el [vice-alcalde] entro alld, logico que también no tenia muchos recursos
para poder atender, pero también oia e intentaba ir a esas plenarias. [...] Y ahi la
poblacion también sabia: “no estd haciendo lo mio, pero estd haciendo lo de otro”. [...]
Lo importante es que las personas sabian lo que estaba siendo hecho en aquel local [...].
Entonces, yo creo que esos canales de reunion, de conversacion, todo eso existio y fue

muy bueno. [Sociedad civil (6) — Sdo Mateus|

Este aprendizaje puede llevar, por un lado, a la paralisis, a un conformismo que
desmoviliza los movimientos. Porque esta simple constatacién no necesariamente lleva
a alguna forma de movilizacién. El OP puede convertirse en un espacio de prestacion de
cuentas, que suena mas como poderosa instancia de legitimacion.

Por otro lado, es un aprendizaje que muchos no quieren reconocer, porque signi-
fica pensar mas en el conjunto de la comunidad y en quien realmente esta mas nece-
sitado, implica dejar las relaciones privadas con concejales, o politicos, para conseguir
mas rapidamente la atencién de sus necesidades. Los recursos municipales son limita-
dos, como refieren las dos entrevistas mencionadas encima, el Ayuntamiento escoge
todo el tiempo y la poblaciéon pudiera ptblicamente decidir como emplearlos. Este
seria el objetivo del OP, tornar puiblica y compartir la decisién de aplicacioén de recur-
sos escasos. Si cada uno sélo piensa en su calle, en su barrio, las relaciones clientelistas

tienden a mantenerse y a sobreponerse a canales publicos de participacion.
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LA PARTICIPACION EN EL PLAN DIRECTOR REGIONAL: DIFERENCIAS ENTRE LAS REGIONES.

Con la aprobacién de la Ley Municipal 13.430 del 13 de septiembre del 2002 fue ins-
tituido el nuevo Plan Director Estratégico del Municipio de Sdo Paulo. El Plan Director
esta previsto en el Estatuto de la Ciudad [2000], para ser realizado por municipios con
mas de 20 mil habitantes. El mismo tiene como objetivos garantizar la funcién social de
la propiedad, ordenar el desarrollo de la ciudad y orientar la distribuciéon de los usos y
de la ocupacién del suelo, la preservacion y recuperacion del medio ambiente natural
y construido, la creacién de nuevos espacios publicos, la mejoria del paisaje urbano y
la adecuacion de las condiciones de circulacion y acceso a los diversos lugares de la ciu-
dad. La ley de creacién del Plan Director preveia, ademas, la elaboracién de los Planes
Directores Regionales bajo responsabilidad institucional de cada sub-ayuntamiento, que
podria elaborar su plan con o sin apoyo de asesorias externas.

El espacio del Plan Director Regional recibi6 evaluaciones bastante positivas en Sdo
Mateus. Por ejemplo, una de las entrevistadas, que se manifesté de forma bastante critica
en relacion al OP, definido como “participacion fantasiosa”, se refiere a la experiencia de
participacion en el Plan Director como “el inico momento que fue deliberativo” [Socie-
dad civil (9) — Sdo Mateus]. Otro entrevistado afirma, con orgullo, que el Plan Director de

Sdo Mateus “fue uno de los mas organizados de Sao Paulo”, y explica los motivos:

sPor qué fue bien organizado? Porque tuvo la participacién de las comunidades. Porque
las personas que vinieron para implantar el plan directot, yo las acompaiié, yo fui guia
de los técnicos que montaron ese plan directot, en todos los lugares. [Sociedad civil (11)
— Sdo Mateus|

Pero en varias entrevistas en Sao Mateus y en los otros sub-ayuntamientos hubo cri-
ticas al proceso de divulgacion del Plan Director Regional. A decir verdad, la cuestion de
la informacién fue un tema muy enfatizado, de forma general como uno de los proble-
mas que limitan el acceso de la poblacién a los canales participativos. Por un lado, el poco
conocimiento de esos espacios parece relacionado a la propia complejidad que resulta del
tamafio de la poblacién y su distribucién territorial, lo que torna dificil la divulgacion de

los innumerables espacios existentes. Pero, por otro lado, segtin las entrevistas, habria
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una disposicion del gobierno local en limitar el acceso a esa informacién, como forma de

controlar el potencial conflictivo de los espacios participativos, limitando la participacién

de los que comparten los principios generales del gobierno. Esa percepcion de que la in-

formacion sobre los canales participativos es distribuida de forma desigual, y que el filtro

mas importante es un filtro de origen partidario, fue muy destacada en las entrevistas, en

las tres regiones de la ciudad:
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[...] yo creo que eso es un problema: habia feudos de participacion, entonces estaban
[los ] muy amigos que tenian muchas informaciones, [los] poco amigos que tenian pocas.
[Sociedad civil (9) — Sé]

Fue todo muy cerrado. Desgraciadamente, de nuevo. Todo lo que sucede usted solo lo
sabe si estuviera actuando dentro de cuatro paredes. Si usted forma parte de un grupo,
generalmente hay una persona que estd vinculada, que estd alld dentro, generalmente
usted va a saber. Cuando no, usted no va a saber, de nuevo, lo que sucede. [...]
Generalmente existen varias personas que estarian interesadas, estarian interesadas
en estar participando, en estar exponiendo, en estar exigiendo [...] que nunca van a
formar parte. [Sociedad civil (5) — Sdo Mateus]|

Nosotros estamos todavia en aquel sistema... ain medio cerrado. Entonces, vea bien,
sel partido que estd en el poder generalmente qué hace? El trata de [... ] involucrar a las
personas que forman parte del partido. Entonces, generalmente, las personas que no
son militantes o no forman parte del partido, si estdn informadas, fue a través de otras
cosas. Por eso es mds dificil usted participar. [Sociedad civil (7) — Sdo Mateus |

En el sub-ayuntamiento fue muy restricto. A los amigos del rey todo, y aquellos que ni
rozaban la planilla de la gestion, entonces quedaron alli sin informacion. O entonces la
adquiria fuera. Entonces, habia gente que venia a la Cdmara, a través de los gabinetes
de los concejales, para saber cudndo es que era la plenaria que se hacia en la region.
Desgraciadamente, poquisimas personas acababan participando del Plan Director
en aquella regidn. Poquisimas. [...] Porque no se dio informacion. [Sociedad civil (3)
— Capela do Socorro]
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Asi como en Sao Mateus, a pesar de las criticas en relacion a la divulgacién, en Ca-
pela do Socorro el Plan Director Regional también recibié evaluaciones positivas. Los
entrevistados — tanto los de la sociedad civil como los del gobierno local — resaltaron, en

particular, la importancia del proceso de discusion:

Puede hasta no ser el Plan Director de los suefios de las personas, pero que fue discutido
fue, bastante. [Sociedad civil (5) — Capela do Socorro]

Un proceso increiblemente participativo. [Ejecutivo local (2) — Capela do Socorro]

Hubo [participacion], hubo, fue un canal y si hubo, fue bueno. [...] Encontramos a un
monton de gente de la salud, a una porcion de asociaciones, a gente que yo no conocia,
nos quedamos debatiendo entre técnicos y no técnicos varios dias, no se cudntos sdbados,

todo el dia. Y conoci mucho la region. [Ejecutivo local (1) — Capela do Socorro]

Es una de las cosas que yo sali mds satisfecho por la forma de construccion. [Ejecutivo

local (3) — Capela do Socorro]

Ya en el Sub-ayuntamiento de S¢, el Plan Director Regional parece no haber sido un
proceso que haya efectivamente movilizado a los lideres, al contrario de lo que identifica-
mos en los otros sub-ayuntamientos pesquisados. Las pocas referencias son evaluaciones
criticas que destacan la poca organizacién del proceso de discusion, principalmente en el
plano local: [“yo mismo participé [...] pero ni entendi como fue la participacion en él. Fue todo
muy confuso, llamado ast a ultima hora™ [Sociedad civil (8) — Sé].

Comparando las evaluaciones de los procesos del OP y del Plan Director Regional
percibimos que en general la evaluacién al OP es mucho mas critica que al Plan Director.
Probablemente porque el proceso del Plan Director Regional fue mejor conducido, pero
también por causa de la naturaleza decisiva de los espacios participativos y sus impactos
sobre la dindmica de discusiones dentro de esos mismos espacios. En el caso del Plan
Director, nos referimos a la elaboracién de una ley y no a su puesta en efecto. Parece que
los entrevistados no percibieron que una cosa es la elaboracién de una ley, y otra bien
diferente es su implantacién. Ninguno de ellos manifiesta preocupacién por si el Plan

Director sera o no respetado.
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Ya en el Presupuesto Participativo, se lidia con una forma de participaciéon que inclu-
ye la decision sobre obras y servicios que serdn o no realizados al afio siguiente. Por eso,
la cuestion de los resultados de la participacion aparece de forma tan decisiva. La propia
experiencia estimula a los participantes a pensar no en el planeamiento de la ciudad a lar-
go plazo, sino en las obras que seran realizadas a corto plazo. Se trata de un espacio cuyas
decisiones siguen un calendario bastante definido, que se inicia en un afio y se acaba al
siguiente. Aunque el Plan Director también presente el producto de las discusiones, el
propio disefio final del Plan, el resultado, es de otro tipo, lo que tal vez favorezca mas el
dialogo, la movilizacién de intereses diferentes, y conflictos de otra naturaleza. El proce-
so del Plan Director lidia con la ciudad sofiada, deseada, y no con lo que inmediatamente
serd hecho en términos de obras y servicios a la poblacién.

Por fin, queda una duda sobre si la poblacién que participé del OP comprendié que
no todo lo que era presentado como demanda en las plenarias seria realizado. La seleccion
de delegados y consejeros y todo el proceso de discusion, hasta la presentacion de la pieza
presupuestaria, comprende opciones de cuales obras seran efectivamente realizadas. Por
medio de otras evaluaciones, sabemos que en la experiencia del OP la comunicacién fue
muy fallida, muchas personas no sabian claramente de qué estaban participando, cudl era
la metodologia, y que no todas las demandas serian atendidas (Vitale, 2004).

Para terminar, nos gustaria agregar, como contrapunto a esa evaluacion, la impor-
tancia de que algunos entrevistados — criticos en relaciéon al proceso y a los resultados
de la participacién — comprobaron la posibilidad de “hablar y ser oido”. En ese sentido,
cuestionados sobre la posibilidad de que los movimientos incidieran sobre las politicas

publicas, leemos en las entrevistas:

Este gobierno no ha escuchado [...] aunque haga un gobierno para la mayoria de la
poblacion, también no escucha: mira, va a ser eso 'y acabé. A veces usted puede interferir,
por ejemplo, carril de autobiis, la poblacion quiere interferit, pero nadie escucha. [...].
Yo creo que es asi: ya oi en el pasado, ya formuld las politicas y ahora va a ejecutarlas.
[-..] Pero el espacio del didlogo es mucho mayor que el de los gobiernos anteriores, los dos
anteriores [... | ni se compara, porque antes usted ni llegaba. Ahora usted llega y dice, a
veces ellos no te oyen. Pero usted habla, da su opinidn, critica, oyen en algun momento,
es decir, el espacio para el didlogo es abierto, pero no es del modo como nosotros creemos

que deberia set. [Sociedad civil (3) — Sé]
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Aunque estemos conscientes de que es una democracia entre comillas... pero el derecho
de estar alld y manifestarse es extremadamente positivo. Aunque nuestra manifestacion
quede dentro de una gaveta. Pero esa libertad de estar alld y hablar... [...] De poder
estar alld y decir aquello que yo pienso, aquello que yo quiero para mi region, aunque
sepa que va a quedar buena parte, 90 % de aquello va a quedar en el papel, es muy
positivo. [Sociedad civil (9) — Sdo Mateus|

Lo que esas entrevistas evidencian es que la posibilidad de tener acceso al Estado, de
presentar las demandas sin la necesidad de intermediarios, como concejales, por ejem-
plo, no es poca cosa cuando consideramos la tradicién autoritaria brasilefia, sumada a los
mas de 20 afios de dictadura militar, y al hecho de que Sao Paulo vivi6é ocho afios de go-
biernos Maluf y Pitta. Esa comprension estuvo presente en las entrevistas en los tres sub-
ayuntamientos, y aunque esté lejos de ser una evaluacion general, parece importante que
sea considerada. Se trata de un reconocimiento de que hay mas espacio para la expresion,
lo que no es absolutamente banal, al lado de la percepcién de que atn falta mucho para
que la poblacién de hecho tenga el poder de influir en el proceso de producciéon de las
politicas publicas. Dilemas, que otro entrevistado resume en una frase: [ “cualquier puerta
que se abre hoy es bienvenida y aun es insuficiente” [Sociedad civil (10) — Sdo Mateus].

Este item apunt6 lo que los entrevistados entienden por participaciéon y como la
evalian en sus regiones. Vimos coémo aparecen varios canales participativos, pero tam-
bién llamo nuestra atencién cémo aparecen conversaciones informales con el sub-ayun-
tamiento como forma de participacién (en el préximo item exploraremos mejor esto).
Lo que percibimos es que s6lo la implantacién del sub-ayuntamiento es altamente in-
suficiente para la democratizacién de los procesos de gestion. Aunque el poco tiempo
de la experiencia no permita evaluar adecuadamente los resultados, nuestra pesquisa
demostré que al mismo tiempo en que los sub-ayuntamientos parecen haber contribui-
do al acceso del ciudadano al Estado, como efecto colateral esa posibilidad parece haber
generado el fortalecimiento de las redes clientelistas.

Los espacios participativos mas analizados fueron el OP y el Plan Director Regional,
por haber sido también los mas citados en las entrevistas. Se destaca la gran variedad
en las formas como tuvieron lugar la implantacién y el desarrollo de cada una de esas
experiencias en las tres regiones estudiadas. Obviamente, en esta pesquisa no fue posible

identificar los factores que actuaron como variantes mas importantes en cada una de las
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regiones, pero de modo general podemos destacar como factores explicativos importan-
tes la forma de conduccién del proceso de descentralizaciéon en el territorio, el grupo
politico que asumib el poder en los sub-ayuntamientos y la mayor o menor capacidad or-
ganizativa de la Sociedad civil local. A pesar de la diversidad inherente a la complejidad de
la capital paulista, vimos también problemas comunes a las diversas experiencias, como
la falta de informacién sobre los espacios participativos existentes, la fragmentacién de
los espacios participativos, la desarticulacién de los movimientos sociales y la ausencia
de una estrategia mas organica y articulada de ocupacién de los espacios institucionales.
Y, junto con todo eso, una percepcién anclada en las experiencias concretas, de que los
espacios participativos, aunque fundamentales, son espacios de lucha necesariamente
parciales e insuficientes, sobre todo en un contexto en que parecen haberse transforma-
do en instancias destituidas de poder. Como vimos en varias entrevistas, fue comun la
comprension de que los espacios participativos son espacios para la homologacion de

decisiones ya tomadas en otro lugar.
PARTICIPACION Y DEMOCRACIA: VIEJOS Y NUEVOS DESAFIOS

En las entrevistas, notamos que cuando se trataba de evaluar la naturaleza y cali-
dad de los canales de participaciéon era coman que las respuestas no se restringiesen a
la evaluacién de la participacién a nivel local, sino que se extendiesen al patrén de las
relaciones entre gobierno, legislativo y sociedad.** Las evaluaciones, aunque partieran
de referentes empiricos concretos, como el OP, el Plan Director, o las experiencias de
participaciéon mas locales, y tuvieran como base la vivencia personal en esos espacios,
acababan por extrapolar esos ambitos mas restringidos. En ese sentido, al evaluar las ex-
periencias concretas, los entrevistados nos revelaron dimensiones que sefialan el terreno
de las expectativas politicas en relacién a esos espacios, permitiéndonos problematizar
la cuestion del lugar y de los sentidos que la participacion institucional asume, para los
representantes estatales y societarios, en el complejo proceso de lucha por la afirmacién
y defensa de sus intereses.

En un plano mas general, ese debate trae indicios para la importante discusion acer-
ca de la combinacién posible y deseable entre democracia representativa y participativa,
en diferentes proyectos de reforma del Estado. A un nivel “micro”, lo que esta en juego

es la comprension de los resultados esperados de la participacion institucional y de los
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limites a los que ella puede llegar para combinarse, segtin la perspectiva de los agentes,
con estrategias mas tradicionales de remisiéon de demandas, via sistema representativo y
movilizacién de redes personales.

Habia una expectativa, alimentada o generada por la literatura especializada, de que
la decisién de invertir en formas de democracia participativa significaria una “opcién”
por formas de acceso a los bienes ptiblicos mas democraticas, publicas y universales; una
“opcidon” que sefalaba, en consecuencia, la negaciéon de formas menos democraticas,
como el recurso a las redes de relacion personal, el favorecimiento, el privilegio, etc.,
estrategias éstas tan enraizadas en nuestra cultura politica. Aunque se llamara la atencién
hacia los constreflimientos histéricos, politicos y culturales para la afirmaciéon de ese
nuevo ethos, era comun —y lo es para este punto que queremos sefialar —la identificacion
de pares dicotémicos que parecian orientar predominantemente, o incluso de manera
exclusiva, la accion de los sujetos politicos, siendo que uno de los principales entre ellos
es la oposiciéon entre favor y derecho, privilegio y ciudadania, como presupuestos de la
relacion entre Estado y sociedad.

Sin embargo, a partir de las discusiones presentadas durante este texto, nos pre-
guntamos en qué medida, al concentrarnos tanto en el potencial de renovacion de esos
nuevos sujetos y sus practicas, no olvidamos de investigar, con igual empefio, como en
el proceso de distribucién de los recursos publicos, las formas se combinan en las es-
trategias concretas de los sujetos politicos, esas diferentes (y contradictorias) formas de
relacién entre Estado y sociedad, movimientos y sistema politico.

Por otro lado, no podemos decir que hubo apenas una expectativa equivocada o un
olvido de los analistas en observar las varias formas de relacion con que la sociedad rei-
vindicaba sus demandas. En el segundo item de nuestro texto, sefialamos cémo algunos
cambios coyunturales provocan impactos en los movimientos sociales, como el aumen-
to del desempleo, de la violencia, y la propia proximidad con el sistema politico. Con esto
queremos decir que efectivamente los movimientos no son mas los mismos, porque ya
no es posible organizarse de la misma manera.

En el caso del gobierno Marta Suplicy, el saldo de las experiencias participativas,
como vimos anteriormente, parece mostrarnos un gobierno que, al mismo tiempo en
que abri6 espacios de participacion, no invirtié en ellos y, sobre todo, no los tomé como
items de una agenda para una reforma democratica del Estado y de construcciéon de la

gobernabilidad. En su gobierno, las experiencias de democracia participativa tuvieron
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una convivencia muy “pacifica”, con una practica de gestiéon extremadamente conser-
vadora en lo que respecta, por ejemplo, a la relacién entre Ejecutivo y Legislativo, cuyo
fundamento estuvo anclado en una relacion de intercambio, forjada sobre los intereses
electorales de corto plazo. La participacién en su gobierno — al menos aquella ejercida
a nivel local, a la cual tuvimos acceso por medio de esta pesquisa — asumi6 un caracter
instrumental y residual, siendo, por tanto, incapaz de tensar la légica mas general de
funcionamiento del gobierno, sea en lo referente al funcionamiento de las estructuras
burocraticas, en términos de control social sobre ellas, sea en la relacién que el gobier-
no establece con los demas poderes del Estado. Si en lo que respecta al destino de los
recursos publicos vemos la marca de un gobierno mas a la izquierda frente a los efectos
redistributivos de las politicas implantadas, en particular de las politicas sociales, bajo el
punto de vista politico, se trata de un gobierno que rehabilité estrategias conservadoras
en busqueda del mantenimiento del ejercicio del poder.”

En lo referente a los movimientos sociales también llamé nuestra atencion esa con-
vivencia “pacifica” entre la accién participativa y contestataria en los canales institucio-
nales de participacién, y la movilizaciéon de las redes personales como forma de acceso
al Estado. Segtin una cierta narrativa de origen, que data de la emergencia de esos repre-
sentantes todavia en el contexto de la dictadura, la contraposiciéon entre el privilegio y el
derecho, el favor y la conquista, lo privado y lo universal, el ciudadano y el cliente, entre
otras, remitia a ciertos sujetos especificos y a sus diferentes 16gicas de participacion en la
arena publica. En los pares dicotomicos estaria expresada la disputa entre un viejo y un
nuevo patrén de relacion entre sociedad y Estado, cuyo punto de inflexién estaba anclado
en la emergencia de los “nuevos sujetos de derechos”. Lo que nuestra pesquisa nos revela
es que en vez de una contraposicion, tal vez fuera mas adecuado referirnos a una combi-
naciéon entre formas diferentes de encauzar demandas al Estado, siendo la “opciéon” por
la participacién una de esas estrategias que puede ser valorizada (a depender de varios
factores, como por ejemplo, la apertura del Estado), y al mismo tiempo estar asociada
a otras, tales como la tentativa de contacto con algiin concejal o politico influyente. A
través de ese registro tal vez podamos comprender mejor el hecho de que varios entrevis-
tados confirieran el mismo estatuto a la participacién en consejos y asambleas del OP, y a
los encuentros privados con representantes del poder publico. Es en ese sentido que nos
parece absolutamente importante también que reflexionemos sobre el lugar que ocupa

la participacion en el proyecto politico de los movimientos.
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{Pero qué es lo que hace que la participaciéon conviva “pacificamente” — tanto en el
caso de los movimientos como en el gobierno del PT — con métodos de relacién conser-
vadores y no democraticos entre Estado y sociedad? ¢Por qué la participaciéon puede ser
colocada al mismo nivel que las relaciones privilegiadas establecidas con representantes
del Estado como forma de encauzamiento de demandas? ;Por qué la participaciéon no
causa impactos en la 16gica de la gestion?

Una hipotesis tal vez pueda estar en una pista a la que nos referimos en el item
dos: la despolitizacion de la participacién. Analizando las declaraciones — tanto del poder
publico como de la sociedad civil —, parece que estamos frente a una misma clave de
significados que remite a una participacién instrumentalizada. Los sentidos de la partici-
pacién para gobierno y movimientos parecen, en cierta medida, dos caras de una misma
moneda, alaluz de la cual se puede evidenciar la falta de contenido del discurso politico,
del cual la instrumentalizacién de la participacién nos parece una consecuencia mas. En

los dos items a seguir, vamos a tratar de profundizar ese analisis.
EL LUGAR DE LA PARTICIPACION EN EL PROYECTO POLITICO DEL GOBIERNO.

Cuando observamos la gestion de Marta Suplicy, notamos la multiplicidad de cana-
les de participacion abiertos por su gobierno. Varios procesos, como el Presupuesto Par-
ticipativo, los Planes Directores Regionales, la implantaciéon de los sub-ayuntamientos,
demuestran la disposicion del gobierno de Marta para ampliar los canales de participa-
ci6n.*® Sin embargo, en la evaluacién que los movimientos hicieron de esas experiencias,
como vimos, prevalecié el tono critico, que resalté la falta de resultados concretos de la
participacién y una tendencia a la manipulacién e instrumentalizacién de los espacios
participativos, utilizados como instancias para legitimacion del gobierno: [Nosotros tene-
mos participacion, pero con toda esa apertura reconocemos que también fuimos muy usados. |...]
A veces eran planteadas plenarias [...] para tener el aval de la poblacion, pero en verdad las cosas
venian de arriba para abajo [Sociedad civil (5) — Capela do Socorro].

Otra entrevistada, al hablar de la participaciéon en los consejos, afirma: “los consejos
en que uno siempre es voto vencido [... ] uno acaba sirviendo de legitimacion de las politicas, 'y voto
vencido directo y recto. Eso en todos, inclusive porque los presidentes de los consejos son siempre del

gobierno”. Y extiende sus criticas a las Conferencias de Salud y Seguridad Social:
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Es una masacre, la Conferencia de Salud [ ... ] fue a la fuerza y perdimos todas. [...] La
Conferencia de Seguridad Social fue también un absurdo, la gente del gobierno queriendo
que uno aprobase la propuesta tragdndosela en seco. Yo ni discuti, porque en la de salud
peledbamos, insultdbamos, pero a la siguiente ya no fui, y en esa ahi, sali en el medio,
me fui, estaba con dolor de pecho, cansada, ssabe? [...] Entonces desafortunadamente

no existe democracia en esos consejos. [Sociedad civil (7) — Sé]

Esa valoracion sobre las experiencias participativas en la gestion petista parece pro-

piciar un descrédito no apenas en la participacién como instrumento para la conquista

de bienes y servicios publicos, sino también en el poder publico — como instancia de

encauzamiento de demandas legitimas — y en la propia posibilidad de la accién politica.

Es interesante percibir como las instancias de participacion usadas como instancias de

legitimacion, sin que de hecho tengan poder, parecen producir lo contrario — la falta de

confianza en los politicos, en la participacion y, como limite, en la propia democracia-

como vemos en los relatos siguientes:
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No, las personas no participaron. Existe una falta de credibilidad en la cuestion
del poder publico, [...] no se cree mucho en la posibilidad de votar en una propuesta
y, de ser aprobada, que esa propuesta sea cumplida. [...] sPor qué quien estd en la
calle no puede sentarse con un empresario para discutir? Me parece que esa era una
demanda que teniamos para el PT'y eso no acontecid. Quiéralo o no, el poder todavia
es un fetiche muy fuerte. Entonces, creo que se podria desmitificar al poder [...] para
que la poblacion se sintiera potencialmente capaz de participar de las discusiones.
[...] Hay una falta de confianza muy grande en el poder publico [...] y me parece que
viene un poco de esa prepotencia del poder, de la falta de palabra. [...] Nos parecid
mds un juego de marketing politico, que la biisqueda efectiva de participacion de las
personas en el proceso de la ciudad. No sé si el crédito de la participacion en el poder
publico aumentd. Pienso que no, ese es el panorama que nosotros tenemos de aqui.
[Sociedad civil (1) — Sé]

Estamos viviendo un momento muy dificil porque las personas no creen mds en ningin
gobierno... [...] porque se esperaba un cambio estructural mds profundo. |[...] Nosotros
tenemos una historia, para nosotros esa democracia no cayo del cielo, y continuamos
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conviviendo con los mismos problemas. [...] El otro dia hicimos una evaluacion: todas
nosotras nos empobrecimos, todas. Entonces, spara qué democracia? Si la democracia
es solo para hablar... Nosotros queremos democracia financiera. Entonces esa es una
discusion que estd presente, que me parece que no debe ser sélo en la Union de Mujeres,

debe de estar presente en muchos movimientos sociales. [Sociedad civil (7) — Sé]

En esa misma direccién parece ir el desahogo de una entrevistada, al afirmar que
la Constitucién ya no sirve como instrumento de lucha: [yo luché tanto para colocar alld
aquel articulo quinto que dice asi: la vivienda es un derecho del ciudadano’; dentro de la Cons-
titucion, crei que fuese a resolver, no resolvié nada [...]. Esa Constitucion ya no sirve para no-
sotros tampoco. [Sociedad civil (8) — Sé|. [Claro que en todo ese caldo no podria faltar la

desilusion con el PT:

Nosotros teniamos esperanza en un salvador. [...]. Solo habia dos salvadores: o es
Cristo o es Lula. [...]. Las formas de gobierno en Brasil han pasado asi... [...]todas las
tendencias politicas, todos los partidos, todos ya probaron un poco del Dulce, desde la
linea de los mds moderados, hasta las personas que sofiaban con la transformacion. El
comando ya paso por todas. Ahora, [...] en la proxima eleccion voy a estar muy curioso,
porque ahora yo quiero saber... o va a entrar la extrema derecha de nuevo que es, de
puta madrel, es superjodida para quien es pobre, para quien es negro...o, entonces, no

sé qué mds puede pasar. [Sociedad civil (5) — Sdo Mateus]

En relacion a los politicos, principalmente de aqui del Centro, sentimos una gran
aversion hacia ellos porque todos son harina del mismo costal, y yo no soy del PSTU,”’
quiero que eso quede bien claro. Pero, desafortunadamente, eso es lo que pasa. Las
luchas politicas que pasan aqui en la region son luchas politicas de gente de la calafia
de Maluf,3 8 es decir, no se cambid la cultura politica del Estado, del Pais, inclusive los
politicos del PT se comportan como los politicos de la vieja guardia. Entonces, nuestra

relacién con los politicos siempre es muy cuidadosa. [Sociedad civil (1) — Sé]
Esta es una novedad importante, que por cierto a partir de ahora sera rebatida en

la accién practica de los movimientos. A fin de cuentas, el PT funcionaba como una

importante polea de transmisioén y, mas que eso, parecia una forma de llegar al sistema
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politico, acercarse a €l sin ser contaminado, ya que el propio PT parecia estar aislado en
una urna que le impedia macularse con los juegos politicos, fisiolégicos y anti-éticos que
tradicionalmente marcaron la politica brasilefia. El hecho es: en la practica, ;cudles son
los reflejos de los movimientos en el contexto de las “ilusiones perdidas”? Cuando el PT
parece ser “un partido mas”, ;como queda la relacién con el sistema politico, y cuales
son sus impactos en las estrategias de accién de los movimientos? Estas son cuestiones
importantes que emergen del contexto de la crisis politica actual, que por cierto exigiran
nuevos esfuerzos de investigacion.

La Constitucién unida a la participacién, con los gobiernos del PT en el plan munici-
pal y federal y sus pifios resultados — principalmente en el 4rea social — parecen componer
el plan de las ilusiones perdidas. Ese parece ser un saldo importante de las izquierdas pos-
90. El mismo entrevistado que dice “esta Constitucién ya no nos sirve para nada” es el
que también dice “este gobierno ya no nos sirve para nada”, ese OP ya no nos sirve para
nada. Si pensamos bien, la izquierda en Brasil es una izquierda victoriosa. Basta mirar la
Constitucién aprobada, los consejos creados, el partido forjado y que conquist6 el poder,
las innumerables experiencias participativas que consiguié instituir a varios niveles. Lo
duro parece ser percibir cdmo esas conquistas no fueron capaces de alterar un patrén en
el cual la democracia es residual, y las desigualdades permanentes e irreductibles. Ya no
se puede decir mas: cuando consigamos aprobar el Estatuto de la Tierra, cuando consi-
gamos instituir los consejos, cuando consigamos tener un gobierno del PT, todo va a ser
diferente. Es el fin de la inocencia.

Para esa evaluacion de los movimientos pesoé la practica de gestion durante el go-
bierno Marta Suplicy que, de un lado, instituia politicas participativas, demostrando su
compromiso con la bandera de democratizacién de la gestién publica; y de otro, man-
tenia una practica politica al viejo estilo del quita-de-aca-y-pon-alla, evidenciado en la
reparticiéon de cargos en los sub-ayuntamientos, tema muy presente en las entrevistas.

Con respecto a eso, la militante del movimiento de salud se desahog6:
La politica cambié mucho, la politica no es mds aquella, nos decepcionamos mucho
con la politica porque siempre fuimos contra reparticion de sub-ayuntamiento, y ahora

hay... una cosa descaradamente y con la que no estamos de acuerdo. [Sociedad civil
(12) — Sdo Mateus|
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En esa misma direccion, leemos en otras entrevistas:

El partido que administra la ciudad, el PT, no estd escuchando a la poblacién. [...].
Coloca a las personas que estdn interesadas en hacer el juego politico. [...]. Eso para
mi es horrible porque me suena muy [como en el] gobierno anterior, Maluf vy Pitta...
el sub-ayuntamiento de aquel concejal. [...]. La poblacion no es escuchada, ella es
repartida entre concejales. [Sociedad civil (3) — Sé]

La composicion de un sub-ayuntamiento estd formada por lo siguiente: un determinado
concejal “X” tuvo mds votos, entonces él tiene representaciones... [...] No fue ni al
barrio donde fue mds votado, jsabe? Pero de repente [dice]: quiero la cabeza de tal
sub-ayuntamiento. [...] Ahi sobran dos, tres, para otro que muchas veces tiene buenas
intenciones, pero alld adentro va a quedarse totalmente anestesiado, spor qué? Porque
no va a tener mucho poder para actuar. Entonces, la disputa que viene de arriba impide
los trabajos aqui abajo. [Sociedad civil (5) — Sdo Mateus]

Una discusion partidaria. Quién va a venir, quién va a ser indicado, quién va a asumir
la coordinacion de este. jAhl Hay que abrigar a aquél que es de aquel concejal. Ese es de
otro concejal, entra en éste. Y fue asi, una reparticion, también viejo conocido nuestro.
[Sociedad civil (9) — Sdo Mateus |

En general, la Camara de Concejales y los partidos aliados aparecen como los res-
ponsables por la forma de hacer politica basada en la reparticién de cargos, presentando-
la como necesaria para mantener la gobernabilidad. Para algunos, en este proceso “gente
sin escriipulos” gand espacio y los movimientos no fueron capaces de contraponerse,
“dejamos que la cosa corriera, fuimos omisos” [Sociedad civil (5) — Capela do Socorro]. Se va-
loré también que, en este punto, ocurrié una especie de continuidad en relacién a los

gobiernos anteriores:

Fue lo que siempre se hace. [...| Hay sub-ayuntamientos por ahi que tienen a gente de
Maluf; tienen a todos los partidos. [...] Ellos usaron la delegacion que les di para elegir
a quien ellos bien entendieron. [...| Es una reparticion a partir de los concejales. |...]
Hay asesor que estaba sélo dos meses, para rotar... la sensacion que tengo es que enlo-
quecieron completamente. [Sociedad civil (7) — Sé|
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A partir de estas constataciones, dos cuestiones llaman la atencién. ¢Hasta qué
punto la reparticién de cargos comprometié los canales de participacién abiertos por
el Ayuntamiento, contribuyendo a la retirada de esos canales? Pero, aunque no haya
comprometido los canales de participacion, isera que no comprometio la idea de que la
participacion necesariamente forma parte de un proyecto mas amplio? En verdad, a lo
que los movimientos asistieron, y lo retratan en sus andlisis con cierta perplejidad, fue a
un proyecto de participacién que en el plano de los valores se vuelve hacia la democrati-
zacion de la gestion, pero que, en la practica, convive con su contrario, la “balcanizacién”
de los intereses publicos, debido al predominio de la l6gica partidaria volcada, predomi-
nantemente, hacia la disputa electoral.

Otro lado de la misma cuestién es la evaluacién que hacen los entrevistados sobre
las realizaciones sociales del gobierno. Como vemos en el item 2, segtin los entrevistados
el gobierno de Marta Suplicy tuvo resultados muy positivos en el area social; pero son
resultados que parecen separados de los canales de participacion, resultados provenientes
mucho mas de su programa de gobierno, que de la presién de las organizaciones. Cuan-
do algtin resultado result6 proveniente de la presion de las organizaciones, podemos per-
cibir que esta presion fue ejercida, sobre todo, fuera de los canales de participacién y no
por medio de ellos. Segtin los entrevistados, el gobierno de Marta ejercié una forma de
participacion que significaba basicamente aumentar el grado de “escucha” y garantizar
la homologacién de sus proyectos. De alguna forma, ese contexto gener6 cierta frustra-
ci6on con la politica, con el PT vy, a lo sumo, con la propia democracia, inclusive frente a
los resultados sociales positivos.

Al no buscar una forma de relacién entre la democracia participativa (provocada por
los espacios existentes o creados por su gobierno) y la democracia representativa, el go-
bierno de Marta Suplicy cre6 una especie de institucionalidad paralela, que efectivamen-
te no impact6 al sistema politico, apenas convivié con él. A diferencia de otros gobiernos,
como la experiencia del OP en Rio Grande do Sul, por ejemplo, en que el OP ayud6 a
tensionar las précticas clientelistas,’ aqui una légica convivié con otra, generando, al
parecer, un debilitamiento de las practicas participativas como forma de hacer politica (y
de construir gobernabilidad) de otra manera.

Parece que esos canales estaban disociados de proyectos de cambio, de proyectos de
sociedad, de profundizacién de la democracia, de algo que les diese sentido mas alla de

si mismos. Es innegable que eso afecté aiin mas el nivel de confianza en el sistema poli-
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tico, ya tan debilitado. Esto parece importante de ser resaltado para contrabalancear el
argumento de los defensores de la good governance (a-critica, gerencial, liberal) y de otros
que miran por arriba las expresiones del asociativismo, afirmando que siempre la partici-
pacion refuerza el asociativismo, el capital social, etc. Las entrevistas sugieren que es im-
portante calificar la participacién, para que de hecho sea posible comprender sus efectos
sobre el patrén asociativo, sobre el sistema politico y, principalmente, sobre la calidad de
la democracia. Viene al caso preguntarnos si la apertura de los canales de participacion
impacta al sistema politico, a la sociedad, y a los representantes que participan y a los que
no participan. Todavia no tenemos evidencias concretas para responder a esto, pero lo
que deducimos de las entrevistas es que la participacién de “fachada” causo estragos en
algunas de esas dimensiones.

Por otro lado, sabemos que la ex alcaldesa Marta Suplicy fue electa por un programa
de gobierno, que fue legitimado por ese proceso. El didlogo entre gobierno y sociedad
debe partir de ese reconocimiento — que impone desafios al proceso participativo — como

recuerda el entonces Secretario de los Sub-ayuntamientos:

Existe un programa de gobierno, por lo menos en la ultima eleccion eso quedd mds
claro, un programa de gobierno debatido con toda la poblacion, que fue aprobado y
tiene que ser cumplido. Sus lineas maestras fueron aprobadas en las urnas, eso tiene
que ser cumplido. Me parece que ese es un limite de la participacion social, ella no
puede invertir las demandas aprobadas en las urnas. Ahora, esas lineas generales de los
programas de gobierno y todo lo demds, para su cumplimiento, uno tiene un conjunto
de acciones, vamos a llamarlo asi, que pueden ser totalmente sometidas a discusion. El
formato, la intensidad, la cantidad de recursos... creo que todo es objeto de discusion.
La propia exigencia, el seguimiento, la participacion en el planeamiento, para que uno
consiga cumplir las cosas que fueron definidas en el programa de gobierno, creo que eso
cabe a la participacién. [... ] La participacion social tiene como definir la intensidad de

esos programas. [Ejecutivo municipal 1]
Esta afirmacion remite a la relaciéon entre democracia participativa y democracia
representativa, y pone en debate dos cuestiones. La primera se refiere a la relacion entre

programa de gobierno y participacién. Pocos gobiernos tienen un programa de gobier-

no definido cuando llegan al poder. El PT ha sido uno de los pocos partidos que lo ha
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hecho. Por otro lado, durante su mandato cualquier gobierno, incluyendo al PT, sufre in-
fluencias que alteran su programa de gobierno. ;Hasta qué punto la participacién altera
el programa de gobierno? ;U otras influencias lo alteran mas?

Y la segunda cuestion se refiere a la naturaleza de los conflictos que es posible y
deseable traer para dentro de los procesos participativos. ;Qué decisiones pueden o de-
ben ser sometidas a procesos ampliados de participaciéon? Pregunta que remite a las di-
ferentes expectativas en relacion a la participacion, decisiones, y que también nos lleva
a considerar la complejidad del proceso de produccién de las politicas publicas. Como
demuestra Marques (2000), el proceso de produccién de las politicas publicas involucra
a un conjunto amplio y diversificado de agentes, formales e informales, puestos en di-
ferentes espacios de participaciéon, movidos por temporalidades dinamicas distintas, y
capaces de movilizar recursos también variados. La institucionalizacién de canales de
participacién no reduce, sino que aumenta la complejidad inherente a ese proceso, no
solo por permitir la insercién de nuevos representantes y valorizar nuevos intereses, sino
también por la tentativa de imprimir una nueva logica a las relaciones entre los represen-
tantes de esa red, por la afirmacién de los principios de que resultan sus fuentes de legi-
timidad, cualesquiera que éstas sean, participacion, transparencia, publicidad y control
social. Es decir, en ese diversificado y complejo campo, los canales institucionalizados de
participacién — como OPs, consejos, forums, etc. — son uno entre los varios agentes, y la
fuerza de su participacién depende de su capacidad de localizacion estratégica dentro de
esa red, derivada de la clara determinacién de su identidad y recursos frente a los demas
representantes (TATAGIBA, 2004).

MOVIMIENTOS SOCIALES Y SISTEMA POLITICO:
VOLVIENDO A DISCUTIR LA CUESTION DE LA AUTONOMIA

El conjunto de las entrevistas nos revela la intensa articulaciéon que los movimientos
sociales establecen, dentro y fuera de los canales institucionales de participacién, con di-
versos representantes del sistema politico. Las relaciones con concejales, lideres partida-
rios, técnicos del gobierno, vice-alcaldes y politicos de una forma general, ocuparon pa-
pel de destaque en las narrativas de los movimientos. Como era de esperarse, junto con
ese reconocimiento reaparece en la agenda el tema de la autonomia de los movimientos.

Como sabemos, en los afios 70 y 80, la cuestion de la autonomia o del discurso “contra el
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Estado” se presentaba para los movimientos sociales urbanos como norte articulador y
principio importante de diferenciacion en relacion a las tradicionales relaciones clientelis-
tas (GECD, 1998, p. 22). Y hoy, delante de un nuevo contexto social y politico, y de nuevos
patrones de relaciones entre el Estado y sociedad, ;qué significa hablar de autonomia de
los movimientos sociales en relacion al sistema politico?

iSera que las estrategias contemporaneas de participaciéon de los movimientos, di-
rigidas a influir en el proceso de decision, implantacién y ejecucién de las politicas pt-
blicas no imponen redefiniciones o tensiones a los significados tradicionales asociados a
la nocién de autonomia? O sea, jes posible hablar de autonomia de los movimientos en
relacion al gobierno, a los partidos y a los politicos profesionales en un contexto de lucha
en el cual lo que estd en juego es la posibilidad de influir — en la relacién de interacciéon y
conflicto con otros representantes politicos relevantes — en la distribucién, la aplicacién y
el destino de recursos escasos: (Es posible — necesario y/o deseable — llevar a cabo esa lu-
cha sin establecer relaciones de compromiso con la elite politica presente en los partidos,
en el parlamento o en el gobierno?

La autonomia es un valor y, como tal, informa los limites que deben ser observados
en la relacion entre movimientos y sistema politico, los cuales, cuando no son considera-
dos, pueden convertirse en instrumentalizacién, cooptacion, etc. En ese sentido, la auto-
nomia no significa ausencia de relaciéon, forma como en general acostumbra ser abordada,
sino que nos informa acerca de la calidad de esa relacién, la forma como los representantes
se colocan en ella. Hablar sobre la autonomia de los movimientos, por tanto, significa pre-
guntar sobre la naturaleza de los vinculos que los movimientos son capaces de establecer
con los demas representantes del sistema politico; significa preguntar hasta qué punto ellos
son capaces, en esa relacién, de escoger sus interlocutores en funcién de sus agendas, de
defender sus intereses, de definir los objetivos de la interaccién, y hasta qué punto ellos
pautan o son pautados por otras fuerzas politicas. La autonomia puede existir en un con-
texto en el cual los movimientos mantengan vinculos constantes y permanentes con otros
representantes como partidos, sindicatos, gobierno, concejales, diputados; al mismo tiem-
po, esos vinculos y contactos se mostraron fundamentales en varios momentos. No hay,
a priori, ninguin problema en el hecho de que los movimientos se aliaran a los gobiernos,
partidos o concejales para encaminar su lucha, sus demandas. Ademas, los movimientos
siempre hicieron eso. El problema esta en la sensaciéon de que esas relaciones sirven mucho

mas al Estado, a los partidos y al gobierno, que a los propios movimientos.
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Como sabemos, las relaciones entre gobierno y sociedad estan marcadas por una
enorme asimetria de recursos — organizacionales, informacionales, financieros, educa-
cionales, entre otros — que limita, mucho, las posibilidades del ejercicio de la autonomia.
En una sociedad donde las carencias urbanas son agravadas por el desempleo y por la vio-
lencia, donde las posibilidades de asociarse son cada vez mas restrictas, los representantes
sociales entran en el juego politico en condiciones marcadamente subalternas. En ese
contexto, encuentran un terreno muy propicio para su desarrollo y la actualizacién de
los habitos no democraticos de nuestra cultura politica, como el clientelismo, la coopta-
cidn, el intercambio de favores, etc. Estamos aqui en el terreno de las “continuidades”™ de
una construccién democratica permeada de avances y retrocesos, en un pais fuertemen-
te marcado por la jerarquizacion de las relaciones sociales. En ese sentido, podemos ha-
blar de un patrén cultural no institucionalizado, pero profundamente eficaz, que tiende a
condicionar la practica politica a los marcos de las relaciones clientelistas y paternalistas.*’
Una realidad que compartimos con los demas paises latinoamericanos, en los cuales los
principios liberales de imparcialidad, impersonalidad, universalidad, como parametros
de sociabilidad politica, se combinaron histéricamente y de forma contradictoria “con
otros principios destinados a garantizar la exclusién social y politica, e inclusive a contro-
lar la definicién de lo que cuenta como politico en sociedades altamente jerarquizadas
e injustas” (ALVAREZ, DAGNINO y ESCOBAR, 2000, p. 27). En nuestro continente, la
disyuncién entre democracia e igualdad trae desafios muy claros al debate sobre la auto-
nomia y sobre las potencialidades de emancipacion de los procesos participativos.

Allado de esos constreflimientos estructurales, nos gustaria traer al debate elemen-
tos que forman parte del contexto politico especifico de la ciudad de Sdo Paulo, en el
momento de la realizaciéon de la pesquisa. En ese sentido, destacamos: i) los impactos
de la descentralizacion, con la creacion de los sub-ayuntamientos; y ii) la dindmica de las
disputas electorales en el territorio, con destaque para la participacién del Partido de los
Trabajadores al frente del Ejecutivo municipal.

A pesar de que el proceso de descentralizacién y creacién de los sub-ayuntamientos
aun es incipiente (y varios entrevistados sefialan ese hecho), es importante destacar que
el mismo es extremadamente valorizado por los entrevistados. Algunos llegan a decir
que de hecho, este proceso permite la distribucién de poderes, la presencia efectiva del
poder publico, el poder de decisién local y la posibilidad de didlogo con los movimientos.

Es posible decir que el apoyo al proceso de descentralizaciéon en los sub-ayuntamientos
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fue unanime. Aunque hubiese innumerables criticas a la forma de conduccién del proce-

so, como vimos, ningtin entrevistado afirmé que la descentralizacién seria un equivoco:

Avanzo mucho porque esos poderes que €l [el sub-ayuntamiento] comenzo a tenet, €l

también comenzo a distribuir esos poderes. [Sociedad civil (10) — Sé]

Facilité porque de alguna forma el pobre estd mds cerca del poder publico. [Ejecutivo
local (01) — Sé]

Fue muy bueno porque cuando la administracion [regional] se convirtio en sub-
ayuntamiento acatd mds la opinién de la comunidad. La comunidad participa mds, en
todos los sentidos |[... ] ellos buscan mucho a los lideres para saber cudl es la necesidad.
[Sociedad civil (3) — Sdo Mateus]

Para los habitantes de las regiones mas distantes del Centro, la descentralizacién
también significé una mayor posibilidad de acceso al poder publico, que antes sélo ocu-

rria si las personas fueran para la region central de la ciudad.

Usted va a tener el poder mds cerca de usted. Usted va a tener los proyectos mds cerca
de usted, usted va a tener la facilidad de conversar mds con el poder local que usted
yendo hasta [la calle] Pedro de Toledo, yendo hasta el Centro de la ciudad. [Sociedad
civil (11) — Sdo Mateus]|

Tenemos mds acceso, mds conocimiento con personas [...| pasa a conocer mds a las
personas, que aquellos que estdn alld en el Centron. [Sociedad civil (4) — Capela do

Socorro]

Mas si la creacion de los sub-ayuntamientos representé un avance en la democra-
tizacién del poder local, en la medida en que aproximo el ciudadano al Estado, por otro
lado, y perversamente, en ciertas regiones de la ciudad esa mayor proximidad parece
haber favorecido el fortalecimiento de los vinculos de naturaleza personal entre gobier-
no y comunidades. Ese problema se hizo muy evidente en las entrevistas realizadas en el

Sub-ayuntamiento de Sdo Mateus.
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Como vimos en las discusiones anteriores, Sio Mateus es una region que se dis-
tingue por el caracter mas auténomo de su asociativismo, por la calidad de sus lideres
y por el papel que la lucha politica desempena en la historia del barrio. En Sao Mateus,
la experiencia del sub-ayuntamiento fue muy bien evaluada por los lideres de los movi-
mientos constatados, con el argumento de que, con el sub-ayuntamiento, aumento6 la
“participacion” de la poblacién. No obstante, cuando vamos a comprender mas a fon-
do el argumento, para el encaminamiento de las demandas encontramos fuertes refe-
rencias a la relaciéon personal establecida con el vice-alcalde. Aqui un punto importante
a destacar es que esas eran demandas colectivas, o sea, eran respecto a pavimentacion,
iluminacién de las calles, autorizacion para la realizaciéon de eventos, reparaciéon de
carreteras, etc. No se trataba de encuentros para pedidos de naturaleza personal, como
empleos, capacidades en guarderias, tipicos de las relaciones clientelistas mas tradicio-
nales. Eran demandas publicas encaminadas a partir de encuentros privados, o sea, por
fuera de los canales participativos, en los cuales esos mismos movimientos actuaban,
como las plenarias del OP, los forums realizados en el ambito del sub-ayuntamiento,
etc. En el caso de Sdo Mateus, esa relacion personal era facilitada por el hecho de que
el ex-vice-alcalde era un ex-padre actuante en la regiéon, ya conocido por los movi-
mientos. Vamos a algunos de los registros de entrevistas de la Sociedad civil que mas

llamaron nuestra atencién:

Nosotros sabiamos [que el vice-alcalde] era de los nuestros y él no pudo hacer mucho de
lo que defendia [...] él estaba con los brazos atados por causa de la falta de fondos [...]
él se dedicaba [a] tiempo integral, agendaba sus dias solo para recibir a la poblacion, y
atendia con buena voluntad. [Sociedad civil (01) — Sdo Mateus |

Es mds fdcil ver al vice-alcalde aqui, que ver al alcalde alld [...] es mds facil ver al
coordinador de Salud de aqui, que al secretario de Salud de alld [...]. El Ayuntamiento
de Sdo Paulo estaba dentro de Sdo Mateus [...]. Los miércoles, el [vice-alcalde] atendia
a la poblacion [...] a cada media hora iba atendiendo a los grupos de personas.
Entonces era agenda durante todo el dia. [... ] A veces la persona iba sola también. Pero
la mayoria iba siempre en grupo, 10, 12, 5, 6, 4, dependiendo del problema, la persona
agendaba e iba para alld con su grupo. [Sociedad civil (6) — Sdo Mateus |
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Siempre que lo buscamos [al vice-alcalde]| nos atendié [...]. Generalmente lo que
pediamos era infraestructura para hacer un evento [...|. Entonces, inclusive cuando
marcdbamos con él alguna entrevista, él ya sabia que ibamos a pedir algo. Y siempre
nos atendio... en la medida de lo posible, porque no siempre tenia condiciones de
atender. Pero, en la medida de lo posible, él nos atendio 'y nos ayudd. [Sociedad civil
(7) — Sdo Mateus]

Eramos oidos, me parece. Creo que teniamos apertura para llegar alld y decirle un
montén de cosas al vice-alcalde. [Ahl Haz eso, aquello, y asi, asado |[...]. El recibia
a todo el mundo, conversaba con todo el mundo. Todo el mundo iba alld con una
reivindicacion. [Oh! En nuestro caso... ="yo no tengo dinero, no tengo nada”. “No
quiero su dinero, sélo quiero que venga conmigo, que me ayude”. Y él lo hacia. Entonces,
la apertura que ese vice-alcalde dio fue fantdstica. Sdlo no participd quien realmente
usa las entidades, las comunidades para otros fines. Pero quien tenia problemas de
politicas publicas conseguia el canal para encaminar [...]. Nosotros llegdbamos alld
y teniamos las puertas del gabinete abiertas |[...]. La condicién de participacion fue
fantdstica. [Sociedad civil (9) — Sdo Mateus]

El vice-alcalde entrevistado también sefiala esta mayor proximidad:

La poblacidn ve, conoce a las personas, sabe lo que fue decidido, la persona participa, si
uno no respeta el plan de trabajo que estd publicado ahi, la gente te llama o en la proxima
plenaria critica, se pone brava. Y no solo por eso, pero con todas esas reuniones durante
los cuatro afios, de presupuesto, de consejo, de plenaria distrital, squé fue lo que paso?
Creo que se cred una relacion de compromiso de la administracién con muchos lideres y
[ellos] se sintieron valorizados, se sintieron con facilidad de llegar, hablar, buscar al vice-
alcalde, buscar al asesor, buscar al coordinador, tener esa facilidad de poder expresarse,
criticar, cuestionar o aprobar, cosa que cuando todo estaba reducido a la secretaria ni se
pensaba en un ambiente como ése. Hoy todos los lideres me conocen, yo conozco a muchos
lideres. Entonces, y todos tienen una facilidad de acceso, dicen mire [vice-alcalde], alld
se hizo esto, la gente hizo aquello, o haria falta hacer esto otro, usted habia dicho eso,
pero ustedes no lo hicieron, hicieron otra cosa’. El control social es mucho mds fdcil,

aunque sea de manera informal. Yo no estoy muy a favor de formalizar las cosas, aunque
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se necesita una cierta formalizacion. Creo que cuando se respetd, se consiguid por el
respeto, por la forma parece que estd resuelto, la cosa es mucho mds dindmica, mucho
mds. Entonces, las cosas no fueron muy formalizadas, pero la participacion de la gente
creo que crecio bastante. [Ejecutivo local (3) — Sdo Mateus |

iQué significa esto? ;Cudl es la importancia que los movimientos sociales atri-
buyen a esa relaciéon personal con los representantes del Estado, y de qué forma ese
reconocimiento estatal influencia o altera su disposicién a participar? (En qué medida
estaria en juego una redefinicién de la dinamica clientelista, en que los espacios de
participacién pasan a integrar — en lugar de confrontar — la l6gica de las relaciones pri-
vadas? (Cémo comprender esos registros yendo mas alla de la afirmacién de la l6gica
de los dos “Brasis”, de nuestra modernizacién incompleta, de nuestra histérica incapa-
cidad de separar “adecuadamente” lo publico de lo privado? ;De hecho, cémo tomar
en consideracién esa cuestion de las relaciones personales, en nuestros analisis sobre el
significado y la importancia de la participacién, que tiene como promesa la universali-
zacién de los procedimientos?

En el caso de Sao Mateus esas cuestiones resultan atin mas interesantes frente al
histérico de movilizacién y participacion de la poblaciéon. Ante ese pasado — que se re-
nueva en la construccién de la presente narrativa, como vimos — era de esperarse que el
discurso de los representantes movilizara de forma mucho mas central la matriz de los
derechos, de la ciudadania, cuando en verdad lo que vemos destacado en las declaracio-
nes es la referencia a los “pedidos”, a la posibilidad de interlocucién privilegiada con el
Estado. Privilegiada, porque sabemos que hay filtros — de diferentes naturalezas — que
facultan a algunos las condiciones de pertenencia y reconocimiento y a otros no, como

sugieren dos entrevistados:
El Sub-ayuntamiento de Sdo Mateus apoya sélo a quien vota en su candidato. Ese fue el
lema en estos cuatro afios de gestion [en el sub-ayuntamiento]. [... ] Quien tuviera una
opinidn diferente no conseguia nada. [Sociedad civil (10) — Sdo Mateus]|
Conmigo nunca tuve problema con él, porque creo que hay que poner la educacion en primer

lugar. [...] Pero sé de personas, de lideres de barrios que tuvieron varios encontronazos

con €él. A veces €l trataba bien, a veces trataba mal. A veces ni nos miraba a la cara [...]

79

6_polisespanhol.indd 79 @ 10.09.08 18:55:14



nosotros tuvimos una callecita que corta aqui, que era un arroyo abierto. Entonces varias
veces hicimos cartas de reclamacion, hicimos una reunién con la comunidad para pedir
que vinieran tuberias, para poder canalizar [...] era un alcantarillado a cielo abierto. El
decia: no, no hay, hay que esperar. A veces habia y él los mandaba para otro lugar. Y el
local que necesitaba, éllo dejaba para otra ocasion, cuando sobrase. Entonces. Si dijera...
habia privilegio. Siempre hay uno que es mds simpdtico, que te agrada mds, pero es por
la cara linda, sentendio? [Sociedad civil (3) — Sdo Mateus ]

Como vemos en esas declaraciones, las posibilidades de acceso al sub-ayuntamiento
parecian variar en funcién del grupo politico al cual el individuo estaba vinculado. Al
final, en los registros de las relaciones personales, como sabemos, el lema es “a los ami-
gos todo; a los enemigos la ley”. En ese sentido, podemos suponer que la localizacién
de los individuos en redes de apoyo politico puede tener impactos en su mayor o menor
disposicion para participar de los canales institucionales, al final, si en el comando del
sub-ayuntamiento estd un compafiero, que es sensible a mis demandas, ;por qué parti-
cipar de procesos dificiles, desgastantes y de resultados inciertos, como por ejemplo, el
Presupuesto Participativo? (Por qué no ir directamente a la “fuente™?

En efecto, es posible imaginar que si para el gobierno la participacion es una estra-
tegia periférica, residual, para los movimientos, de cierta forma, también lo es. Ante los
recursos politicos disponibles, de la mayor o menor apertura y permeabilidad del Es-
tado a las demandas sociales, de la insercién o no en redes de apoyo politico, del poder
de los espacios participativos, etc., la participacion institucional puede o no asumir cen-
tralidad en los mecanismos de encauzamiento de demandas al Estado. En ocasiones,
esa estrategia puede estar presente, pero en una condicién subordinada a un conjunto
de otras que puede involucrar, por ejemplo, el contacto directo con lideres politicos.
Al final, si hay representantes localizados en posiciones estratégicas dentro del sistema
politico que son “sensibles” a las demandas de los movimientos, si las condiciones de
acceso a esos representantes son relativamente faciles, ;por qué no ir directamente a
ellos y “pedir un empujoncito”? Principalmente en el caso en que los canales participa-
tivos se muestran muchas veces como espacios destituidos de poder, mientras que los
otros canales, como los abiertos por las relaciones clientelistas contintian fuertes y eco-
némicamente viables, (por qué no movilizar las redes de apoyo personal para disputar

recursos también en esos espacios?
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La cuestion es: jcuales son los valores y los principios que orientan esas decisiones?
iCuéles son los condicionantes culturales, politicas y sociales que constrifien esas “opcio-
nes”, que no pueden ser resumidas, como sabemos, a meras opciones estratégicas? Toda-
via no tenemos condiciones para responder a esas preguntas. La inica cosa que la pesquisa
nos mostré, y que desafia nuestra comprension, es que para los movimientos sociales estu-
diados, la participacion es uno de los mecanismos de relaciéon con el sistema politico, una
de las estrategias de remision de demandas, muchas veces combinadas con otras, cuyos
fundamentos estan en los vinculos de reconocimiento personal y/o afectivo, o basadas en
intercambios mas instrumentales, como los establecidos principalmente con los concejales
de la region. Usar las relaciones personales no significa que los movimientos sean inmo-
rales o conniventes con la ilegalidad, como afirmé Soares (2005) al abordar el tema sobre
los significados de la legalidad en Brasil. Como diria este autor, si existen actos que tienen
significados especificos y atienden a cddigos morales también especificos (que no estamos
obligados a aceptar y respetar, s6lo porque cuentan con el apoyo de una franja considera-
ble de la poblacién). Lo que necesita ser mejor explorado es como esta forma de resolver
los problemas no tiene lugar apenas fuera del aparato estatal (en la comunidad), y si como
forma de acceder al aparato estatal, conviviendo lado a lado con espacios participativos,
que entre sus principales funciones tienen la de ampliar la democracia.

Resulta interesante notar como en la relacién con el Ejecutivo local esas relaciones
no fueron vistas por los movimientos como algo negativo; al contrario, fueron valo-
rizadas e, inclusive, equiparadas a la “participaciéon” en el OP. Los movimientos — por
lo menos hasta donde fue posible percibir en las entrevistas — no identificaron en esa
relacién constrefiimientos a su autonomia; diferente de lo que notamos, la cuestion era
el tipo de relacion establecida con los concejales, una relacién que en algunas regiones
también parece haber sufrido el impacto del sub-ayuntamiento. La reparticion de los
sub-ayuntamientos entre los concejales parece haber fortalecido la idea de que los conce-
jales usan a los movimientos en una via de sentido tnico. En el caso de la relaciéon con el
vice-alcalde, los recursos mayores del Ejecutivo, en lo que se refiere a las posibilidades de
encaminamiento de pequefas obras y servicios, parecer tornar esa relacion de intercam-
bio mas provechosa para los movimientos; mientras que en la relacién con los concejales
los movimientos parecen no situarse como sujetos de la relacion que buscan el contacto,
la mediacién, sino como instrumentos utilizados para la realizaciéon de intereses ajenos.

Veamos como este tema aparece en los sub-ayuntamientos.

81

6_polisespanhol.indd 81 @ 10.09.08 18:55:14



82

6_polisespanhol.indd 82

Interrogados sobre si la creacién del Sub-ayuntamiento de Sé habria alterado la rela-
cién entre concejales y movimientos sociales, la mayoria de los entrevistados afirmé que
el poder de los concejales en el Centro esta mas diluido, ya que sus bases electorales se
encuentran en las periferias y que, por tanto, con el sub-ayuntamiento no habrian notado

cambios. En ese sentido, un vecino del centro, militante hace 17 afios, afirma:

En mi opinidn, el centro tiene una diferencia en relacion a otras regiones de la ciudad,
también en ese aspecto. [...| En otras regiones el delegado del barrio, el politico del
barrio tiene mucho mds poder, influencia, principalmente en relacion al poder publico,
con las politicas publicas que aqui en el Centro. [...] Esa cosa del padrino, del coronel,
del papazote de la region, que muchas veces es un tio que ni siquiera distribuye la
canasta bdsica, aquella cosa que no funciona todavia en varias regiones de la ciudad,
aqui en el Centro estd un poco mds diluida. [...] Como hay mucha mds gente, mucha

mds circulacion, me parece que eso estd un poco mds diluido. [Sociedad civil (2) — Sé]

Aun asi, en las entrevistas aparecen claramente las posibilidades de manipulacién, ins-
trumentalizacién de los movimientos y cooptacion de sus lideres, especialmente de aque-

llos que reciben dinero para hacer el trabajo de militancia:

[En]todo movimiento existe un interés politico por detrds, evidentemente, alguien paga,
alguien mantiene, alguien financia. [...| Existe mucha corrupcion en ese medio [ ... ] yo
lo veo por los movimientos en que participo. Las personas tienen muchas ocupaciones
y quien acaba participando es quien hace de la participacion la cosa profesional, es
la profesionalizacion de los movimientos [...]. Hay movimientos por ahi que acaban

vendiéndose para buscar a alguien que los mantenga. [Sociedad civil (5) — Sé]

En Sao Mateus existe una comprension de que la disputa politico-partidaria esta
fuertemente presente en el dia a dia de las comunidades, impactando la relacién de los
movimientos con los concejales de la region, y en la efectividad de los espacios partici-
pativos. En varias declaraciones, nos quedamos con la impresion de que el clientelismo

estd mas activo que nunca:
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La palabra final quedd en manos de los parlamentares y de los grupos politicos. Ellos
se distribuyeron las coordinaciones para equilibrar el peso politico de cada uno y la
palabra final fue de los parlamentares que tenian, que tienen, que son la referencia, yo
diria inclusive que hasta tienen el mando en aquel sub-ayuntamiento. [Sociedad civil
(4) — Sdo Mateus]

El sub-ayuntamiento estd en manos de dos concejales... sélo [si] hace lo que los dos
concejales quieren, no es la lucha del pueblo, no es aquello que el pueblo quiere. Cuando
el pueblo pide una mejoria en su barrio, [...] squé sucede? Los dos concejales [... ] van,
se reitnen con el pueblo... si el pueblo es de los suyos, actiian, si no, no hacen nada.
[Sociedad civil (12) — Sdo Mateus]

En palabras del entrevistado, es como si “las subastas de sub-ayuntamientos por el Eje-
cutivo municipal” [Sociedad civil (4) — Sdo Mateus| hubieran contribuido a una relacién mas
clientelista de los movimientos con los parlamentarios. Si ellos detentan el poder en los
sub-ayuntamientos, los movimientos no pueden prescindir del contacto con ellos.

Existe una visién de que el sub-ayuntamiento esta en manos de los concejales y
que ellos también consiguen instrumentalizar los espacios participativos. Por otro lado,
diferente de la Sé, algunos entrevistados entienden que el Sub-ayuntamiento de Sao Ma-
teus trajo cambios en la relacion de los movimientos con los concejales, porque con los
sub-ayuntamientos los movimientos ya no necesitan de alguien que les abra la puerta en
el Ayuntamiento, ya que tienen acceso facil porque conocen al vice-alcalde y a los coordi-
nadores. Con el sub-ayuntamiento, los concejales habrian perdido una parte importante

de su funcién en la regiéon, como sugiere el entrevistado:

Antes el parlamentario, él juntaba al pueblo para ir alld, para buscar, pero como
estd mds cerca, el pueblo ya tiene sus propias piernas, ya puede correr y [...] llegar
alld. Entonces, no hace falta tanto parlamentario en ese sentido. Por ahi es donde de
verdad se forman los corrales. La gente va para alld, pero solo es atendido el que el
parlamentario lleva. Pero cuando estd cerca [...] el pueblo conoce quién estd alld, él no
necesita de parlamentario porque él ya sabe. [...] Uno llega al vice-alcalde y dice: yo te

conozco, yo te conozco de cerca. [Sociedad civil (6) — Sdo Mateus]
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Hubo también quien recordase que el sub-ayuntamiento altera la relaciéon porque
es posible fiscalizar mas de cerca e impedir el uso politico-partidario de los recursos pu-

blicos por parte de los delegados locales:

Porque alli va a estar el sub-ayuntamiento [...] y va a estar exactamente el consejo
fiscalizando para donde van los fondos [...] Existe una relacion de servicio [...] que
queda fijada alld, entonces la gente siempre estd fiscalizando, ve si las mdquinas estdn
de hecho en aquella calle. [...] Si no fue desviado para otro, para hacer otra demanda
con interés en el voto. [...] Hasta en eso él [el sub-ayuntamiento] contribuye, porque
cierra un poco el espacio para que el concejal, el diputado que indico el cargo de
confianza alld pueda hacer esa tramoya ahi de manipular y decir: mira, ve alld, coge
las mdquinas y ve para aquel barrio, que fue alld que la poblacion lo pidio, y entonces
ve alld y hazlo en mi nombre. Con la participacion popular en el sub-ayuntamiento y
con esa descentralizacion no hay como tener participacion de concejal y diputado en

demanda de servicio. [Sociedad civil (11) — Sdo Mateus]

En la Region de la Capela, la descripcion de la compra de votos y de la influencia de
los politicos estd muy presente, sefialando sus influencias hasta en la definicién de cudles

identidades haran convenios con el Ayuntamiento:

Muchos politicos, la mayoria de aquellos que viven alld, ellos dominan mucho, pero en
la compra de votos, utilizando a algunos lideres, pagando trescientos, quinientos reales
para que pueda tener voto y no un proceso de participacion. Entonces, cuando ellos
procuran es asi: squé es lo que me puedes ofrecer? jAh! Yo te doy “X”...casa, para que
pintes tu nombre, a cambio de eso, entonces, yo voy a [conseguir] aquel convenio para
aquella entidad. Es de esa forma. [...] Y la poblacion no quiere mds eso, porque eso estd
muy relacionado. No es ese el objetivo de la poblacion. Y todavia ellos tienen ese vicio,
esa cosa anticuada. [Sociedad civil (3) — Capela do Socorro]

Vale la pena recordar que no oimos lo que los delegados tienen que decir sobre esta
relacién con los movimientos. No sabemos como ellos se sienten y como reaccionarian
a las criticas que les hacen. Ni siquiera sabemos si, de hecho, los movimientos tendrian

interés en establecer relaciones con los concejales sobre otras bases. La falta de credibili-
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dad en las instituciones representativas parece haber limitado el avance del debate sobre
la democratizaciéon de la esfera legislativa que, sin dudas, pasa por la democratizacién
de la relacion entre los delegados y los lideres sociales en el espacio local. No nos parece
posible avanzar en la dindmica participativa sin que esas relaciones sean adecuadamente
comprendidas, lo que de hecho significa investigar a fondo en qué medida los repre-
sentantes involucrados estarian interesados en una democratizacién de esas relaciones
— cémo evaltan sus pérdidas y ganancias en ese proceso — y sobre qué bases se podrian
construir esas relaciones, en un contexto local marcado por el recrudecimiento de las
disputas electorales, donde al parecer es imposible deshacerse de los intercambios mas
inmediatos, para construir o consolidar mayorias electorales.

Para terminar esta discusion, remitimos a una entrevista que, por las sefiales contra-
dictorias que emite, ejemplifica bien el camino tortuoso que muchas veces sigue la discu-
sién de la autonomia. Al mismo tiempo en que el entrevistado afirma que movimiento
popular no puede mezclarse con movimiento politico, “para no quedar preso”, él dice
que el delegado que viene a pedir voto de la poblacion tiene que dar algo a cambio a la
comunidad, y que los movimientos tienen que saber exigir eso. Al mismo tiempo en que
afirma que el movimiento no puede involucrarse con los partidos, le parece normal mo-
vilizar las redes mas personales para “tener las mejorias para las comunidades”. En ese
sentido, al referirse a la importancia del sub-ayuntamiento, dice que lo mas relevante es
que el mismo permitiria — en caso de que la comunidad pudiese elegir al vice-alcalde — el

conocimiento personal del sujeto, y continta:

Porque yo sabria quién era el vice-alcalde, y si no yo consiguiese hablar con él en el sub-
ayuntamiento, yo sabria donde él vivia, iria a conversar con €l en su casa, o entonces,
mandaba a mi mujer a conversar con su mujet, a mis hijos con su hija. Es decit, tendria

un contacto que hoy casi no existe. [Sociedad civil (4) — Sé]
Esa valorizacion de las relaciones personales como forma de encauzamiento de de-
mandas anda junto con, y tiene como contrapunto, el rechazo a los lazos partidarios y al

compromiso con los gobiernos:

Yo siempre tuve en mi cabeza que movimiento popular no se mezcla con movimiento

politico. Esa es una concepcion mia, porque no quiero estar atado a nadie. [...] sPor
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qué? Porque si hoy uno pelea con el gobierno y uno tiene una oposicion que ayuda,
cuando esa oposicion, en una democracia esa oposicion puede llevar diez, quince,
veinte afios ella va a ser gobierno algun dia. sY cémo es que uno va a pelear con un
colaborador? Entonces [ ... | uno puede perder el norte, quedarse sin saber qué hacer si se
alia al gobierno, pero uno no puede, si se es un movimiento popular, nunca puede estar
con el gobierno, siempre hay que estar con la poblacion. [...] Puedo citarte ejemplos que
vienen ocurriendo en este momento por un gobierno que es de participacion popular
[...]y los movimientos que no saben como actuar como consecuencia de eso. Unos llegan
a los extremos, como el MST, de invadir 170 haciendas en un mes para probar que
no estaba atado al gobierno, y otros no reaccionan, no hacen nada, porque todavia
no percibieron que no se puede estar atado al gobierno [...]. Entonces, uno tiene que
saber que el gobierno es gobierno, él estd alld, cualquiera que sea el nombre que esté

gobernando, es el gobierno. [Sociedad civil (4) — Sé]

Pero, en la practica, mantener esas fronteras no fue facil para los movimientos socia-
les, ni para los militantes que asumieron posicion en la burocracia estatal o en la estruc-
tura partidaria. Al contrario, la presencia de un gobierno del PT al frente del Ejecutivo
municipal, en un contexto marcado por el recrudecimiento de las disputas electorales,
es un dato de la coyuntura que trajo nuevos desafios al establecimiento de una relacién
auténoma de los movimientos con el Estado y el partido. Ese es el tema que vamos a
abordar ahora.

La ciudad de Sao Paulo representa 6% del electorado del pais y 30% del electorado
del Estado de Sao Paulo. No sélo por la grandiosidad de esos nimeros, que la transfor-
man en uno de los mayores colegios electorales del Brasil, sino por su peso politico y
econdmico, con uno de los mayores presupuestos publicos del pais (en términos brutos),
las disputas electorales en Sdo Paulo suelen ser vistas como espejos que reflejan, y al mis-
mo tiempo impactan, la dindmica del juego politico que se desarrolla en la esfera federal.
No es por gusto que las dos tltimas elecciones municipales fueron, en gran medida,
federalizadas. Se trata de un territorio donde las disputas partidarias son fuertemente
ideologizadas, inicialmente con destaque para el conflicto entre malufismo y petismo,
que hoy parece haberse desplazado hacia la contraposicion PT x PSDB.

Esa peculiaridad de la capital parece mantener los territorios locales en constante

clima de eleccién, con los politicos cotidianamente tratando de crear, ampliar o recon-
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quistar mayorias electorales. Los cambios en las estrategias del PSDB, que hasta hace
poco tiempo no se constituia como partido de masa, pero que hoy busca ampliar sus
bases sociales, como estrategia para consolidar su liderazgo politico en la capital, trae
un condimento adicional a esa mezcla. El resultado es la subordinacién de la estrategia
de acciéon de los representantes sociales y politicos a las necesidades y ritmos propios de
la pelea electoral. Eso parece ser una condiciéon importante de las relaciones entre los
movimientos sociales y el sistema politico, con implicaciones muy delicadas en lo que
respecta a la cuestion de la autonomia.

En las entrevistas, una faceta de ese escenario qued6 manifestada en la identifica-
cién de los impactos de la alternancia del poder, algo fundamental en la democracia,
sobre las estrategias de accién de los movimientos. Las entrevistas llaman la atencién
hacia el hecho de que muchas veces, cuando no se plantean el desafio de cuestionar su
papel, identidad y estrategia en la relacién con el otro, los movimientos sociales pueden

acabar presos a la dinamica, temporalidad y ritmos propios a las disputas electorales:

Es un negocio viejo, pero todavia pasa hoy y de aqui a dos afios va a pasar de nuevo.
[...] Las elecciones estdn ahi de nuevo y nosotros... que la politica, ella es un ciempiés,
enrosca cantidad, tiene varias patas, pero enrosca porque la persona que estd hoy en el
gobierno ya estd pleiteando como es que va a ser la situacion de aqui a dos afios, ;sabe?
[...] Yo creo que nosotros, como participantes de la comunidad, tendriamos que estar

mds atentos con eso... [Sociedad civil (1) — Capela do Socorro]

En ese contexto, el riesgo es el del “eterno recomienzo”. Entre las entrevista que hi-
cieron referencias mas destacadas al cambio de gobierno y su impacto sobre la agenda de
los movimientos — refiriéndose concretamente a la elecciéon de José Serra — destacamos

el didlogo abajo:

H1 — Nosotros vamos a tener que hacer todo otra vez.

M1- La cosa se fastidid.

M2 — Comenzar todo de nuevo, sserd que nosotros aguantamos?
M1 — ;Serd qué vamos a aguantar? ;Oh, Dios mio! Porque...

H1 — ;Serd que no va a aguantar?
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M2 — Si, pero es verdad, sserd que vamos a aguantar comenzar todo de nuevo? Pero
NOSOtTOS SOMOS, NOSOLYOS SOMOS... tenemos un espiritu muy fuerte, nosotros... uno
descansa un poquito asi 'y después empata la primera y va.

H1 - Si el movimiento comienza otra vez va a perder la calma de una vez. [...|

M2 — Pero voy a decirte una cosa, [... ] el pueblo de Dios no puede ser agua tibia. Entonces,
cuando la cosa se calienta ahi acelera. Entonces, nos acomodamos, nos entibiamos, te
estoy diciendo, nos entibiamos. Ahora, el negocio tiene que calentarse. No se puede dejar
que sea agua tibia, no.

M1 — Hay que calentarse, enfrentar y mostrar que nosotros estamos vivos, que nosotros
tenemos que defender nuestra causa y que el mafiana serd mejor si depende de nosotros.
Porque si nos lavamos las manos, la cosa se fastidia.

H2 — Y va a haber un gran acto alld en la puerta de la vivienda, porque el nuevo... el
secretario ya es el presidente del sindicato de los corredores de inmuebles del Estado de
Sdo Paulo. Usted imagina si un tipo de esos se va a preocupar en regularizar Rio Claro,
Vila Bela. [...] Entonces, nosotros ya estamos organizando el movimiento de vivienda ahi,
y mira que va gente, ;vio? Nosotros estamos calculando un minimo de 100 autobuses.
H1-Yellava tomando el breque alli, para no perderla calma. [Sociedad civil (10) — Sdo
Mateus]

La percepcion de que el movimiento fue “agua tibia”, que se habia acomodado, es una
percepcion que puede referirse tanto al hecho de que el movimiento no se haya involucrado
lo suficiente en las elecciones y por eso Marta Suplicy perdio, como al hecho de haberse que-
dado callado durante el gobierno de Marta Suplicy. En esa direccion, varios movimientos es-
tan hoy haciendo una autocritica, tratando de comprender por qué se dejaron capturar por
el discurso de la gobernabilidad y por qué, estando en discordancia con relaciéon a aspectos
de la gestién de Marta Suplicy, especialmente en la reparticién de cargos, no consiguieron

contraponerse a las acciones del gobierno, ni tampoco dar visibilidad a los conflictos.

Cuando ibamos con el vice-alcalde, o hasta en el directorio [del PT], oiamos que era
importante respetar la gobernabilidad. Y nosotros, como movimiento, y luchando por
el partido, fuimos conniventes. [...] Yo creo que nosotros no tomamos ninguna actitud
respecto al partido. Y hoy duele cuando vemos que no fuimos respetados en ningin

momento. [Participante del taller]
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Por ese camino, tal vez podamos comprender la afirmacién de algunos entrevista-
dos de que cuando un gobierno comprometido con las luchas populares esta en el poder,
“el pueblo se pone mas apatico”. Por un lado, porque en relacién al gobierno asume una
responsabilidad histérica que limita un discurso mas critico; y por otro, porque en el
comando de carpetas importantes, principalmente en el area social, es posible encontrar
a antiguos militantes, lo que facilita el curso de las demandas, ya que hay una mayor
permeabilidad de los agentes estatales a las demandas de los grupos excluidos. Como
vimos en el fragmento anterior, esa condiciéon dej6 de existir en el gobierno de Serra,
que coloco en la Secretaria de Vivienda a una persona vinculada al sector inmobiliario y
la identificacion del “enemigo” quedé mucho mas clara, lo que parece ayudar a recom-
poner las fronteras entre movimientos sociales y sistema politico y, al mismo tiempo,
“empujar” para los canales participativos a ciertos representantes que podrian birlarlos
porque tenian otras entradas para el didlogo con el Estado.

Ese transito de los militantes para las estructuras estatales y partidarias, una de las
variables importantes para la comprension de las nuevas configuraciones de los movi-
mientos sociales en los afios 90 (como sugerimos en el item 2), trajo innumerables desa-
fios no so6lo para los movimientos, como para los representantes estatales egresados de
la militancia en la Sociedad civil.

Para los agentes del Estado, no era facil establecer nuevas relaciones con los antiguos
compaiieros a partir de la posicion estatal. Gabriel Feltran (2004), en su pesquisa sobre las
transferencias de representantes de la Sociedad civil para la sociedad politica, identificd
esos dilemas en la conversacién de un militante de los movimientos sociales de base que
en 1989, en la gestion de Luiza Erundina, asumi6 el cargo de coordinador de las politicas
de alfabetizacion del Ayuntamiento de Sdo Paulo. Al referirse al dificil encuentro con los

antiguos compaferos, ahora situados en lugares diferentes, el coordinador evalda:

[tuvimos] un encuentro dificil con el movimiento a partir de ese otro lugar social que
pasamos a ocupar [el Estado]... sy qué fue el encuentro dificil? (...) Nosotros tuvimos
una presion muy pesada de algunos sectores del movimiento, algunos sectores que, como
estaban muy fragilizados del punto de vista de recursos, vieron en el Ayuntamiento,
en el hecho de que nosotros estuviéramos en el gobierno, la posibilidad de liberacién
inmediata de recursos. (FELTRAN, 2004, p. 26)
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Como analiza Feltran, observando a la Sociedad civil a partir del “punto de vista del
Estado”, el coordinador recordaba a sus antiguos compafieros que “actuando sin parame-
tros publicos, seria reproducida la 16gica privada de los clientelismos que todos criticaban
hasta hacia poco tiempo™ (FELTRAN, 2004, p. 26).

(Pero como reconstruir esos parametros en un contexto en que no se localizan
facilmente las fronteras entre lo ptblico y lo privado? En el proceso de refilantropi-
zacion de la cuestién social, con la Sociedad civil asumiendo una posicién estratégica
en la implantacién de las politicas sociales, (cudles son los pardmetros en referencia
a los que se puede afirmar los limites entre lo publico y lo privado, y los significados
atribuidos a cada uno de esos ambitos? ;En los marcos de una relaciéon fuertemente
monetarizada, por medio del establecimiento de los convenios, como demarcar los
campos de la autonomia de los movimientos en relacion al Estado? ;Cémo construir,
en fin, una nueva nocién de responsabilidad publica, donde lo ptblico no se limite a
lo estatal, sino que, ampliado, no acabe por fortalecer las trampas reduccionistas y
privatizadoras del discurso neoliberal?

La experiencia de ser gobierno, tanto en el plano municipal como federal, trajo
nuevos elementos para ese debate, que resultan importantes no sélo para los movi-

mientos, sino también para los gobiernos, como recuerda otro entrevistado:

Ese es el gran desafio, scomo es que hacemos para que los movimientos crezcan con
autonomia? Para eso, el movimiento precisa reflejar su nuevo papel histérico. Pero el
poder publico, auin mds el poder puiblico que estd puesto hoy en la ciudad, consoliddndose
a partir de los movimientos sociales, también él [...] prestd un servicio al crecimiento
politico de la poblacién en la medida en que €l se hace participe, que él manipula a los
movimientos sociales para obtener respuestas solamente en las urnas. [Sociedad civil
(4) — Sdo Mateus]

La cuestion que se plantea a los movimientos es como relacionarse con los go-
biernos, especialmente cuando él es del PT, sin correr el riesgo de ser instrumentaliza-
do por representantes que viven bajo la l6gica del calendario electoral. Una de las fases
de la instrumentalizacién es la restriccion de los canales participativos a los amigos y
aliados, a partir de la distribucion selectiva de informaciones, como reflejan las varias

frases presentes en el item sobre el Plan Director, de este mismo texto, y la observa-
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cién abajo sobre la ocupacion de los espacios participativos locales, con los Consejos
Gestores de los CEUs:

Por causa de esa organizacion politico-partidaria, que es muy fuerte en la region, de
una manera general los habitantes, la mayor parte de las veces, ni se enteran de esa
posibilidad de participacion. Queda todo centralizado en aquel que tuvo la primera
informacion. Porque ellos tienen una necesidad mayor de presentar trabajo, hasta por
cuenta de las ideologias. [ ... ] Como ejemplo clarisimo son los consejos gestores que son
creados en los CEUs Sdo Mateus, Sdo Rafael, que si usted hace un levantamiento en
passant usted va a ver que quien estd alld son personas partidarias y no la comunidad.
[...] Las cuestiones politico-partidarias son muy fuertes e interfieren asi absurdamente
en la region. [Sociedad civil (9) — Sdo Mateus]|

Por medio de este criterio percibimos como en la relacién entre gobiernos y mo-

vimientos ganan destaque personas con vinculos partidarios, que disputan entre si. Es

importante que se diga que estas disputas muchas veces no son apenas entre personas

de diferentes partidos, sino entre personas dentro del PT vinculadas a diferentes politi-

cos o tendencias.

En el propio Partido de los Trabajadores hay varios grupos, que tienen pensamientos
diferentes, eso se torna dificultoso. Cuando usted comienza a discutir un proyecto politico
y ellos dan nombre: es de X o de Y. [... ] No siempre la salud y la vivienda se cruzan con la
misma linea politica. [...] En el local, en el pequenio territorio, es que pesa la divergencia.
Si es del grupo de aquel que estd alld en el sub-ayuntamiento, es mds fdcil para mi,

aunque dificulta al otro grupo. [Participante del curso, movimiento de salud]

Esas divergencias son llevadas del partido para dentro del movimiento. En algunos

casos, ni son divergencias tan profundas, pero como es preciso fortalecer al politico al

que se esta ligado, la disputa por espacio disminuye las oportunidades de que alguien

que no esta vinculado a algtin politico o partido pueda representar a la comunidad en la

relacién con el poder putblico.

Por fin, sabemos que durante el gobierno de Marta Suplicy, los militantes de mu-

chos movimientos ejercieron una triple identidad: mas alla de ser de un movimiento,
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también eran del PT; y como el PT estaba en el gobierno, también se sentian parte del
gobierno, teniendo que defender al gobierno mediante otras personas del movimiento.
Esta situacién no es banal, trae consecuencias tanto para el movimiento como para el
propio individuo. Para el individuo es la crisis personal, de querer hacer mas de lo que
esta a su alcance, de ser exigido por varios lados. Para el movimiento es la dificultad de
tomar posiciones, pues algunos estdn bien cercanos al gobierno y quieren que el go-
bierno salga bien; y otros, ciertamente, no se sienten comprometidos con el gobierno y
quieren enfrentarse como en cualquier otro gobierno.

Si la autonomia tiene un valor, y creemos que lo tenga, ;como superar los constre-
fiimientos actuales para su ejercicio? (Como avanzar en la definicion de pardmetros no
subordinados en la relacién con el Estado? ;Cémo los movimientos sociales pueden con-
tribuir a una reforma democratica del Estado y de las instituciones por medio de una par-
ticipacion en la cual aparezcan como agentes y no como instrumentos de legitimacion de
politicas y procesos? ;Qué vinculos entre movimientos y sistema politico favorecerian la
lucha de los movimientos? ;Hasta donde una participacién pragmatica, instrumental — que
parece indicar la falta de proyecto de cambio que oriente las acciones de los movimientos
— dificulta una agenda de interrelacién enfocada en la autonomia? Esas son algunas de las

innumerables cuestiones que quedan de ese rescate, por cierto preliminar e insuficiente.
AGENDA DE PESQUISA Y DE ACCION

Como dijimos en la introduccién, vemos este texto como resultado de una pes-
quisa exploratoria con el objetivo de levantar temas y problemas relacionados a la
practica politica de los movimientos sociales en la ciudad de Sdo Paulo, identifican-
do sus desafios y potencialidades. Buscamos mirar para dentro y para fuera de los
movimientos, privilegiando cuestiones — diferentes, aunque profundamente interre-
lacionadas — que remiten, por un lado, a los cambios en la configuraciéon y formas de
participacién de los movimientos sociales y, por otro, a los patrones que estructuran
la relacién entre movimientos sociales y sistema politico. Tomamos como punto de
partida el territorio, sabiendo, como muestra Calvino, que aunque no podamos con-
fundir la ciudad con el discurso que la describe, si hay un importante vinculo entre
ellos (CALVINO, 1990, p. 59). A partir del territorio fuimos desmadejando los hilos

que unen necesidad y participacion, interés y accion politica, recorriendo los trillos de las
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nuevas experiencias que configuraron las practicas participativas en la gestion de la
ex—alcaldesa Marta Suplicy. Al final, nos parece, trajimos muchas mas preguntas que
respuestas, y son con ellas que terminamos este texto, con el objetivo de sistematizar

puntos para una futura agenda de pesquisa y accion.
LAS NUEVAS CONFIGURACIONES DE LOS MOVIMIENTOS SOCIALES

¢ ;Cémo avanzar en el esfuerzo de comprensién de las nuevas configuraciones
asumidas por los movimientos contemporaneos, a partir de una mirada que parta del
pasado, pero que no quede preso a él, ofreciendo siempre imagenes en negativo?

* ;Cuales son las matrices discursivas que orientan el discurso y la accion de los
movimientos sociales hoy, y que les permiten definir, defender y evaluar sus estrate-
gias de lucha?

« (Como interpretar el analisis seguin el cual hay mas espacios para esa participa-
cioén, pero el pueblo esta mas desanimado, porque ya no ve mas “aquella esperanza de
cambio”? ;Cémo comprender esa paradoja, que apunta hacia un mayor ntimero de or-
ganizaciones y menos comunidad organizada? ;Hasta qué punto la misma puede ser
comprendida a partir de las pistas que relacionamos en el texto, y qué otras deberian
ser sugeridas, y cudl es el potencial explicativo de cada una de ellas?

En este item, también destacamos como temas para agendas futuras:

* El papel de los movimientos culturales en la reconfiguracién del asociativismo
urbano en la ciudad de So Paulo. ;Hasta qué punto es posible hablar de la emergencia
de nuevas practicas y discursos politicos asociados a esos movimientos, y cual es el
poder efectivo de convocacién que ellos tienen en relacién con un amplio contingente
de jovenes, que hoy parece estar al margen de los discursos politicos instituidos?

* Las nuevas relaciones entre movimientos sociales y organizaciones religiosas.
(Cuales son hoy las relaciones entre movimientos sociales y organizaciones religiosas
en un escenario marcado, por un lado, por los cambios en la direccién de la Iglesia Ca-
télica en la altima década, y por otro, por la expansion de las religiones protestantes?
Y ademas, ¢cudl es hoy la filiacién religiosa de los lideres de los movimientos sociales,
y hasta qué punto esa filiacién continuaria siendo una variable importante — como lo
fuera en los afios 70 y 80 — para la comprension de los patrones de participacion de los

movimientos en la actualidad?
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LA PARTICIPACION Y LA DINAMICA DE LAS RELACIONES PERSONALES

* ;Qué significa el papel atribuido a las relaciones personales como forma de obtencién
de bienes publicos por parte de representantes que se construyeron como sujetos politicos,
cuya bandera es la afirmacion de los derechos y de la ciudadania? ;Cuales son los riesgos de
esa estrategia que defiende la apertura de canales institucionalizados de participacion, al mis-
mo tiempo en que se movilizan los canales tradicionales de intermediaciéon de intereses?

¢ (Como comprender esos registros yendo mas alla de la afirmacion logica de los
dos “Brasis”, de nuestra modernizacioén incompleta, de nuestra histérica incapacidad de
separar “adecuadamente” lo publico de lo privado? ;De hecho, como tomar en conside-
racion esa cuestion de las relaciones personales, en nuestros analisis sobre el significado
y la importancia de la participacién, que tiene como promesa la universalizacion de los
procedimientos?

¢ En el caso en que los canales participativos se muestran muchas veces como es-
pacios destituidos de poder y que los otros canales, como los abiertos por las relaciones
clientelistas, contintian fuertes y econémicamente viables, ¢por qué no movilizar las re-
des de apoyo personal para disputar recursos también en esos espacios? (Cuales son los
valores y los principios que orientan esas decisiones? ;Cudles son las condicionantes cul-
turales, politicas y sociales que restringen esas “opciones™?

¢ (En qué medida estaria en juego una redefiniciéon de la dinamica clientelista, en la
cual los espacios de participacion pasan a integrar — en vez de a confrontar — la 16gica de

las relaciones privadas?
LOS SIGNIFICADOS DE LA PARTICIPACION

¢ (Cudles son las referencias discursivas a que los lideres recurren cuando se trata de
definir el lugar, el papel y el significado de la participaciéon?

¢ (Cémo interpretar adecuadamente el hecho de que al narrar sus luchas, evaluan-
do victorias y derrotas, los lideres de los movimientos hayan partido de un conjunto de
referencias, en medio de las cuales lo que se destaca no es el discurso de los derechos o
de la ciudadania, sino la dimensién pragmatica de una lucha volcada hacia los “resulta-
dos concretos”, en general hechos palpables bajo la forma de puestos de salud, lineas de

autobuses, infraestructura urbana, viviendas populares, etc.?
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* (Hasta qué punto eso seria un indicio — no obviamente la causa, sino un indicio, re-
petimos — de una despolitizacion de la participacién? ;Estaria correcta nuestra impresion
de que la participaciéon parece despojada de una carga simbolica que en otras coyunturas
permitié asociarla a proyectos mas amplios de transformacién social?

* En una sociedad en que la dogmatica neoliberal no se cansa de intentar convencer-
nos de que “no resta otro camino”, “que no hay alternativas”, ;cuales serian los proyectos
de transformacién social capaces de movilizar mentes y corazones, imprimiendo a las
acciones participativas un sentido que vaya mas alla de la gestion de las necesidades?
O sea, ¢hasta qué punto es posible y deseable reconciliar la idea de participacién con la

dimensién de la utopia?
PARTICIPACION, CONTROL SOCIAL Y DEMOCRATIZACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

* (Efectivamente, qué ha sido decidido en los espacios participativos? ;Cuales son
las trabas para que la deliberacion y el control social efectivamente ocurran por medio
de esos espacios?

e ;Cudl es la naturaleza de los conflictos que es posible traer para dentro de los
procesos participativos? ;Qué decisiones pueden o deben ser sometidas a procesos am-
pliados de participacion?

¢ En el proceso de refilantropizacion de la cuestion social, con la Sociedad civil asu-
miendo posicién estratégica en la implantaciéon de las politicas sociales, ;cuales son los
parametros en referencia a los cuales se puede afirmar los limites entre lo publico y lo
privado, y los significados atribuidos a cada uno de esos ambitos? En los marcos de una
relacion fuertemente monetarizada, por el lado del establecimiento de los convenios,
icomo demarcar los campos de la autonomia de los movimientos en relaciéon al Estado?
{Coémo construir, en fin, una nueva nocién de responsabilidad publica, en que el publico
no se limite a lo estatal, sino que, ampliado, no fortalezca las trampas reduccionistas y

privatizadoras del discurso neoliberal?
MOVIMIENTOS SOCIALES, PARTICIPACION Y SISTEMA POLITICO

¢ ;Qué significa hoy hablar de autonomia de los movimientos sociales en rela-

cion al sistema politico? ;Serd que las estrategias contemporaneas de participacion de
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los movimientos, cuyo objetivo es influir en la produccién de las politicas publicas no
imponen redefiniciones o tensiones a los significados de la idea de autonomia? O sea,
ies posible al mismo tiempo hablar de la autonomia de los movimientos en relaciéon
al gobierno, a los partidos y a los politicos profesionales, en un contexto de lucha en
el cual lo que esta en juego es la posibilidad de influir — en la relacién de interaccién y
conflicto con otros representantes politicos relevantes — la distribucién, aplicaciéon y el
destino de recursos escasos? ;Es posible — necesario y/o deseable — entablar esa lucha
sin establecer relaciones de compromiso con la elite politica presente en los partidos,
en el parlamento y/o en el gobierno?

* (Cémo avanzar en la definicién de pardmetros no subordinados en la relacién
con el Estado? ¢(Hasta dénde una participacién pragmatica e instrumental dificulta el
establecimiento de una relacién de autonomia entre movimientos y sistema politico?

* ; De hecho, en qué medida los movimientos sociales y los miembros del sistema
politico estarian interesados en una democratizaciéon de esas relaciones — como evaltian
sus perdidas y ganancias en ese proceso — y sobre qué bases se podrian construir esas
relaciones, en un contexto local marcado por el recrudecimiento de las disputas elec-
torales?

« ;La estrategia participativa puede ser conciliada con los intereses politico-electora-
les de corto plazo? ;Hasta qué punto la disputa de las elites politicas por el control del Es-
tado se muestra compatible con la adopcién de estrategias de inclusion politica soberana
de los sectores populares en el proceso de gestion de las politicas puiblicas?

¢ (Cuales son los reflejos de estar en un contexto de las “ilusiones perdidas” para la
practica de los movimientos sociales? Cuando el PT parece ser “un partido mas”, ;como
queda la relacién con el sistema politico, y cudles son sus impactos en las estrategias de
accion de los movimientos?

* ;Hasta qué punto la apuesta por la democracia participativa se puede constituir en
el item de una agenda progresista y democratica de reforma del Estado y de garantia de
gobernabilidad? Contrariando las tesis conservadoras, ¢hasta qué punto podemos afir-
mar la compatibilidad entre aumento de la participacioén y la estabilidad politica? ;Qué

nos ensefia, respecto a eso, la experiencia politica brasilefia?
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NOTAS

1. Magister en Ciencias Politicas y Doctoranda en Ciencias Sociales de la Universidad Estadual de Campinas
(UNICAMP). Coordinadora Ejecutiva del Instituto de Estudios, Formacién y Asesoria en Politicas
Sociales (POLIS), Sdo Paulo.

2. Doctora en Ciencias Sociales y Profesora del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad Estadual
de Campinas (UNICAMP), Sao Paulo.

3. Marta Suplicy fue alcaldesa de la ciudad de Sdo Paulo, por el Partido de los Trabajadores (PT) de 2001
a 2004.

4. El Observatorio de los Derechos del Ciudadano es una iniciativa del Instituto Polis, en colaboracién con
el Instituto de Estudios Especiales (IEE) da PUC-SP. Su objetivo es subsidiar la intervencion de la
sociedad civil organizada en la formulacién y control de las politicas ptiblicas volcadas a la ampliacién
de la ciudadania en el municipio de Sdo Paulo.

5. Agradecemos la contribuciéon de todos los participantes de las oficinas: Celina Maria Oliveira (UMPS),
Eduardo Marques (CEM/Cebrap y DCP/USP), Francisca A. Quinteros (UMPS), Gabriel Feltran
(UNICAMP), Itamarati de Lima (Pdlis), Jorge Kayano (Pdlis), Lourdes M. Queiroz (UMPS), Luiz
Eduardo Wanderley (Ciéncias Sociais/PUC-SP), Luiz José de Souza (UMPS), Luiz Roberto Lauand
(Polis), Maria Adenilda Mastelano (UMPS), Maria Inez Callado (Forum Municipal de Assisténcia
Social), Maria da Graca Xavier (CMP), Maria Lucia Carvalho da Silva (NEMOS/PUC-SP), Mateus
Bertolini (Polis), Pedro Pontual (P6lis), Raquel Raichelis (IEE/ PUC-SP), Tatiana Maranhao (Po6lis),
Terezinha Martins (UMPS) e Vilma Barban (Po6lis). Agradecemos especialmente a Anna Luiza Salles
Souto (coordinadora Instituto Polis) y Rosangela Paz (coordinadora/IEE-PUC/SP) por la lectura
atenta de las varias versiones de este texto y por todas las sugerencias y contribuciones.

6.José Serra fue electo alcalde de Sao Paulo por el PSDB en 2005. Dej6 el cargo para concurrir a la Presidencia
de la Republica. Su vice, Gilberto Kassab, asumi6 el ayuntamiento y se mantiene en el cargo hasta
el 2009.

7. Las entrevistas fueron aplicadas por Agnaldo dos Santos, Thais Cattel Gomes Alves y Luiz Roberto Lauand,
del equipo del Instituto Polis.

8. El Sub-ayuntamiento de la Sé posee 373.164 habitantes, la de la Capela do Socorro 546.861 habitantes, y la
de Sdo Mateus 381.605 habitantes. [www.portal. Ayuntamiento.sp.gov.br, accesado el 03/07/2005].

9. Cuanto a la forma de identificacion de las entrevistas, para preservar los entrevistados, definimos el siguiente
registro: campo de participacion del entrevistado (sociedad civil, Ejecutivo local, Ejecutivo municipal,
o legislativo), seguido de un nimero que corresponde a la identificacion de la entrevista (cada entrevis-
tado recibe un nimero — que se reinicia en 1 — para cada nueva region), y la region donde el entrevistado
actta (S¢, Sdo Mateus y Capela do Socorro).
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10. Electa por el Partido de los Trabajadores (PT), Luiza Erundina fue alcaldesa de la ciudad de Sdo Paulo
de 1989 a 1993. Su mandato fue caracterizado por ser esencialmente popular, con politicas dirigidas
a la poblacion de las areas de la periferia de la ciudad. El educador Paulo Freire fue su secretario
de educacién.

11. Los Centros Unificados Educacionales (CEUs) fueron creados durante el gobierno de Marta Suplicy.

12. El Renta Minima es un programa del Ayuntamiento de Sdo Paulo que repasa recursos en dinero a las
familias de baja renta con hijos de hasta 15 afios. Para recibir el beneficio, los nifios deben asistir a
la escuela.

13. Vinculadas a la iglesia, las Comunidades Eclesiasticas de Base (CEBs) eran constituidas por personas
de las clases populares, actuando, en general, en la zona rural o en las periferias de las ciudades.
Se esparcieron por el pais en los afios 70 y 80, durante la lucha contra el régimen militar. Fueron
agentes importantes para la democratizacién del pais y para la formacién de movimientos sociales
y populares.

14. Construido para ser la sede del Banco del Estado de Sdo Paulo, en 1939, el edificio del Banespa representa
la riqueza del estado paulista y es unode los mayores simbolos de la ciudad de Sao Paulo.

15. Silvio Santos es uno de los presentadores de television mas populares de Brasil. también empresario y
hace afios pugna en la justicia por un gran area localizada en el barrio de la Bela Vista, region central
de la ciudad. La pugna es con José Celso Martinez Corréa, director del Teatro Oficina, que ocupa un
extenso territorio en el corazén del barrio. Silvio Santos quiere construir un gran shoOPing center
donde hoy esta localizada la sede del Teatro.

16. La Asociacion Viva el Centro fue formada en 1991, con el objetivo de revalorizar el Centro de Sdo
Paulo, en el sentido de recuperarlo para actividades economicas de las clases medias y de las elites
de la ciudad; es formado por profesionales liberales, presidentes y directores de bancos, empresas
e instituciones radicadas en el Centro; tiene como mayor patrocinador el BankBoston, en cuyas
dependencias se localiza la sede de la Asociacién desde la fundacién. Ya el Forum Centro Vivo
fue creado en 2000, y tiene como objetivo articular todas las personas que luchan por el derecho
de permanecer en el Centro y transformarlo en un lugar mejor y mas democratico, contrapo-
niéndose al proceso de renovacion urbana y exclusiéon que viene ocurriendo en la ciudad. Con-
grega movimientos populares, universidades, pastorales, organizaciones no-gubernamentales
y entidades diversas.

17. El entrevistado se refiere a los ex-alcaldes de Sdo Paulo: Janio Quadros, 1986-1988, PTB; Luiza Erundina,
1989-1992, PT; Celso Pitta, 1997-2000, OPB; y Marta Suplicy, 2001-2004, PT.

18. A titulo de hipotesis, parece que, por lo menos, parte de esos movimientos culturales tiende a retomar la
matriz autonomista, con un discurso y una practica que privilegian formas menos institucionaliza-
das de participacién, o sea, retomando un cierto “rechazo a la institucionalidad politica”, que marcé
movimientos de los afios 70. Tal vez por eso ellos traigan algo “nuevo” capaz de atraer a la juventud
urbana, hoy en las “franjas” del sistema politico, por invertir en una nueva forma de participaciéon y
comunicacién politicas, cuyo sentido mas aparentemente parece residir, justamente, en la negacién
de la politica. Una agenda interesante de pesquisa seria comparar las demandas, las practicas y el
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universo simboélico que los movimientos culturales movilizaron en sus luchas especificas, compa-
randolos con los movimientos mas tradicionales del 4rea de vivienda, salud y nifio y adolescente.
Este podria ser uno de los caminos para la comprensién del papel de los movimientos culturales hoy
en la reconfiguracion del asociativismo urbano en la ciudad de Sdo Paulo, y si de hecho es posible
hablar sobre la emergencia de nuevas practicas y discursos politicos, y cudl es el poder efectivo de
convocacion que ellos tienen en relacion a un amplio contingente de jovenes que hoy parece estar al
margen de los discursos instituidos.

19. Para una discusion critica de la cuestion de los “legitimos representantes de la sociedad civil”, ver estudio

de Catia Aida da Silva (1994) sobre los consejos tutelares de Sdo Paulo.

20. Sobre la importancia de la dimension territorial en la caracterizacién del asociativismo en Sdo Pau-

lo, afirman Avritzer, Recamén y Venturi: “[el indice de participacion] no se expresa por igual
en todas las regiones de la ciudad. Al contrario, los datos parecen indicar una concentracion
territorial de la participacién [...]. La cuestién territorial tiene un componente que vale la pena
resaltar, que es su variacion, en términos de tipo de asociaciones. Si, por un lado, la poblaciéon
asociada de la ciudad de Sdo Paulo esta distribuida desigualmente por el territorio, por otro, esa
distribucion desigual parece ser todavia mas intensa cuando pensamos en tipos de asociaciones.
Asi, el asociativismo popular tiene una enorme concentraciéon en algunas regiones de la ciudad de
Sdo Paulo”; se trata, contintan, de una “distribucion diferenciada de la participacion que ejerce
impacto sobre la organizacion de las politicas publicas y la cultura politica en la ciudad de Sao
Paulo” (AVRITZER, RECAMAN y VENTURI, 2004, p. 38).

21. Aqui el entrevistado se esté refiriendo a forums organizados por la sociedad civil. Estos forums, en ge-

neral, son articulaciones entre movimientos, entidades, asociaciones y ONGs, sin la presencia del
poder ptblico. Son articulaciones entre distintos representantes sociales con la finalidad de prepararse
para la interlocucion con el Estado. Pero vale resaltar que algunas veces el gobierno crea espacios de
participacién que denomina forums. Un ejemplo es el Forum Accién Centro, un espacio creado por
ley por el poder pablico municipal (ver explicacion en la nota 20).

22. El Forum Accién Centro es un espacio cuyo objetivo es fortalecer el papel de la sociedad civil en

la formulacién e implantacion de estrategias y acciones que promuevan la integraciéon entre el
poder publico municipal y la sociedad civil. Fue creado a través del Decreto no 44.089 del 10 de
noviembre de 2003, para ejercer articulaciones y ser el espacio de debate de las acciones comple-
mentarias a las implantadas por el municipio y, también, de principal espacio de informacién en
lo que respecta al andamiento de las acciones del Programa Accién Centro. Este programa se pro-
pone rehabilitar el area central de Sdo Paulo, es coordinado por la EMURB (Empresa Municipal
de Urbanizacién), e implantado con recursos del propio Ayuntamiento y del BID http://portal.
Prefeitura.sp.gov.br/empresas_autarquias/emurb/forum_acao_centro/objetivo_acoes/0001
acceso del 03/07/2005).

23. Dicen los autores, “a diferencia de los sectores como Salud y Educacion, que estan basados principalmente
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en la oferta de servicios, la politica de vivienda est4 relacionada a la oferta de un producto, fisico y
palpable, cuyo valor unitario es siempre muy significativo en relacion al patrimonio de las personas: la
vivienda. [...] Esa especificidad, en un contexto de incapacidad del Estado en suplir toda la demanda,
genera una serie de dificultades en el propio andamiento del problema. La escasez hace con que la
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vivienda sea frecuentemente vista mas como un privilegio, que como un derecho, y ser contemplado
con una vivienda provista por el poder publico es considerado un dadiva” (CYMBALISTA, R.; MO-
REIRA, T. 2002, p. 11).

24. Los andlisis de Ana Maria Doimo (2004) representan un esfuerzo en esa direccién, al retomar — proble-
matizando — los vinculos entre Iglesia Catolica y movimientos sociales, en los afios del 70 al 90, y los
impactos de esas relaciones en la conformacion del asociativismo paulistano y en la esfera politica
local de una forma mas amplia.

25. Al analizar el sentido de esos cambios, Ana Maria Doimo afirma: “en el periodo de cierre politico, en
el creptisculo del régimen militar del final de la década de 70, se privilegié la movilizacién como
medio de presiéon sobre el sistema de decisiones, momento en que se compusieron los impulsos mas
expresivos-disrruptivos de este ciclo reivindicativo. No obstante, en los afios siguientes, de apertura
politica y consolidacion democratica, tales impulsos se enfriaron, dando lugar a su cara integrativa-
corporativa, por la cual se solicité el lado proveedor del Estado, en la busqueda de sanciones positivas
a las demandas entonces construidas” (DOIMO, 1995, p. 119).

26. Varios estudios sobre experiencias participativas han llamado la atencion hacia esa tendencia a la confor-
macién de una “elite participativa”. Para el anlisis de ese tema en los estudios de las experiencias
de los consejos gestores, remitimos, entre otros, a Santos Junior (2001), Tatagiba (2002), Fuks,
Perissonoto y Souza (2004). Para la discusion de este mismo tema, en el caso del OP, ver Teixeira
e Albuquerque (2004).

27. Agradecemos a Raquel Raichelis por haber llamado nuestra atencion a este respecto, en el Taller de debate
de la primera version del texto, promovida por el Instituto Polis.

28. Sobre las matrices discursivas, Sader afirma: “En las luchas sociales, los sujetos involucrados elaboran sus
representaciones sobre los acontecimientos y sobre si mismos. Para esas reelaboraciones de senti-
do, recurren a matices discursivos constituidos de donde extraen modalidades de sentido. Implican
también, en consecuencia, el uso de determinadas categorias de denominacién e interpretacion (de
las situaciones, de los temas, de los representantes) como en la referencia a determinados valores y
objetivos. Pero no son ideas simples: su produccién y reproduccién dependen de lugares y practicas
materiales de donde son emitidos los discursos” (SADER, 1988, p. 143).

29. Ver Dagnino (1994), Sader (1988), Telles (1994).

30. No se trata de una mencion espontanea, teniendo en cuenta que en la mayoria de los casos era el entrevis-
tador el que preguntaba la opinién del entrevistado sobre determinada instancia de participacion.

31. Consejos Comunitarios de Seguridad.

32. Sobre el CEU como espacio de organizacién comunitaria, afirma una entrevistada: “En el CEU hay reu-
nion cada tercer sabado de mes para la comunidad organizarse y participar de los debates del barrio,
de los consejos, de muchas cosas [...]. Ellos mandan la invitacién para las asociaciones pasar para la
comunidad, organizar y llevar a las personas” [Sociedad civil (4) — Capela do Socorro].
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33. Presupuesto Participativo (OP) es un proceso de participacién voluntaria y universal, por medio del cual
la poblacién puede discutir y decidir sobre la aplicacion de parte del presupuesto y sobre las politicas
publicas. El funcioné del 2001 al 2004. En Sdo Paulo, su metodologia comprendia reuniones para
levantamiento de demandas y eleccién de representantes en las plenarias tematicas y en los 31 sub-
ayuntamientos. Anteriormente, en la gestiéon 1989-1992, de Luiza Erundina, también ocurrié una
experiencia — mas embrionaria — de Presupuesto Participativo (VITALE, 2004).

34. Esta evaluacién sobre las relaciones entre gobierno, legislativo y sociedad no significaron, no obstante, una
evaluacion sobre todos los espacios participativos del municipio. Varios consejos municipales, como el
Consejo Municipal de Vivienda, fueron creados en la gestion de la alcaldesa Marta Suplicy. Sobres esos
espacios practicamente no hay evaluaciones en las entrevistas, inclusive porque no se pregunt6 nada
sobre ellos. Se pregunté exclusivamente sobre los espacios participativos a nivel local. Como vimos,
algunos entrevistados hicieron referencia a las conferencias, pero practicamente ninguno mencioné
los consejos municipales o hizo referencia a las articulaciones entre los espacios participativos a nivel
municipal y local, lo que puede sugerir una cierta separacion, al ser mejor investigado, entre canales
de caracter municipal y canales participativos mas locales.

35. Agradecemos a Eduardo Marques por habernos llamado la atencién hacia este aspecto del gobierno Marta
Suplicy, en el Taller de debate de la primera version del texto, promovida por el Instituto Polis.

36. No tenemos elementos para profundizar este debate, pero es importante que se diga que no estamos
entendiendo que el gobierno Marta Suplicy haya sido homogéneo (ningtin gobierno lo es, digase de
paso). Diferentes secretarias, sub-ayuntamientos y aliados de coligaciéon pueden tener, y efectivamente
tuvieron, puntos de vista y acciones diferenciadas en cuanto a la participacién. En este item, cuando
hablamos del proyecto politico del gobierno de Marta Suplicy en cuanto a participacion, estamos
tratando de aquello que se configuré como mas hegemonico en ese gobierno y acabo prevaleciendo
en la percepcién de los entrevistados.

37. Partido Socialista de los Trabajadores Unificados (PSTU) es conocido en el pais por sus posiciones
politicas radicales.

38. Paulo Maluf fue alcalde de la ciudad de Sao Paulo dos veces. Sus mandatos priorizaban grandes obras, en
detrimento de politicas sociales para la poblacion.

39. El andlisis de Claudia Feres Faria sobre la experiencia de estadualizacién del OP en Rio Grande do Sul,
en el gobierno de Olivio Dutra, 1999-2002, también destaca esa dimension, llamando la atencién
hacia una estrategia de gobernabilidad que apuesta en la disputa politica alrededor de programas y
proyectos de gobierno: “Los Forums del OP-RS, por tanto, se interpusieron a las tradicionales rela-
ciones entre ejecutivo estadual, ejecutivo municipal y legislativo. El regateo alrededor de los recursos
presupuestarios paso a tener lugar en los diversos forums publicos implantados. Este hecho se debe
a la adhesién de los alcaldes a las plenarias del OP-RS. A pesar de que esa adhesion no siempre era
voluntaria. Como nos dijo el entonces vice-alcalde de Guaiba (OPB), no tenemos otro recurso, la
solucién es participar’™ (FARIA, 2005, p. 237).

40. Para analisis en torno de ese tema remitimos, entre otros, a Santos (1993), O’'Donnel (1996), Avritzer
(1995), Dagnino (1994), Nunes (1997), Souza (2003).
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Democracia representativa
y participativa: jcomplementariedad
o combinacion subordinada?

Reflexiones acerca de las instituciones participativas y la
gestion publica en la ciudad de Sao Paulo (2000-2004)

ANA CLAUDIA TEIXEIRA Y LUCIANA TATAGIBA

La ampliacion de la participacion, a lo largo de los afios 90, ha sido una de las dimen-
siones mas evidentes del proceso de construccion de la democracia en América Latina.
Esta ampliacién ha estado asociada a otra tendencia: el fortalecimiento de las instancias
de control y deliberacién en el nivel local, en el marco de los procesos de descentrali-
zacion administrativa que confirieron mas poder y responsabilidades a los municipios
(O'DONNELL, 2004). Como ha sido demostrado por diversos estudios, la intensificacion
del didlogo entre gobiernos y comunidades, en una variedad de nuevos canales institucio-
nales de participacién, ha generado una creciente diversificacion y complejidad en la arena
de la formulacién de politicas publicas en la region, renovando la practica y el discurso
sobre la democracia.

Una evidencia de las profundas transformaciones en la estructura y en la forma
de gestion de las politicas en la region, asi como del lugar central que la participacién
y el control social han tenido en este proceso, se encuentra en la reformulacién de los
marcos legales, que a lo largo de las décadas pasadas han ido incorporando diferentes
modelos participativos, tal como destaca Felipe Jara: “En las ultimas décadas, en la mayoria
de los paises del continente se realizaron reformas constitucionales y legales que garantizaban una
mayor participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos (...). El primer hallazgo del and-
lisis sobre los marcos legales de la PCI [Participacion Ciudadana Institucionalizada] es la gran
cantidad y variedad de principios y mecanismos que es posible encontrar en las constituciones y
leyes de la region. Si a ello sumamos el andlisis sobre los mecanismos existentes en las leyes secun-

darias sectoriales, ademds de las leyes regionales y reglamentos sobre la materia, verificamos que
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la participacion ciudadana no es una cuestion distante ni menor en los andamiajes juridicos del
continente” (JARA, 2006:358).

Bajo el amparo de estos nuevos marcos legales, asistimos a lo que Boaventura Souza
Santos ha llamado la “ampliacién del experimentalismo democratico” (2002). Son ejem-
plos de este experimentalismo las experiencias de presupuesto participativo, con vigencia
no sélo en Brasil, sino también en Argentina, Uruguay, El Salvador, Colombia, Ecuador,
Perti y México; los consejos y foros sobre politicas puiblicas, principalmente en las areas
de nifios y adolescentes, salud (destacando los consejos de salud en Chile, Paraguay y
Brasil), vivienda (como por ejemplo las politicas habitacionales cooperativas en Uruguay,
Argentina, Paraguay y Brasil) y planeamiento urbano (con formatos y niveles decisorios
diferenciados, actualmente experimentados en Brasil, Argentina, Chile y Paraguay); las
contralorias ciudadanas y/o “rendicion de cuentas” en Costa Rica, Colombia, Chile, Bo-
livia, México, Paraguay y Ecuador; y las “mesas de concertacion para la lucha contra la
pobreza” en Bolivia y Pert, entre muchas otras experiencias.*'

Sabemos que este aparente consenso en torno a la valoracion del ideario de la par-
ticipacién en el escenario latinoamericano oculta diferencias importantes que, en cada
pais, se expresan: i) en la combinacién especifica entre el peso de las condicionalidades
externas — ingrediente importante en el repertorio de las reformas — y las especificidades
del 4mbito interno;** ii) en las diferentes agendas que el debate sobre la crisis y reforma
del Estado gener6 dentro de la trama de conflictos propios del juego politico nacional;*
y iii) en los diferentes fundamentos que confieren legitimidad a las practicas participati-
vas y el conflicto entre ellos.** Sabemos también que en América Latina, las profundas
y persistentes desigualdades imponen restricciones muy claras al debate sobre la auto-
nomia y sobre las potencialidades emancipatorias de los nuevos procesos participativos,

como recuerda el Consejo Cientifico del CLAD cuando afirma:

“La construccién de un nuevo tipo de Estado es también el gran tema para la América
Latina. Pero mds alld de la existencia de un contexto global de reformas, se presentan
importantes peculiaridades latinoamericanas (...). Estos cambios estructurales, entre
otros, solo pueden ser viabilizados en América Latina en el caso de que los proyectos de
reformulacion estatal tomen en consideracion tres grandes problemas especificos de la
region, a saber: la consolidacion de la democracia, la necesidad de retomar el desarrollo

economico y la reduccion de la desigualdad social” (CLAD, 1998:28).
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Ese experimentalismo democratico estuvo asociado — aunque de manera diferente en
cada pais — al debate suscitado por el tema de la crisis y reforma del Estado. Varios investi-
gadores, en diversos paises de América Latina, han venido llamando la atencién respecto
a las dimensiones propiamente politicas de ese proceso de reforma, discutiendo acerca del
lugar que la participacion y el control social vienen asumiendo concretamente en él.

Este trabajo, precisamente, busca contribuir al avance en torno a este debate.

Nuestro objetivo general consiste en avanzar en el conocimiento de los procesos con-
cretos de reconfiguracion del Estado en el nivel local, a partir de la comprension del lugar
que la participacién ocupa en tales procesos. De manera que nuestra expectativa es ofrecer
una pequefia contribucién a la importante discusion acerca de la complementariedad po-
sible y deseable entre democracia representativa y participativa, en tanto componente de
una agenda progresista de reforma del Estado y, a la vez, garantia de gobernabilidad.

Entendiendo la participacién como un tipo especifico de accién politica que “expre-
sa, con multiples sentidos, la intervencion directa de los agentes sociales en actividades
publicas” (CUNILL GRAU, 1997:74), buscamos, en este trabajo, identificar y problema-
tizar las formas de relacién entre estas nuevas modalidades participativas y los mecanis-
mos tradicionales de toma de decisiones cuyos presupuestos de legitimidad se sustentan
en los principios de democracia representativa.

En este trabajo partimos del presupuesto de que la creaciéon de mecanismos parti-
cipativos no sustituye las instituciones de la democracia representativa, pero las comple-
menta. El desafio parece ser como promover una nueva arquitectura institucional donde
el sistema representativo pueda ser fortalecido y puesto a prueba mediante la inclusién
de mecanismos de participacién ciudadana.

Tomando como referencia la experiencia brasilefia, vemos que, en la gran mayo-
ria de los casos, las modalidades participativas no completaron su trayecto institucional.
Aunque varias instancias participativas, como los consejos de politicas publicas, hayan
sido definidas como piezas clave del proceso de descentralizacion de las politicas — prin-
cipalmente de las politicas sociales —, ellas no encontraron su lugar en la estructura del
Estado. Como resultado, en muchos casos, las instituciones participativas, lejos de contri-
buir a la reinvencién institucional, terminaron constituyendo una institucionalidad para-
lela con poco o ninguin efecto democratizador sobre las instituciones estatales y, en gene-
ral, sobre el proceso de formulacién de politicas. Por otra parte, la experiencia brasilefia

nos revela otra dimension de este problema. En un contexto en el que la agenda politica
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es frecuentemente monopolizada por las disputas politico-partidarias, las instancias parti-
cipativas — principalmente en el nivel local — quedan profundamente “contaminadas” por
el juego politico que es propio del proceso de formacién de las mayorias electorales.

En este contexto, en lugar de aludir a la complementariedad entre instituciones par-
ticipativas y representativas, parece mucho mas adecuado aludir a una acomodacién o
combinacién subordinada.*’ Es decir, nos parece que la democracia brasilefia, al mismo
tiempo que reconoce e inaugura una infinidad de nuevos espacios de interacciéon entre
el gobierno y la sociedad, no los incluye como elementos de una renovada arquitectura
institucional capaz de ofrecer caminos nuevos y alternativos a la reforma democratica del
Estado, y que sean garantia de gobernabilidad.

Da la impresion de que la riqueza de las experiencias participativas en Brasil, recono-
cidas mundialmente, “corren por fuera”, se quedan en la periferia del sistema, afectando
puntualmente una u otra politica sectorial, y pasan a depender de la voluntad politica
de los gobiernos y/o del poder de presion de la sociedad organizada. Pareciera que esas
experiencias no inducen ni resultan de una estrategia mas profunda de articulacién entre
representacion y participacion en el marco de los modelos actualmente disponibles que
orientan los procesos concretos de reconfiguracion del Estado.

Es éste el campo general de preocupaciones que impulsa el esfuerzo de reflexion
que pretendemos desarrollar en este trabajo. El propésito no es el de ofrecer respuestas
—lo que seria desde luego una empresa destinada al fracaso —, sino de proporcionar ele-
mentos para el debate con base en las posibilidades y desafios que plantea la articulacién

de los modelos de democracia representativa y participativa.
METODOLOGIA DE INVESTIGACION

Con el fin de abordar el abanico de temas y problemas a los que nos remite aquel
horizonte de preocupaciones, vamos a hacer referencias en nuestro analisis a algunos
resultados de la investigacién “Movimientos sociales y sistema politico: los desafios de la
participacién”, el cual tuvo como objetivo evaluar las experiencias de participacion en la
ciudad de Sdo Paulo, durante la gestiéon de la ex-prefecta Marta Suplicy (2000-2004), del
Partido de los Trabajadores (en lo sucesivo, “PT").*

Dicha investigacion fue disefiada con la finalidad de conocer el impacto que tuvo

el proceso de descentralizacién administrativa, iniciado con la implantaciéon de las
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subprefecturas,” en la forma en que se lleva a cabo la participacién ciudadana en la ciu-
dad de Sdo Paulo. Se trat6 de analizar los limites y posibilidades de la participacion ciuda-
dana unida a las subprefecturas, y el alcance del control social de las politicas en el ambito
local. En cuanto a la metodologia empleada, seleccionamos tres subprefecturas como es-
cenario de la investigacién: Capela do Socorro (zona sur de la ciudad), S0 Mateus (zona
este), y Sé (regién central).*® Estas tres subprefecturas fueron escogidas por ser reconoci-
das como regiones de la ciudad con una gran movilizacién social y un activo histérico de
participacion. La seleccion también se debe al hecho de que son areas que tienen carac-
teristicas diferenciadas en términos poblacionales, ambientales, economicos y politicos,
proporcionando un buen retrato de la participacion ciudadana en el nuevo modelo de ges-
tién. Fueron entrevistados militantes de diferentes movimientos, concejales de distintos
partidos politicos, y agentes ptblicos de cada una de las tres subprefecturas (subprefecto,
coordinador de salud y coordinador de accién social) y de la administracion central (de
la Coordinadora de Participacién Popular, vinculada al Gabinete de la Prefecta, y de la
Secretaria Municipal de Subprefecturas), sumando un total de 50 entrevistas.

Aun cuando la investigacién haya evaluado el conjunto de los modelos participa-
tivos creados por la gestiéon “petista”, nos detendremos en los resultados relacionados
con la evaluacién del Presupuesto Participativo, considerando que la idea de la comple-
mentariedad o combinacién entre participacion y representacion constituye la médula
de la propuesta, en coherencia con lo que sugiere Avritzer al definir el OP como “una
forma de reequilibrar la articulacién entre democracia representativa y participativa”
(AVRITZER Y NAVARRO, 2003:14). El Presupuesto Participativo esta regido por prin-
cipios que, combinados con otros medios de participaciéon ciudadana, ayudan a recon-
ciliar algo que estd siempre separado en la administracién puiblica: democracia y efi-
ciencia. Algunos de tales principios serian: pluralismo, deliberacién como método para
abordar los problemas y decisiones, publicidad y competencia como normas regulares
de accién, y autonomia social (CUNILL GRAU, 2004). Evidentemente, no siempre es-
tos principios se realizan en las experiencias de) OP. Pretendemos examinar el OP de
Sdo Paulo en tanto posibilidad de democratizacion de las relaciones entre el Estado y la
sociedad, posibilidad que no estd dada automaticamente.

Nuestro trabajo esta dividido en cuatro partes. En la primera, presentamos el marco
general de nuestro debate, evaluando el proceso actualmente en curso de reconfigura-

cion de la gestion publica en Brasil, y el lugar que tiene la participacion en este proce-
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so. Luego, presentamos el escenario de nuestra investigacion, la ciudad de Sao Paulo, a
partir de una mirada mas especifica sobre las disputas electorales en la ciudad vis a vis el
proceso de transformacién de la gestion piblica mediante la creacién de nuevos mecanis-
mos participativos. En la tercera parte del trabajo presentamos el estudio empirico, con
su respectivo analisis, de la experiencia de presupuesto participativo durante la gestion de
Marta Suplicy. En la cuarta y tltima parte, con base en el analisis del OP, desarrollamos
nuestras conclusiones a partir de la discusién acerca de la combinaciéon entre participa-

cién y representacion en el campo de la acciéon politica en la ciudad de Sdo Paulo.

PARTICIPACION Y REFORMA DEL ESTADO:
REFLEXIONES A PARTIR DE LA EXPERIENCIA BRASILENA

El amplio espectro de la llamada crisis del Estado brasilefio tuvo dos importantes ex-
presiones: la flagrante incapacidad del Estado de continuar presentandose como fuerza mo-
triz del desarrollo capitalista nacional, por un lado, y el cambio en el patrén de relaciones
entre el Estado y la sociedad que, en aquel momento, explicitaban los limites del modelo
cooptacion/representacion, resultado de la reciente unificacion de la sociedad civil, por
otro. La doble cara de esta crisis, gestada en los afios 70, se mostraria con tal vigor durante
la segunda mitad de los afios 80, que las posiciones y contraposiciones asumidas por los dife-
rentes actores, relacionadas con las representaciones de la crisis y de las condiciones para su
superacion, demarcarian los distintos campos ético-politicos que, en las décadas siguientes,
pasarian a dirigir el debate, no sélo respecto a la reestructuracion de la administraciéon pt-
blica en Brasil, sino al ritmo e intensidad de la redemocratizacién en curso (CRUZ, 1994).

A partir de fines de la década de los 70, el agravamiento de los problemas sociales y
la crisis del sector publico — junto a una demanda cada vez mas creciente de los sectores
sociales por el control del Estado y sus politicas —, llevaron a cuestionar tanto el patrén cen-
tralizador, autoritario y excluyente que caracterizara la relacion entre las agencias estatales
y los beneficiarios de las politicas publicas (enfatizando la necesidad de democratizacion del
proceso), como a cuestionar la capacidad del Estado de responder a las demandas sociales
(enfatizando la cuestioén de la eficacia de los resultados). Se esperaba que por medio de la par-
ticipacion ciudadana en los espacios institucionales se revertiria el patron de planeamiento
y ejecucion de las politicas ptiblicas en Brasil. El cambio de este patron seria posible porque

la participaciéon provocaria una tension en las agencias estatales, haciéndolas mas transpa-
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rentes, mas responsables y mas susceptibles al control de la sociedad. La sociedad podria
ejercer un papel mas efectivo de fiscalizacion y control al estar “mas cerca del Estado”, asi
como podria imprimir una légica mas democratica en la definicion de prioridades para
asignar los recursos publicos. Estos mecanismos de participacion obligarian al Estado a
negociar sus propuestas con otros grupos sociales, dificultando la usual “confusién” entre
el interés publico y los intereses de los grupos que circulan en torno al poder estatal y acos-
tumbran a ejercer una influencia directa sobre él. Se esperaba, incluso, que la participacién
tuviese un efecto directo sobre los propios actores que participaban, actuando asi como un
factor educativo en la promocién de la ciudadania.

En medio de este proceso imbuido de enormes expectativas, la agenda de las politicas
publicas sufria una importante inflexién, cuya caracteristica fundamental era la creciente
ampliaciéon y complejidad de la arena decisoria como consecuencia de la incorporacién de

nuevos actores y temas (TATAGIBA, 2002). Como afirma Melo:

(...) apartir de 1984, el campo conceptual se traslada hacia el andlisis del modus operandi
de la misma [de la politica publica]y de su cardcter burocrdtico, privatista, centralizado,
excluyente e ineficaz. En el diagndstico que los analistas criticos y sectotes organizados
realizaran, dos instrumentos de ingenieria politico-institucional se destacan con el fin
de superar el mistake: la participacion de los sectores excluidos de la arena decisoria
(y su corolario, la transparencia en los procesos decisorios) y la descentralizacion (por
la cual los problemas asociados al gigantismo burocrdtico podrian ser superados). En
este movimiento, la dimension procesal de la democracia paso, por primera vez, a ser
incorporada en la agenda de la discusion publica (...). Introducida en la agenda piiblica
como principio democratico, la participacion de convirtio también en un prerrequisito
necesario para el perfeccionamiento del modus operandi de las politicas, con el fin de
hacerlas mds eficientes (MELO, 1998:18-19).

En la evolucion del debate sobre las politicas ptiblicas en Brasil, esta notable inflexion
encontraria formato legal en la Constitucion de 1988, la que bajo las bases de un nuevo
arreglo federativo, instituiria la descentralizacion y la participacion social como principios
rectores de las acciones en las dreas de salud, previsién y asistencia social. A partir de la
Constitucion de 1988, y luego de aprobadas las legislaciones federales especificas, se esta-

blecieron, en los distintos niveles de gobierno, diversas instancias participativas en areas ta-
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les como salud, asistencia social, nifios y adolescentes, vivienda, medio ambiente, etc. Una
importante modalidad participativa derivada de este proceso fueron los consejos de politi-
cas publicas. Al ser obligatorios en varias de las politicas sectoriales, se convirtieron en pie-
zas centrales del proceso de descentralizacion y democratizacion de las politicas publicas.
Algunas cifras son, en este sentido, reveladoras. De acuerdo con Carvalho (1995), entre 1991
y 1993 se constituyeron mas de dos mil Consejos de Salud por todo el pais, lo que implica
un promedio de, practicamente, dos nuevos consejos diarios. En una investigacion mas re-
ciente, Carvalho vuelve a destacar el fenémeno de la proliferacion de los consejos: “en julio
de 1996, una estimacion (...) sugiere que cerca de 65% del universo de los municipios brasi-
lefios dispone de Consejos (...) lo que significa la existencia de algunas decenas de miles de
consejeros, cantidad equivalente a la de los concejales” (CARVALHO, 1997:153-154). Datos
del Consejo Nacional de Salud, contenidos en un documento de 1999, sefialan la existencia
de cerca de 45.000 consejeros de salud en las tres esferas de gobierno. Una investigacion
realizada en Sdo Paulo apunta que estan en funcionamiento en este estado, sélo en el area
social, mas de 1.167 consejos municipales, con una media aproximada de diez consejeros en
cada uno de ellos (CEPAM, 1999). En el estado de Rio Grande do Norte, una investigacion
indica la existencia de 302 consejos municipales, solo en el area social (Arquididcesis de Na-
tal, Pastoral da Crianga y UFRN, 1998). Si sumamos a los consejeros no gubernamentales
todo el contingente de ONGs, las entidades y movimientos involucrados en la calificacion y
capacitacion técnica y politica de esos consejeros, veremos que hay una gran concentracion
de energia e inversion en dichos espacios institucionales de los consejos.

La Constitucién fue el marco institucional que favorecié también el desarrollo de
experiencias como el presupuesto participativo, pues estimul6 la apertura de canales de
participacién en los municipios y fortalecio la descentralizacion al proveer de capacidades
financieras y legales a los municipios que les permitié la administracién de los asuntos
locales (FARIA, 1997). Estas capacidades fueron importantes para el desarrollo de la expe-
riencia del OP, que lleg6 a ser una de las mas innovadoras formas de control social sobre el
presupuesto realizada en Brasil. Entre 1997 y 2000 habia en Brasil mas de una centena de
experiencias de participacion ciudadana en la formulacién de presupuestos municipales,
como demostré la investigacion®® del Foro Nacional de Participacién Popular (FNOP).>®
Esta investigacion encontr6 cerca de 140 experiencias de “Presupuesto Participativo”, dis-
puso de informacién de 103 de dichas experiencias, y constaté que 60 de ellas practicaron

la experiencia participativa durante los cuatro aflos completos de gestion. Los resultados
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de la investigacién demostraron incluso que fue posible implementar el OP en ciudades
pequeiias, medianas y grandes, de caracteristicas tanto urbanas como rurales, y en todas
las regiones brasilefias. La mitad de las experiencias tuvo lugar bajo la gestion de prefectos
que pertenecian al Partido de los Trabajadores (PT), la otra mitad estuvo distribuida entre
prefectos de distintos partidos, la mayoria de ellos aliados al PT. Ello refleja, por un lado, el
vinculo inicial de la experiencia con el programa del Partido de los Trabajadores, pero, por
otro lado, que la proliferacién de la propuesta influy6 en los programas de los otros parti-
dos. Entre 2001 y 2004 se realizaron 170 experiencias de Presupuesto Participativo. S6lo en
el estado de Sao Paulo existen hoy 30 municipios que tienen el OP.

Junto a estas experiencias mas formalizadas, hay un gran nimero de “programas in-
novadores de gestion”, que tienen como una de sus principales innovaciones el intento de
promover el involucramiento de la comunidad en la implementacién y fiscalizacién de
programas o proyectos. Una interesante radiografia de este nuevo consenso es ofrecida por
la Fundacién Getulio Vargas en el marco del Programa Gestion Piblica y Ciudadania, que,
desde 1996, premia y divulga experiencias innovadoras de gestion en diversas ciudades bra-
silefias.”" Farah, al hacer una lectura de los 629 programas y proyectos inscritos en el primer
ciclo de premiaciones, destaca como eje de la innovaciéon mas importante la participacion
de la sociedad civil: 42% de los programas tresultan de las acciones conjuntas del gobierno con
entidades de la sociedad civil: comunidad organizada, organizaciones no gubernamentales y sector
privado empresarial. Aunque estdn bajo la direccion de una entidad gubernamental, muchos de los
proyectos se estructuran como redes de entidades e instituciones, movilizadas y articuladas en torno
a un problema de interés piiblico (FARAH, 1999).

Actualmente, disponemos de una cantidad considerable de estudios dirigidos a investi-
gar en qué medida la dindmica real de funcionamiento de los nuevos arreglos participativos
han permitido (o no) que esas experiencias innovadoras se traduzcan en practicas politicas
innovadoras en el ambito de la gestion de los negocios ptblicos. O, incluso, en qué medida
los nuevos disefios institucionales han, de hecho, favorecido una participacion efectiva y au-
tonoma de los actores sociales en la formulacién de las politicas, y cuales son los elementos
que favorecen u obstaculizan dicho proceso. Aun cuando el poco tiempo de existencia de
los nuevos experimentos institucionales hacen que sean temerarias las evaluaciones con-
clusivas y generalizadoras en cuanto a sus impactos de mediano y largo plazo, los estudios
desarrollados demuestran que ha sido muy dificil confrontar, en la practica, la centralidad

y el protagonismo del Estado en la definicion de las politicas y prioridades sociales.
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En general, las evaluaciones que comiinmente estan presentes en la literatura
refieren que esos espacios presentan dificultades para cumplir los objetivos para los
cuales fueron creados. La gran mayoria de los estudios sefala la baja capacidad de in-
novacioén de las politicas publicas a partir de la participaciéon de la sociedad civil en esos
espacios. Los motivos sefialados estan, en general, relacionados con: i) la dinamica de
funcionamiento de esos espacios, como la centralidad del Estado en la elaboracién de
las lineas a seguir, falta de capacitacion de los actores sociales, problemas con la repre-
sentatividad, dificultad para lidiar con la pluralidad de intereses; ii) mantenimiento de
patrones clientelares en la relacién entre el Estado y la sociedad; iii) falta de voluntad
politica de los gobiernos, etc.

Creemos que al lado de estos factores, una dimensiéon importante a ser considerada
se refiere, como se sefial6 en la presentacion de este trabajo, al lugar que tienen estas
experiencias participativas en la arquitectura institucional del Estado.

El problema, a nuestro juicio, radica en la dificultad de concebir un modelo de de-
mocracia que supere la contradiccién entre representacion y participacion, articulando-
las como dimensiones constitutivas de una agenda de reforma capaz de dar cuenta de
la complejidad de los problemas de la sociedad contemporanea. Sabemos que el desafio
de construir modelos de reforma alternativos al modelo burocratico-autoritario, por un
lado, y neoliberal, por otro, es un gran desafio no sélo para Brasil, sino para el conjunto
de las izquierdas latinoamericanas. En el caso brasileflo, tales desafios se hicieron evi-
dentes principalmente después de la victoria electoral del PT, en el afio 2002, cuando
conquista el gobierno federal.

Habia una apuesta en ciertos sectores de la izquierda (situados dentro y fuera de la
academia) que consistia en que el proyecto politico forjado, en un primer momento, en
el contexto de la lucha contra la dictadura (en los afios 70 y 80), y, en los afios siguientes,
en los esfuerzos por ampliar y profundizar la democracia, traeria en su seno — como una
consecuencia del experimento en curso — un nuevo modelo de Estado y de administracién
de la cosa publica, cuyo nucleo seria la democratizacion de las relaciones Estado/socie-
dad, y tendria como principal estrategia la participacién y el control social. El Partido de
los Trabajadores®® — importante actor del campo que se auto denominaba “democratico-
popular”- fue dando vida a lo que parecia ser ese nuevo modelo de gestién en las innume-
rables prefecturas conquistadas a lo largo de los afios 80 y 90. El Grupo de Estudios sobre

Construcciéon Democratica se refiere en los siguientes términos a este proceso:
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Fue en este escenario que se desarrolld, por ejemplo, la experiencia de Lages, en
Santa Catarina (entre 1976 y 1982), bajo la administracion del MDB (Movimiento
Democrdtico Brasilefio). La construccion de viviendas en régimen de mutirdo, es decir
en emprendimientos habitacionales autogestionados, y las “huertas comunitarias”
implementadas en aquella administracion permitieron una mayor apertura a la
participacion social 'y se convirtieron en un contra ejemplo a la forma centralizada y
autoritaria del ejercicio del poder publico que siempre caracterizé al Estado brasilefio,
y que se acentud particularmente durante el régimen militar que se instala a partir de
1964. Durante el transcurso de la década de 1980, y ya con un clima de apertura politica,
otras iniciativas de participacion ocurrieron en Brasil, a ejemplo de la de Lages, como en
Sdo Paulo, bajo el gobierno de Franco Montoro, y en Parand, durante la administracién
de José Richa. (Grupo de Estudios sobre Construccion Democrdtica, 2000:18-19)

Con las elecciones de 1988 este proceso gané extraordinario impulso al conquistar el
Partido de los Trabajadores importantes prefecturas, como Diadema, Porto Alegre, Sdo
Paulo, Curitiba, Santo André, entre otras: “Se ventilaba concretamente, en aquel momen-
to, la posibilidad de romper con los patrones anteriores e incorporar nuevas formas de
relacion Estado/sociedad (...). Es en el contexto de este doble movimiento que se abrio, a
partir de las elecciones municipales de 1985, un espacio mas propicio para que se articula-
ran diversos sectores de la sociedad. Se instalaron en Brasil experiencias mas consolidadas
de gestién participativa a nivel local, cuyos modelos tenian como principal sesgo teorico la
descentralizacion administrativa asociada a la participaciéon popular” (LEAL, 1994:26-27).

En el corazén del “modo petista de gobernar” estaba la participaciéon societaria
como estrategia fundamental para la promocién de la justicia social. Fue al interior del
PT que las discusiones sobre la implementacion de los consejos populares y otras formas
de gestion democratica del Estado ganaron terreno, con particular énfasis en el modelo
de presupuesto participativo, la principal vitrina petista. Estas iniciativas — llevadas ade-
lante por el PT — tenian su origen en las reivindicaciones de las organizaciones populares,
que buscaban mejoras en sus condiciones de vida o se involucraban en un proceso mas
amplio de “transformacién social”.

Sin embargo, el hecho es que el proyecto politico democratico popular todavia no
estaba en condiciones de engendrar — a partir de aquel rico e intenso experimento de-

mocratico — una propuesta alternativa consistente de reconfiguracion del Estado y de
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su forma de relacion con la sociedad y el mercado. En este sentido, nos parece correcto
afirmar que el campo democratico popular tenia —y tiene — un claro modelo de sociedad,
pero no un modelo de Estado. Por ello, las experiencias de gestion — principalmente en el
contexto pos-ajuste — no avanzaron en el sentido de innovar en los métodos de gestion,
manteniendo la participacion en la periferia del sistema. Tanto en el caso de Sao Paulo,
como veremos, como en el nivel federal, el gobierno del PT repiti6 en cierto modo la
formula que tiende a disociar la participacion de las estrategias de mantenimiento de la
gobernabilidad. Lo que vimos — en los gobiernos de Marta Suplicy y de Lula — fue una
estrategia de gobernabilidad que no se apoya en los canales de participacién, pero se co-
ordina con ellos, subordinandolos. Tal es el tema que pretendemos profundizar luego a
través del analisis de la experiencia del Presupuesto Participativo en Sao Paulo.

Antes, sin embargo, haremos algunas aclaraciones generales sobre el Presupuesto

Participativo en Brasil.
EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN BRASIL

No obstante ser la experiencia participativa mas conocida internacionalmente, el
Presupuesto Participativo (OP) — tal como sefialamos en los paragrafos anteriores — no es
la tinica existente en Brasil. El OP forma parte de un conjunto de iniciativas que, desde
la segunda mitad de la década de 1970 — en el marco del régimen militar y en contra-
posicién a él —, permitieron generar propuestas orientadas a hacer de la administracion
publica un aparato mas permeable a la participacién popular. En la implantacién del
OP se han utilizado diferentes metodologias, tanto en cada municipio como en algunos
estados; sin embargo, podemos definir esta experiencia, en términos genéricos, como
un espacio abierto por el ejecutivo para que cualquier ciudadano pueda contribuir en la
decision sobre el destino del presupuesto puiblico.

El origen del OP y de otras experiencias participativas en Brasil, estd asociado a por
lo menos tres factores principales: i) a la historia de un sector de las organizaciones de
la sociedad civil brasilefia que comenzaron a preocuparse por la gestiéon de las politicas
publicas y la asignaciéon y control del presupuesto publico; ii) a la existencia de un nuevo
marco juridico-institucional dado por la Constituciéon de 1988; y iii) a los partidos de
izquierda (especialmente el Partido de los Trabajadores) que ascendieron al poder muni-

cipal con propuestas de ejercer el gobierno con base en la participacién popular.
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Desde 1986, algunas ciudades como Vila Velha, en el estado de Espirito Santo, ini-
ciaron experiencias de discusion del presupuesto municipal con la poblacién, empleando
modos bastante distintos entre si. A partir de 1989 se iniciaron nuevas experiencias en las
ciudades de Porto Alegre, Uberlandia y en muchas otras. Sin embargo, el Presupuesto
Participativo vendria a consolidarse en Brasil bajo el sello de la experiencia de Porto Ale-
gre, en Rio Grande do Sul, que ha sido la mas duradera, premiada y conocida, nacional
e internacionalmente. Con el transcurrir del tiempo, el OP se fue implantando en mu-
chos municipios de Brasil. Durante la gestiéon 1997-2000 fueron identificados mas de 100
municipios que habian iniciado esta experiencia, bajo gobiernos formados por distintas
coaliciones politicas, y que reproducian la metodologia de debate del presupuesto publi-
co, obteniendo resultados muy diferenciados.

A pesar de las diferencias entre las diversas experiencias, se puede decir que los OPs
estan metodologicamente pautados por un “ciclo” que parece caracterizar a la mayoria
de los procesos de Presupuesto Participativo conocidos en Brasil. Este ciclo, que se repite
anualmente,” se inicia en el primer semestre de cada afio y culmina con la entrega del
Proyecto de Ley Presupuestaria Anual (LPA) a la Camara Legislativa Municipal en sep-
tiembre (u octubre, en algunos municipios). Comienza con la divulgacién y convocatoria
a reuniones en los barrios o regiones; se contintia con la realizacién de plenarias en las
que ocurre una primera selecciéon de las demandas de la poblaciéon. En estas reuniones
también se efecttia la eleccién de los consejeros responsables de negociar con el gobierno
las demandas que van a formar parte del plan de inversiones, el cual serd incorporado al
proyecto de ley y sometido, a su vez, a la aprobacién de la cimara municipal. Este ciclo
incluye ademas el seguimiento de la realizacién de las obras aprobadas, y se reinicia con

el proceso de discusion del presupuesto del afio siguiente.

PARTICIPACION Y CONTROL SOCIAL EN LA
CIUDAD DE SAO PAULO: LA EXPERIENCIA DEL OP

Sao Paulo es la mayor ciudad brasilefia y la segunda mayor ciudad de América Lati-
na con alrededor de 11 millones de habitantes. En la regién metropolitana de Sdo Paulo
esa cifra llega a 18 millones. En el afio 2004, el presupuesto publico de la ciudad fue de
14.294.000.000 reales. El 11% de su poblacién vive en barrios pobres o favelas. Existen
36.000 viviendas en 4reas de riesgo. Tal como evidencian estas cifras, Sao Paulo es una
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ciudad extremadamente desigual,’* atravesada por multiples contradicciones. Uno de los
entrevistados resume lo siguiente: “la caracteristica de Sdo Paulo es la densidad de rique-
zay de pobreza”. De un lado, “esta el Banespa”f * simbolo de la bonanza y del desarrollo,
y del otro, la miseria, “estampada por donde quiera que camine en el centro de la ciudad”
[Sociedad civil (1) — Sé].>° Sdo Paulo es, en este sentido, un retrato de Brasil, uno de los
paises mas desiguales del mundo.””

Ademas de su importancia financiera, el estado y la ciudad de Sao Paulo juegan un
importante papel en la politica nacional. La ciudad de Sdo Paulo representa el 6% del
electorado del pais y el 30% del electorado del estado de Sao Paulo. No s6lo porla gran-
diosidad de estas cifras, que la convierten en uno de los mayores colegios electorales
de Brasil, sino por su peso politico y econémico, con uno de los presupuestos publicos
mas elevados del pais (en términos brutos), las disputas electorales en Sdo Paulo suelen
ser vistas como espejos que reflejan, y al mismo tiempo impactan la dinamica del juego
politico que se desarrolla en la esfera federal. Dado que la competencia electoral en
Sao Paulo trasciende el municipio, podemos afirmar que se trata de elecciones fede-
ralizadas donde el apoyo a uno u otro candidato en el plano municipal, por lo general
hace que los politicos, la prensa y los formadores de opinién terminen nacionalizando
los resultados. No es casual que en las dos tltimas elecciones municipales en Sdo Paulo
(con la victoria del PT en el 2000, y del PSDB en el 2004), el gobierno federal arremetio
con firmeza, tanto desde el punto de vista financiero como politico y administrativo,
para favorecer a sus candidatos.

Se trata, como puede verse, de un territorio donde las disputas partidarias estan
fuertemente ideologizadas, habiendo tenido gran relieve, en un comienzo, el conflic-
to entre el malufismo’® y el petismo, y que actualmente parece haberse trasladado a la
confrontacién entre el PT y el PSDB.” Esta peculiaridad de la capital parece mantener
los territorios locales en constante clima de elecciones, manteniendo a los politicos en
una cotidiana busqueda para la creacién, ampliacién o reconquista de las mayorias elec-
torales. El cambio en las estrategias del PSDB, que hasta hace poco tiempo no estaba
constituido como un partido de masas pero que en la actualidad intenta ampliar su base
social como estrategia para consolidar su liderazgo politico en la capital, incorpora un
ingrediente adicional a esta mezcla. El resultado de esta situacion es la subordinacién de
la estrategia de accion de los actores sociales y politicos a las necesidades y ritmos propios

de la lucha electoral. Esto parece ser un condicionante importante de las relaciones entre

18

6_polisespanhol.indd 118 @ 10.09.08 18:55:19



las organizaciones sociales y el sistema politico, con implicaciones muy delicadas en lo
que se refiere a la cuestion de la autonomia y efectividad de los espacios participativos.

La historia de la participacién y del control social en la gestioén publica en la ciudad
de S4o Paulo es una historia que, en su movimiento irregular y discontinuo, evidencia las
profundas rupturas en el campo de la acciéon politica y en el acontecer de administracio-
nes orientadas por principios ético-politicos muy distintos.

Partiendo de la historia mas reciente, en 1985, Janio Quadros (Partido Laborista
Brasilefio, PTB por sus siglas en portugués), liderando la coalicién conservadora, vence
en la eleccion para prefecto de la capital, sosteniendo como banderas, y siguiendo el pre-
cedente de gestiones anteriores, la moralizaciéon administrativa y de las costumbres bajo
un estilo de gobierno autoritario y personalista (CHAIA, 1991:271). Sin embargo, en esta

ocasion encontraria una sociedad civil mucho mas atenta y actuante:

Eraunmomento privilegiado de reorganizacion de la sociedad civil y de redemocratizacion
del pais, después de 21 afios de régimen autoritario. Movimientos ecolégicos, asociaciones
de vecinos y organizaciones populares reivindicaban una participacion mds activa en la
vida de la ciudad. La sociedad civil ampliaba sus espacios politicos. (...) En su ultima
gestion, Janio Quadros tuvo que revocar muchas de sus decisiones, no por escogencia
propia como €l afirma, sino debido a las presiones que recibid de amplios sectores de la
sociedad. Sevivia un tiempo nuevo, donde los movimientos, organizaciones y asociaciones

se hacian presentes y estaban atentas a los actos del Ejecutivo. (CHAIA, 1991:296-299)

A fines de los afios 80, al calor de las movilizaciones en torno a la Asamblea Nacional
Constituyente, el Partido de los Trabajadores asumio, por primera vez, la prefectura de
Sdo Paulo, con la gestion de Luiza Erundina. Con el PT al frente del ejecutivo municipal,
las perspectivas de democratizacién de la gestién publica, en el espacio local, cobraron
forma en un intenso movimiento para la creacién de nuevos canales de interlocuciéon go-
bierno-sociedad.

Tal como lo sefialan los estudios, la creacion de estas nuevas instancias participativas
estuvo sujeta a una intensa discusién en relacién con la naturaleza de las funciones de
estas nuevas instancias colegiadas. El debate estuvo fuertemente orientado por los prin-
cipios estructurantes del campo movimentalista (GONH, 2003; DOIMO, 1995). Se trataba
no s6lo de definir el formato de aquellos espacios, sino también la direccion, el propoésito
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y el sentido de la relacién entre el gobierno y la sociedad en el momento de construir
los cimientos institucionales del Estado Democratico de Derecho. ¢(Hasta qué punto la
sociedad podria aproximarse al Estado sin llegar a “contaminarse” con su légica?, y ;hasta
donde el Estado podria abrirse al didlogo y la negociacién con los grupos sociales sin que
ello amenace la “gobernabilidad” como consecuencia de la intensificaciéon de las deman-
das? Las respuestas a estas preguntas no generaron consenso ni entre los miembros del
partido, ni en el gobierno ni entre los representantes de los movimientos populares.*
Dichas interrogantes, sin embargo, ofrecieron una guia para la elaboracién de la Ley
Organica Municipal de Sao Paulo, en cuya discusion se formularon propuestas provenientes
de concejales y organizaciones sociales, acerca de los diversos tipos de espacios de relaciéon
gobierno/sociedad, en sus mas diferentes formas y dirigidos a las mas variadas areas de poli-
ticas publicas. A pesar de todos los problemas que surgieron en el transcurso de este proceso,
la nueva Ley Organica de Sdo Paulo, aprobada el 5 de abril de 1990, abria, como concluy6

Calderdn, un nuevo tiempo en la construccién de la democracia participativa en la ciudad:

A diferencia de la antigua Ley Orgdnica de los Municipios, de 1969, y de todas las que
la precedieron, en la cual no habia espacios para la participacion de la sociedad civil
en la gestion de la cosa publica, en ningin nivel y en ninguna instancia, la actual Ley
Orgdnica se caracteriza por establecer las bases juridicas de un nuevo paradigma en la
interrelacion entre el poder publico y la sociedad civil, al posibilitar la descentralizacion
administrativa y la creacion de nuevos mecanismos y principios de participacion
popular en la administracion municipal. (CALDERON, 2000:26)

La convergencia entre estas nuevas directrices legales y el proyecto politico del
gobierno local durante la primera gestion petista, a cargo de Luiza Erundina, pondria
en marcha un fuerte movimiento de ampliaciéon de la arena de formulacién de politicas
—y la haria més compleja —, como consecuencia de la creaciéon de innumerables canales
institucionales de participacion entre fines de la década de los 80 y los inicios de la de
los 90. Entre dichos canales se destacan los consejos de gestién de politicas publicas® y
la primera experiencia de Presupuesto Participativo, iniciada en 1990. Esta primera ex-
periencia de OP en la ciudad fue atravesada por conflictos, tanto en cuanto a la relacién
del gobierno con el Partido, como en cuanto a la relacién del gobierno con la Camara

de Concejales. Asi lo explica Brian Wampler:
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En el dmbito de la coalicién de gobierno liderada por el PT, Erundina encard una dificil
batalla politica acerca del tipo de institucion participativa que deberia crearse. Las
discusiones se polarizaban entre optar por organos ‘deliberativos’ o ‘consultivos’, asi
como organizados con base en el territorio o con base en sectores de politica (...). La
demanda por OP vino del sector del PT vinculado a los movimientos sociales, pero
no era necesariamente compartida por las otras facciones del PT. En la medida que
Erundina fue forzada a concentrarse en un abanico mds restringido de reformas del
que el PT habia previsto originalmente, la prefecta decidio desistir de la delegacion de
autoridad a los érganos ciudadanos. (WAMPLER, 2005:56)

Segtin Couto (1995), para el PT paulistano fue extremadamente desafiante ejercer por
primera vez el poder ejecutivo de una ciudad como Sao Paulo. Se trat6 de un proceso de
readecuacion conflictiva del “modelo originario del Partido de los Trabajadores™: de una
concepcién “movimientista” y “revolucionaria” se pasaba a una concepcion de “partido res-
ponsable de gobierno”. Este cambio generd una crisis de relacion entre los miembros del
PT que estaban en el gobierno de Sdo Paulo y los que estaban fuera de ¢él, crisis que duré los
cuatro afios de gestion. Segiin el autor, la incapacidad de lograr mayores avances se debi6 a
la exclusion de sectores politicos significativos, ya sea del Partido o del legislativo.

En esta misma direcciéon, Wampler destaca la dificil relacién que mantuvo el gobier-
no con la Camara de Concejales durante los cuatro afios de gestion: “el capital politico
empleado por Erundina para articular una mayoria estable de votos comprometié su
capacidad para delegar autoridad decisoria, una vez que la prefecta fue forzada a apoyar
proyectos politicos de aliados potenciales en la Camara Municipal. Este apoyo, tanto ad-
ministrativo como orientado a conseguir recursos, determino la restriccion de recursos
disponibles para el OP” (WAMPLER, 2005:57). En este contexto, el balance del OP, tanto
en lo que se refiere a resultados concretos (la implementacién de los proyectos aproba-
dos) como en lo que se refiere a la ampliacion de la delegacion de poder a los ciudadanos,
qued6 muy por debajo de lo esperado (WAMPLER, 2005).

En 1993, una nueva correlaciéon de fuerzas asume el ejecutivo municipal, primero
con la eleccién de Paulo Maluf y después con la de su sucesor, Celso Pitta, provocando
un brusco cambio de direccién, tanto en el plano de la gestiéon propiamente dicho, como
en el de las estrategias de accioén de los movimientos sociales, tal como se aprecia en este

analisis del representante de la Central de Movimientos Populares:

121

6_polisespanhol.indd 121 @ 10.09.08 18:55:19



Cuando cambia el gobierno, todo cambia, pormds fuerza que haga la gente. Recientemente,
en 1993, vivimos esta situacion con el cambio de gobierno de la Prefectura de Sdo Paulo.
Por mds que la sociedad se haya movilizado, todas las politicas construidas por un
gobierno democrdtico fueron desmontadas. Las movilizaciones ni siquiera se hacian para
ampliar los servicios, sino para mantener lo que habia sido implantado por el gobierno
saliente, porque eran politicas que habian sido elaboradas a partir de luchas de afios y
afios por los movimientos populares. (citado en BONFIM, 2000:66)

Durante las gestiones de Maluf y de Pitta, diversas experiencias de didlogo gobier-
no/sociedad fueron abortadas. Entre ellas, el OP. A partir de 1998, las innumerables de-
nuncias de corrupcién, que comprometieron la relaciéon del gobierno de Pitta con la
Camara de Concejales, generaron una fuerte crisis en el gobierno, con repercusiones
muy negativas en el padrino politico de Celso Pitta, el ex prefecto Paulo Maluf. Estas
denuncias reforzaron la necesidad de cambiar la forma de gobernar la ciudad.

En el afio 2000, con la eleccién de Marta Suplicy,*” el PT nuevamente asume la direc-
cién del ejecutivo municipal, por lo que el proceso de construccion de instancias colegiadas
de definicion de politicas vuelve a formar parte de la agenda de gobierno, ampliandose
hacia nuevas dreas como vivienda, seguridad ptiblica, poblacién sin hogar, etc.”” En su ges-
tién, Marta vuelve a instituir la participaciéon en la definicién del presupuesto.

El retorno del PT al gobierno municipal, rompiendo con ocho afios de gestion con-
servadora, al mismo tiempo que imprimié otra l6gica y dindmica al didlogo entre socie-
dad y poder ejecutivo, torné evidente que los desafios a la construcciéon de una gestién
publica participativa atin estan muy lejos de ser superados, como veremos mas detenida-
mente a continuacion, en un analisis sobre el Presupuesto Participativo en la gestiéon de

Marta Suplicy.
OP: DEL ENTUSIASMO AL DESENCANTO

El Presupuesto Participativo form¢ parte del Programa de gobierno de Marta Su-
plicy, que tenia el apoyo de la coalicion de partidos de izquierda llamada Muda Sdo Paulo.
Durante la campafia, se llevaron a cabo diversos seminarios para discutir la participacion
popular, y en especial el OP. En el 2001, mediante la Ley N° 13.169, de fecha 11/06/01,
se constituy6 la Coordinadora del Presupuesto Participativo, junto con otras dos coordi-
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nadoras mas: la de la Participaciéon Popular y la de la Juventud (VITALE, 2004). La expe-
riencia del OP dur los cuatro aflos de gestion de la prefecta Marta Suplicy (2001-2004),
siendo interrumpida al inicio del gobierno de José Serra.

En las tres regiones investigadas — zona sur, zona este y regiéon central — los entre-
vistados fueron muy criticos con la experiencia. En la evaluacion sobre el OP, lo que se
destaca es la decepcién respecto a los resultados de la participaciéon. En las entrevistas,
fue generalizada la opinién de que la no realizacién de las obras aprobadas condujo al
descrédito de dicho canal de participacién y sus posibilidades, llevando a que disminu-
yera, afio tras afio, el nimero de participantes. El Presupuesto Participativo, una impor-
tante bandera en las gestiones petistas, llegd a su fin en la gestién de Marta Suplicy, bajo
fuerte critica de los lideres de los movimientos, tal como se observa en las declaraciones

de los lideres de la region central:

No hay nada para identificar aun, ninguna obra, ninguna cosa de la que usted pueda
hablar: lo que hay aqui es fruto del OP. [Sociedad civil (1) — S¢]

El Presupuesto Participativo quiere decir engafio que da gusto. Porque hasta ahora yo
no he visto nada. [Sociedad civil (4) — Sé|

Eso es un cuento chino. Eso no existe. En el 2004 nosotros no participamos en el OP. (...)
La gente ve como se pelea por el presupuesto y en realidad quien termina decidiendo son
los concejales (...) no es ni el prefecto. (...) Todo lo que la gente discutid, lo que la gente
vio como prioridad real, como una casa cuna, un puesto de salud, un hospital, se quedo
en el papel (...) Por eso es que hoy es dificil movilizar a la poblacion para discutir una
cuestion politica. [Sociedad civil (8) — Sé]

Yo no creo en el Presupuesto Participativo (...) por cuestiones politicas, porque tengo
divergencias con el método, cémo estd encaminado. Yo creo que aqui nosotros no
tenemos Presupuesto Participativo, en ningun lugar. (...) El presupuesto ya viene asi,
tanto para la salud, tanto para la educacion, tanto para pagar la deuda externa, tanto
para pagar la deuda interna, ahi, el restito que sobra, 6,7%, ponlo en la mesa para
que se peleen los movimientos, pon a la sociedad civil a luchar. Entonces, eso no es

Presupuesto Participativo, es presupuesto de la miseria. [Sociedad civil (10) — Sé]
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En la estela del entusiasmo inicial despertado por la experiencia del OP, se fue tra-

zando el descrédito y, en consecuencia, el vaciamiento de las instancias de participacion:

Fue muy poco el resultado (...) termind siendo insatisfactorio. (...) Habia tenido
mejores resultados al comienzo. (...) Cuando surgié el proyecto de OB, las personas
creyeron mucho que sus problemas mds directos se irian a resolver. Luego, cuando (...)
se termind el primer afio y la mayoria de las cosas no habian sido resueltas, entonces en
el segundo afio las personas comenzaron a no creer. (...) Entonces, jqué ocurre? Como
Yo voy a perder mi tiempo, como me voy a quedar discutiendo un proyecto, yendo alld
a elegir un delegado, si los problemas que nosotros enumeramos no son resueltos. (...)

Entonces las personas dejan de creer. [Sociedad civil (6) — Sé|

En un primer momento €l [el OP] tuvo un bum y se llegd ahora en que al final nadie
quiere ir porque usted aprueba las cosas y ellas no son hechas por ‘n’ motivos, [y] la
parte que usted decide es una [pequeiia] parte del presupuesto (...) queda peleando
pueblo contra pueblo. (...) Entonces esa participacion popular es una participacion de
fachada. (...) Entonces, es una participacién popular, pero no es tan democrdtica. (...).
[Sociedad civil (7) — Sé]

Voy a dar el ejemplo de la vivienda aqui en el Centro. Habia gente que venia cinco o seis
veces, y ahi viene el error del discurso del militante, el error del discurso del poder: que
va a resolver el problema. (...) Si yo digo asi, vengan conmigo que vamos a conseguir
casa... Ahi usted va una vez, dos veces, percibe que no hay casa, ni una sola teja (...).
Ni un fardo de tierra para llevar a casa. ;Yo voy alld a hacer el papel de payaso enfrente
de los demds, a discutiv, y si ni siquiera entiendo que discusion es esa? No voy mds.
[Sociedad civil (9) — Sé]

En la Subprefectura da Capela do Socorro observamos con énfasis la misma evalua-
cién que encontramos en Sé: la no realizacién de las obras aprobadas condujo al descré-

dito y a la disminucién de la participacién, resultando en el vaciamiento del OP:

La poblacién en un comienzo venia confiada, y llend algunas plenarias con mds tres

mil personas, porque creia. (...) Yo fui a una plenaria en la que sdlo la inscripcion
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durd hasta las cinco de la tarde (...) de tanta gente que participaba... porque creian...
caramba, yo voy a poder votar por los representantes aqui, opinar sobre el presupuesto,
sobre lo que mds se necesita en mi barrio. Y fue decepcionante. Fue decepcionante
porque nunca hubo respuesta para nadie. (...) Es un canal que se fue vaciando, perdio
credibilidad. (...) Las personas solo participarian si fueran realmente respetadas,
escuchadas, jentiende? Que haya una respuesta, un si o un no, pero que convenza.
Cuando eso no estd claro, queda la duda; las personas tienen esa tendencia, a no
participar, a irse. [Sociedad civil (3) — Capela do Socorro]

No, no hubo participacion, no (...). Nada, desgraciadamente, porque el personal estaba
todo desilusionado; yo hasta invité al personal para que fuera a participar en el ultimo
que hubo. Del ultimo que hubo, el personal no quiso saber nada, y al final no sirvié ni
para sacar delegado, ni para aprobar casi nada porque no hubo participacion del pueblo.
(...) Al comienzo, el personal estuvo muy dispuesto, pero inmediatamente, todo lo que fue
aprobado se perdid... no salid del papel. Entonces, yo hallo que al final, en ese ultimo que
hubo (...) principalmente el de nuestro barrio, no hubo ninguna participacion. Yo conté

mdximo tres personas. [Sociedad civil (4) — Capela do Socorro]

A causa de la decepcion yo también me alejé del Presupuesto Participativo, porque vi
que todas las discusiones que hacia la gente, todo era importante, pero no era utilizado,

no era ejecutado. [Sociedad civil (5) — Capela do Socorro]

En el primer afio fue una gran esperanza, principalmente en salud. (...) Aunque en
el primer afio nosotros nos esforzamos mucho, yo encuentro que después hubo cierta

dificultad en mantener esa esperanza. [Ejecutivo local (1) — Capela do Socorro]

También fue citado el problema de la representacion al interior del OP que habria

generado la cancelacion de la plenaria:
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Hubo varios lugares a los que fueron tres personas [a la plenaria del OP]y de esas
tres sacaban a sus representantes. Entonces, tres se convertian en 300 votos. ;Como es
eso? (...) es necesario tener el perfil de la comunidad, en quien la comunidad pueda

confiar, que tenga compromisos con la poblacion. Ese es el gran temor de la poblacion.
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(...) Tan veridico es que hubo intervencion, que ellos tuvieron que cancelar todo el
proceso para luego recomenzar la eleccion de sus representantes del OP. [Sociedad civil
(3) — Capela do Socorro]

En las evaluaciones sobre el OP en Sdo Mateus, aunque también predomind el tono
critico, al igual del que vimos en Sé y en Capela do Socorro, una cosa fue diferente: el
item “la no realizaciéon de obras condujo a la desconfianza y la desmovilizaciéon” tuvo
pocas referencias. S6lo una de las entrevistas utiliz6 ese argumento critico que fue comuin

en Sé y en Capela:

Mira, yo siempre estuve en el consejo de salud, desde los afios 80 (...) y siempre crei con
mucha fe que la poblacién necesita exponer las causas y las posibilidades de solucion.
(...) Pero la gente siempre pensaba que el pueblo perdia mucho tiempo con eso, mucho
tiempo, pones una reunion aqui, una reunion alld. (...) Yo decia: pero escucha, el pueblo
dedica su tiempo, el pueblo dedica... paga el transporte para ir a donde sea necesario,
el tiempo es sagrado para todo el mundo, nosotros llegamos alld a ver los problemas vy
las soluciones y nosotros nos presentamos asi, con las manos abiertas, con claridad; y
los resultados no se veian. Eso para mi fue la cosa mds frustrante en los ultimos afios.
(...) Ese ultimo afio yo hasta abandoné el barco en la mitad, abandoné el barco en la
mitad del camino; dije: no, tbastal, no aguanto mds. Y cada vez que la gente iba a esos

encuentros volvia estresada. [Sociedad civil (01) — Sdo Mateus |

El sentimiento de frustracién por el hecho de que las decisiones se concentraran en
el gabinete de la prefecta, las criticas a la fragilidad de la representacién popular (“siempre
participan las mismas personas”) y el uso partidario del espacio atravesaron el discurso
sobre el OP en la region. El fraude ocurrido en una plenaria, aunque mencionado pun-

tualmente, fue otro factor que contribuyé en la evaluacién negativa del proceso.

La primera vez que hubo Presupuesto Participativo yo participé hasta en la comision
organizadora y todo, pero luego, cuando vi lo que ocurria en ese primer Presupuesto
Participativo, me cai de espaldas. Yo dije: (...) tengo muchas cosas que hacer, es mejor
largarme. Porque fue asi, discutia, discutia, discutia, discutia, me ponia alld y llegaba

al mismo tiempo que los delegados, eran algunos concejales que lograban ubicarlos alld
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(...), fue algo muy abierto, ssabe?, sdlo no veia quien no queria vet, y yo me quedé con
mucha rabia; yo dije: no voy a volver nunca mds; al afio siguiente no volvi a poner los
pies aqui. (...) No, yo no voy a dar esa pelea. Yo creo que es una pelea muy sucia. No me
voy a igualar a ellos, entonces me sali. [Sociedad civil (12) — Sdo Mateus |

Para que usted tenga una idea de cudn importante es la participacion aqui: la gente
tuvo una plenaria de OP el afio pasado que fue impugnada por robo; la urna vino
viciada de la subprefectura, 33 votos de mds. (...) Ahi usted ve la gestion democrdtica
de la subprefectura de Sdo Mateus. (...) Nosotros la derribamos. Fue la tinica plenaria
de OP que fue derribada, que fue impugnada. Una vergiienza para Sdo Mateus,
desgraciadamente. [Sociedad civil (10) — Sdo Mateus]|

La manipulacidn no tiene fin. (...) La persona estd alld en su casa, ella no tiene nocion
de qué es el Presupuesto Participativo. Y nadie le ensefia. Porque no es interesante, porque
ella va a empezar a participar y a discutiv. Y ahi usted quiebra la corriente que ya estd

formada, que siempre participan los mismos. [Sociedad civil (9) — Sdo Mateus]

El tema de la informacién fue muy destacado en la medida en que es uno de los pro-

blemas que limitan el acceso de la poblacién a los canales de participacion en general. El

poco conocimiento de esos espacios parece, por un lado, relacionado con la propia com-

plejidad que resulta del tamafio de la poblacion y su distribucién territorial, lo que hace

dificil la divulgacién de los innumerables espacios existentes. Pero, por otro lado, segin las

entrevistas, habria una disposicion del gobierno local a limitar el acceso a esa informacién,

como forma de controlar el potencial conflictivo de los espacios de participacion, limitando

la participacion a los que comparten los principios generales del gobierno. Esta percepcion

de que la informacién sobre los canales de participacion esta distribuida de forma desigual,

y que el filtro mas importante es un filtro de origen partidario, fue muy destacada en las

entrevistas en las tres regiones de la ciudad:
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(...) yo creo que eso es otro problema, habia los propios feudos de participacion popular,
entonces existian los muy amigos que tenian mucha informacion, y los poco amigos que
tenian poca. [Sociedad civil (9) — Sé|
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Era todo muy cerrado. De nuevo, desgraciadamente. Todo lo que ocurre usted lo sabe
solo si actiia dentro de cuatro paredes. Si usted es parte de un grupo, generalmente
tiene una persona con la que estd vinculada, que estd ahi adentro, por lo general usted
va a saber lo que pasa. Cuando no, usted no va a saber, de nuevo, lo que ocurre. (...)
Por lo general, hay muchas personas que tendrian interés, estarian interesadas en
participar, en exponet, en cobrar (...) y que nunca van a formar parte. [ Sociedad civil
(5)— Sdo Mateus]|

Nosotros atin estamos en ese sistema... aunque algo cerrado. Entonces, fijese bien, squé
es lo que generalmente hace el partido que estd en el poder? Trata (...) de involucrar
al personal que forma parte del partido. Entonces, generalmente, las personas que no,
que no son militantes o no forman parte del partido, si llegan a informarse es por otros

medios. Entonces, es mds dificil que usted participe. [Sociedad civil (7) — Sdo Mateus ]

Para finalizar, nos gustaria poner como contrapunto de esta evaluacién la importan-
cia que algunos entrevistados — los propios criticos del proceso y de los resultados de la
participacion — confieren a la posibilidad de “hablar y ser oido”. En este sentido, interro-
gados sobre la posibilidad de que los movimientos incidieran sobre las politicas ptblicas,

leemos lo siguiente en las entrevistas:

Este gobierno no escucha (...) aunque haga un gobierno para la mayoria de la poblacién,
igual no escucha: mira lo que va a pasar'y se acabo. Las veces en que usted puede interferir,
por ejemplo en el recorrido de un autobus, la poblacion quiere interferit, nadie escucha.
(...) Yo creo que es de esta manera: ya escucho lo que pasé, ya formulo las politicas y
ahora va a ejecutar. (...) Pero el espacio de didlogo es mucho mayor que en los gobiernos
anteriores, los dos anteriores (...) ni se compara, porque antes usted ni siquiera venia.
Ahora usted viene y habla, a veces ellos no te escuchan. Pero usted habla, opina, critica,
ellos oyen en algiin momento; es decir, estd abierto el espacio al didlogo, aunque no sea de

la manera que la gente cree que deberia ser. [Sociedad civil (3) — Sé]
Aun sabiendo la gente que es una democracia entre aspas... pero el derecho de estar alld

y poder manifestarse es extremadamente positivo. Aun cuando nuestra manifestacion

sea engavetada. Pero esa libertad de estar alld y decir... (...) De poder estar alld vy decir
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aquello que yo pienso, aquello que yo quiero para mi regién, aun sabiendo que va a
quedar buena parte, 90% de aquello va a quedar en el papel, es muy positivo. [Sociedad
civil (9) — Sdo Mateus]

Lo que estas entrevistas evidencian es que la posibilidad de tener acceso al Estado, de
presentar demandas sin necesidad de intermediarios, como los concejales, por ejemplo,
no es poca cosa cuando consideramos la tradicién autoritaria brasilefia, sumada a los mas
de veinte aflos de dictadura militar, y al hecho de que Sdo Paulo vivi6 ocho afios bajo los
gobiernos de Maluf y Pitta. Esta comprension estuvo presente en las entrevistas en las
tres subprefecturas, y a pesar de estar lejos de ser una evaluaciéon general, parece impor-
tante que sea considerada. Se trata de un reconocimiento de que hay un mayor espacio de
expresion, el cual no es en absoluto banal, allado de la percepcién de que atin falta mucho
para que la poblacién, de hecho, tenga poder de influir en el proceso de produccion de
politicas publicas. Dilemas que un entrevistado resume en una frase: “cualquier puerta que

se abre hoy es bienvenida y auin es insuficiente” [Sociedad civil (10) — Sdo Mateus].

PARTICIPACION Y REPRESENTACION:
COMPLEMENTARIEDAD O COMBINACION SUBORDINADA?

Al observar la gestién de Marta Suplicy, percibimos una multiplicidad de canales de
participacion abiertos por su gobierno. Varios procesos, como el Presupuesto Participa-
tivo, los Planes Directores, la implantaciéon de las subprefecturas, demuestran la disposi-
ci6n del gobierno de Marta de ampliar los canales de participacién.**

No obstante, en la evaluacion que los movimientos hicieron de dichas experiencias,
como vimos, prevalecio el tono critico que resaltd la falta de resultados concretos de la par-
ticipacién y una tendencia a la manipulacién e instrumentalizacion de los espacios de parti-
cipacion, utilizados como instancias para la legitimacion del gobierno: “nosotros tenemos
participacion”, pero “con toda esa apertura la gente reconoce que fie también muy utilizada. (...)
Aveces se fijaban plenarias (...) para tener el aval de la poblacidn, pero en verdad las cosas venian de
arriba hacia abajo” [Sociedad civil (5) — Capela do Socorro]. E, incluso, “Nos parecia mds un juego
de marketing politico que una biisqueda efectiva de la participacion de las personas en los procesos
de la ciudad. No sé si la confianza en la participacion junto con la del poder publico aumento. Yo

pienso que no. Ese es el panorama que nosotros tenemos” [Sociedad civil (1) — Sé].
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Influy6 en esta evaluaciéon de los movimientos, la practica de la gestién de gobier-
no de Marta Suplicy, la que al mismo tiempo en que establecia politicas participativas,
demostrando su compromiso con la bandera de la democratizacién de la gestion publi-
ca, mantenia, por otro lado, la antigua practica politica del loteamento, o reparticion de
cargos a cambio de favores politicos, en las subprefecturas, tema muy presente en las

entrevistas. Sobre este proceso, Wampler afirma:

Para mantener el apoyo en la Cdmara Municipal, Marta Suplicy permitio que concejales
aliados al gobierno municipal, representantes del estado e inclusive algunos diputados
federales por Sdo Paulo designaran personas para hasta siete cargos en cada una de
las 31 subprefecturas. Esa estrategia politica contribuyd a garantizar que el ejecutivo
municipal aprobara sus proyectos de ley y de presupuesto, y evitara interpelaciones
legislativas que debilitaran las administraciones de sus antecesotes, el ex prefecto Celso
Pitta y la ex prefecta Luiza Erundina. (WAMPLER, 2004:384)

Sobre los impactos de dicha estrategia en garantizar la gobernabilidad del OP, conti-

nua el autor:

El politico o el grupo politico que asume el ‘control’ de las subprefecturas pasa a tener
una influencia importante en la forma de conduccion del OP en cada region. Si el
politico presta su apoyo al OP, habrd soporte organizacional y operacional al proceso, y
serd el centro focal en la implementacion de los proyectos de obras y servicios priorizados
por medio del OP. Si el politico no apoya el OP, o lo hace en forma limitada, pro forma,
los delegados del OP tendrdn grandes dificultades para influir efectivamente en los
resultados de las politicas. (WAMPLER, 2004:385)

Al respecto, una militante del movimiento de salud se desahogd al exponer: “la
politica cambio mucho, la politica ya no es la de antes, la gente se decepciondé mucho con la
politica porque la gente siempre estuvo contra la reparticién de cargos contra favores politicos
de la subprefectura, y ahora hay... algo descarado con lo que la gente no estd de acuerdo”
[Sociedad civil (12) — Sdo Mateus]. En ese mismo sentido, leemos lo siguiente en otras

entrevistas:

@ 10.09.08 18:55:20



El partido que administra la ciudad, el PT, no estd escuchando a la poblacion. (...) Pone
a las personas que le interesan para hacer el juego politico. (...) Para mi eso es horrible.

(...) La poblacion no es escuchada, ella es repartida entre los concejales. [Sociedad civil

(3) - S¢]

Una subprefectura estd compuesta por lo siguiente: un determinado concejal x’ tuvo
mds votos, entonces €l tiene representacion... (...) Ni siquiera es del barrio en el que fue
mds votado gsabe? Pero de pronto él [dice]: yo quiero la cabeza de tal subprefectura. (...)
Ahi sobran dos, tres para otro, el que muchas veces tiene buenas intenciones, pero va
a quedar totalmente anestesiado alld adentro, jpor qué? Porque no van a tener mucho
poder para actuar. Entonces, el conflicto que viene de alld arriba impide trabajar aqui
abajo. [Sociedad civil (5) — Sdo Mateus]

Una discusion partidaria: quién va a venir, quién va a ser asignado, quién va a asumir
esa coordinacion. jAh! Tiene que defender a ése que es de aquel concejal. Ese es de otro
concejal, entra en éste. Y es asi, es un loteamento [la distribucion de cargos contra

favores], también un viejo conocido nuestro. [Sociedad civil (9) — Sdo Mateus]

En general, la Camara de Concejales y los partidos en coalicién aparecen como los

responsables de la forma de hacer politica basada en el loteamento de cargos, aduciendo

que es necesaria para mantener la gobernabilidad. Para algunos, en este proceso hay

“gente sin escrupulos” que gano espacio, y los movimientos no fueron capaces de opo-

nerse, “dejamos que las cosas ocurrieran, fuimos coniventes [ Sociedad civil (5)— Capela do Socor-

ro]. En este punto se evalu6 también que ocurrié una especie de continuidad en relacién

con los gobernantes anteriores:

Es lo que siempre se hace. (...) Hay subprefecturas ahi en la que hay gente de Maluf,
hay de todos los partidos. (...) Ellos utilizan la delegacién que yo doy para que elijan a
quien les parezca bien. (...) Es una reparticién de cargos (loteamento) que ocurre por
encima de los concejales. (...) [Sociedad civil (7) — Sé]

Dos observaciones caben a partir de estas constataciones. Por un lado, la reparticién

de cargos [loteamento] parece haber comprometido los canales de participacion abiertos
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por la prefectura, contribuyendo al vaciamiento de dichos canales. Por otro lado, parecie-
ra que fue perjudicada la idea de que la participacién necesariamente forma parte de un
proyecto mas amplio. En verdad lo que los movimientos presenciaron, y asi lo retratan
en sus analisis con cierta perplejidad, es un proyecto de participacién — que en el plano
de los valores se orienta a la democratizaciéon de la gestiéon — pero que, en la practica,
convive con su contrario, la balcanizacién de los intereses publicos por el predominio de
la 16gica partidaria orientada, fundamentalmente, a la lucha electoral.

En las entrevistas queda en evidencia la percepciéon de que la lucha politico-partida-
ria estd fuertemente presente en la cotidianidad de las comunidades, afectando la rela-
ci6én de los movimientos con los concejales de la regién. Luego de varias conversaciones,

quedamos con la impresion de que el clientelismo esta mas activo que nunca:

La ultima palabra queda en manos de los parlamentarios o de los grupos politicos. Ellos
repartian entre si las coordinadoras para equilibrar el peso politico de cada uno y la
palabra final era de los parlamentarios que tenian, que tienen, que son una referencia,
que, yo diria, hasta tienen mando en aquella subprefectura. [Sociedad civil (4) — Sdo
Mateus]

La subprefectura estd en manos de dos concejales... sdlo [se] hace aquello que los
dos concejales quieren; no es la lucha del pueblo; no es aquello que el pueblo quiere.
Cuando el pueblo pide un mejoramiento de su barrio, (...) squé es lo que ocurre? Los
dos concejales (...) van alld, hacen una reunion con el pueblo... si el pueblo es de ellos

se hace, sino lo es, no se hace. [Sociedad civil (12) — Sdo Mateus]

En palabras del entrevistado, es como si “las subastas de subprefecturas por parte del
ejecutivo municipal” [Sociedad civil (4) — Sdo Mateus] hubieran contribuido a una relacién
mas clientelar de los movimientos con los parlamentarios. Si estos detentan el poder en
las subprefecturas, los movimientos no pueden prescindir del contacto con ellos. Hay
una visién de que la subprefectura esta en manos de los concejales y que ellos consiguen
también instrumentalizar los espacios de participacion.

Cabe recordar que los concejales, aunque fueron entrevistados, no se pronuncia-
ron en relacién con este tema. No sabemos como se sienten ellos y como reaccionarian

a las criticas que les han sido dirigidas. No sabemos, asimismo, si los movimientos

132

6_polisespanhol.indd 132 @ 10.09.08 18:55:20



tendrian interés, de hecho, en establecer relaciones con los concejales sobre bases dis-
tintas. El descrédito de las instituciones representativas parece haber limitado el avance
del debate sobre la democratizacion de la esfera legislativa, que, sin duda, pasa por
la democratizacién de la relacién entre los concejales y los liderazgos sociales en el
espacio local. No nos parece posible avanzar en la dinamica de la participacién sin que
esas relaciones sean adecuadamente comprendidas. Ello significa comprender a su vez
en qué medida los actores involucrados estarian, de hecho, interesados en la democra-
tizacién de esas relaciones — como evaltian sus pérdidas y ganancias en este proceso
— y sobre qué bases se podrian construir esas relaciones, en un contexto local mar-
cado por la exacerbacién de las disputas electorales, y donde parece imposible dejar
de lado los intercambios mas inmediatos dirigidos a construir o consolidar mayorias
electorales. Se hace evidente, a partir de estos relatos, como las formas por las cuales
la democracia representativa se reproduce en el nivel local subordinan, aprisionan y
condicionan las experiencias participativas. Aquello que seria potencialmente nuevo,
como el Presupuesto Participativo, es totalmente permeado por lo que tiene de mas
antiguo la politica brasilefa.

Otra faceta de la misma cuestion se refiere a la evaluacion que hacen los entrevista-
dos a las realizaciones sociales del gobierno. Segtin los entrevistados, el gobierno de Marta
Suplicy tuvo resultados muy positivos en el area social; pero son resultados que parecen
estar al margen de los canales de participacion, resultados provenientes mucho mas de su
programa de gobierno que de la presion de las organizaciones. Cuando algtn resultado
proviene de la presion de las organizaciones, podemos percibir que dicha presion es ejer-
cida mas desde fuera de los canales de participaciéon que por medio de ellos. Segtn los
entrevistados, el gobierno de Marta ejercié una forma de participacién que implicaba basi-
camente aumentar el grado de “escucha”, y garantizar la homologacién de sus proyectos.
De algin modo, este contexto generd cierta frustracién con la politica, el PT y la propia
democracia, incluso en presencia de resultados sociales positivos.

El gobierno de Marta Suplicy no intentd establecer una forma de relacién entre la
democracia participativa (impulsada a partir de los espacios existentes o creados por su
gobierno) y la democracia representativa, sino que cred una especie de institucionalidad
paralela que, en efecto, no tuvo impacto en el sistema politico; sélo llegd a convivir con éL.
A diferencia de la experiencia de otros gobiernos, como la del OP en Rio Grande do Sul,

por ejemplo, en la que el OP cuestioné con fuerza las practicas clientelares,” aqui convivi6
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una logica con otra, generando, al parecer, un debilitamiento de las practicas participativas
como forma de hacer politica (y de construir gobernabilidad) de otra manera.

Esta institucionalidad paralela se hace evidente al observar el lugar que tiene el OP
en el gobierno. Como destaco Vitale (2004), la institucién del OP en Sdo Paulo no fue
acompafiada de una reforma administrativa mas amplia que vinculara el proceso partici-

pativo a los 6rganos centrales de planeamiento urbano y a la accién de gobierno.

Aunque éste haya sido un tema controvertido durante la elaboracion del programa
de gobierno, la opcién dominante fue la de no realizar la reforma luego del inicio
de la gestion. Si la institucion del OP en la ciudad de Sdo Paulo fue una cuestion
relativamente consensuada, no ocurrio lo mismo respecto al papel que el OP
tendria en la estructura de gobierno. Cuando se trata de definir no la necesidad o la
importancia de compartir el poder, sino cudnto y en qué grado hacerlo, es de suponer
que el tema se hizo mds complejo, llevando a mayores tensiones en la estructura del
poder gubernamental. (VITALE, 2004:18)

Estas tensiones lograron que la opcién fuese la de crear una Coordinadora de Presu-
puesto Participativo, vinculada a la Secretaria de Gobierno. Ademas de esta Coordinado-
ra, se cred la Coordinadora de Participacién Popular, sin que hubiera, de hecho, vinculos
entre las dos. La Coordinadora de Presupuesto Participativo tuvo, entonces, que entrar
a entenderse con las otras secretarias, especialmente con la de finanzas. Segtin el propio
coordinador de OP, Félix Sanchez, fue adoptada una estrategia progresiva de implanta-

ci6on del programa.

Fue discutida la implantacion del OP. Se identificé una estrategia que comprende:
1) en el 2001, la realizacion de experiencias piloto que permitan definir una
metodologia y una propuesta; 2) en el 2002, la implantacién global del OP apuntando
a la elaboracion del presupuesto participativo del 2003; 3) en el marco de la Ley de
Directrices Presupuestarias del 2002, elevada ante la Cdmara a fines de marzo del
2001, realizar una primera experiencia de consulta a la poblacion de la ciudad, y
aprovechar la oportunidad para presentar un cuadro de la situacion econémico-
financiera del municipio y un primer esbozo de nuestra propuesta de OP; 4) entre

junio y septiembre de 2001, durante la elaboracion de la propuesta de presupuesto del
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afio 2002, seleccionar regiones y/o proyectos (aun por definir) para la realizacion de
experiencias que podrdn funcionar como pilotos para la implantacion plena del OP
en el 2002. (SANCHEZ, 2004:416)

(Seria posible otra combinacion entre democracia participativa y representativa que no
implique crear una institucionalidad paralela? Esta pregunta es mas compleja de responder
si tomamos en cuenta que la ex prefecta Marta Suplicy (asi como cualquier otro gobernan-
te) fue electa en virtud de un programa de gobierno que quedo legitimado por dicho proce-
so. El dialogo entre gobierno y sociedad debe partir de este reconocimiento — que impone

desafios al proceso participativo —, tal como recuerda el Secretario de Subprefecturas:

Existe un programa de gobierno que fue debatido con toda la poblacion, por lo menos
eso fue mds claro en la nltima eleccién; un programa de gobierno que fue aprobado y
tiene que ser cumplido. Sus lineas maestras fueron aprobadas en las urnas; eso debe ser
cumplido; yo creo que ese es un limite a la participacion social; ella no puede alterar
las demandas aprobadas en las urnas. Ahora bien, para el cumplimiento de esas lineas
generales de los programas de gobierno usted tiene un conjunto de acciones, vamos
a decirlo asi, que son totalmente pasibles de discusion. El formato, la intensidad, la
cantidad de recursos... yo creo que todo es blanco de discusion. La propia recaudacion,
acompaiiamiento, la participacion en el planeamiento para que usted pueda lograr
cumplir las cosas que fueron definidas en el programa de gobierno, yo creo que eso
le cabe a la participacion. (...) La participacion social debe definir la intensidad de
dichos programas. [Ejecutivo municipal (1)]

Esta afirmacion remite nuevamente a la relacion entre democracia participativa y
democracia representativa, y trae al debate dos cuestiones. La primera se refiere a la rela-
ci6én entre programa de gobierno y participaciéon. Pocos gobiernos tienen un programa
de gobierno definido cuando llegan al poder. E1 PT ha sido uno de los pocos partidos que
lo ha hecho. Todo gobierno, incluidos los del PT, sufre influencias durante su mandato
que alteran su programa de gobierno. ;Hasta qué punto la participacién altera el progra-
ma de gobierno? ;O hay otras influencias que lo alteran mas?

La segunda cuestion se refiere a la naturaleza de los conflictos que es posible y de-

seable llevar al interior de los procesos participativos. ;Qué decisiones pueden y deben
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ser sometidas a procesos ampliados de participacion? Pregunta que remite a las diferen-
tes expectativas en relaciéon con la participacién, en lo que se refiere a la naturaleza de
la materia, su propésito y el caracter mas o menos vinculante de sus decisiones, lo que
también nos lleva a considerar la complejidad del proceso de producciéon de politicas
publicas. Tal como sefiala Marques (2000), el proceso de produccién de politicas ptblicas
incluye un conjunto amplio y diversificado de agentes, formales e informales, posiciona-
dos en diferentes espacios de actuacion, que se mueven en tiempos y dindmicas distintos,
y con capacidad de movilizar recursos igualmente variados. La institucionalizacion de ca-
nales de participacion no reduce la complejidad inherente a este proceso, al contrario, la
aumenta, no s6lo por el hecho de permitir la insercién de nuevos actores y la valoracién
de nuevos intereses, sino también por el intento de imprimir una nueva logica a las rela-
ciones entre los actores de esa red, y por la afirmacién de los principios de los que derivan
sus fuentes de legitimidad, a saber: participaciéon, transparencia, publicidad y control
social. Es decir, en este complejo y diversificado campo, los canales institucionalizados de
participacién — como OPs, consejos, foros, etc. — son uno entre muchos otros agentes, y
la fuerza de su actuacion depende de su capacidad de ubicacion estratégica al interior de
esa red, consecuente con la clara determinacion de su identidad y sus recursos, de cara a
los demas actores (TATAGIBA, 2004).

(Cual es el impacto de este entrelazamiento entre democracia participativa y de-
mocracia representativa en los movimientos y organizaciones de la sociedad? Nuestra
investigacion trae, ademas, algunas pistas para la reflexion. Para las organizaciones, la
interrogante que se hacen consiste en como relacionarse con los gobiernos, en espe-
cial cuando estos son del PT, sin correr el riesgo de ser instrumentalizadas por actores
que viven bajo la légica del calendario electoral. En las entrevistas, una faceta de este
escenario apareci6 en la identificaciéon de los impactos de la alternancia en el poder —
fundamental en una democracia — sobre las estrategias de accién de los movimientos.
Las entrevistas llaman la atencién por el hecho de que muchas veces los movimientos
sociales, cuando no se imponen el desafio de cuestionar su papel, identidad y estrategia
en su relacion con el otro, terminan presos de la dinamica, temporalidad y ritmos pro-
pios de la lucha electoral.

En la relacion entre gobiernos y movimientos, cobran relieve aquellas personas que
tienen vinculos con partidos que pugnan entre si. Cabe destacar que estas pugnas mu-

chas veces no son sélo entre personas de diferentes partidos, sino entre personas dentro
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del PT vinculadas a diferentes politicos o a las diferentes tendencias que el partido am-

para en su interior.

En el propio Partido de los Trabajadores, en el que hay varios grupos con pensamientos
diferentes, eso se hace dificil. Cuando usted comienza a discutir un proyecto politico
vy ellos mencionan nombres: es de X o es de Y. (...) No siempre se cruzan la salud y la
vivienda con la misma linea politica. (...) Es en lo local, en el pequefio territotio, donde
las divergencias pesan. Si es del grupo de aquél que estd alld en la subprefectura, es
mds fdcil para mi, pero se le hace mds dificil al otro grupo. [Participante en el taller
de presentacion de los resultados preliminares de la investigacion, perteneciente al

movimiento de salud |

Estas divergencias son llevadas desde el partido hacia el interior del movimiento.
En algunos casos ni siquiera son divergencias muy profundas, pero como es necesario
fortalecer al politico al que se esta vinculado, la lucha por el espacio hace que disminuyan
las oportunidades de quien no esté vinculado a algtn politico o partido para que pueda
representar a la comunidad en la relacién con el poder publico.*

El otro impacto sobre las organizaciones de la sociedad se refiere a la identidad de
los movimientos. Sabemos que los militantes de los movimientos desempefaron durante
el gobierno de Marta Suplicy una triple identidad: ademas de ser de un movimiento eran
también del PT y, como el PT estaba en el gobierno, también se sentian gobierno, teniendo
que defender el gobierno ante otras personas del movimiento. Esta situacién no es trivial,
pues tiene consecuencias tanto para el movimiento como para el propio individuo. Para el
individuo es la crisis personal de querer hacer mas de lo que esta a su alcance, de ser exigido
de distintas partes. Para el movimiento es la dificultad de tomar posiciones, pues algunos
estan muy cercanos al gobierno y quieren que el gobierno les dé seguridad, y otros, cier-
tamente, no se sienten comprometidos con los gobiernos y quieren hacer oposiciéon como
a cualquier gobierno. Después de la derrota de Marta Suplicy en la lucha por un segundo
mandato, varios movimientos hicieron una autocritica, tratando de entender por qué se
dejaron capturar por el discurso de la gobernabilidad, y por qué, aun teniendo diferencias
en relacioén con aspectos de la gestion de Marta Suplicy, especialmente en cuanto a la repar-
ticién de cargos (loteamento) y al lugar residual e instrumental de la participacién, no logra-

ron contraponerse a las acciones del gobierno, ni tampoco hacer visibles los conflictos.
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Cuando la gente iba ante el subprefecto, o hasta ante el directorio [del PT], la gente
ola que era importante cuidar la gobernabilidad. Y nosotros, como movimiento,
y luchando por el partido, fuimos tolerantes (...). Yo creo que nosotros no tomamos
ninguna actitud respecto al partido. Y hoy duele cuando la gente se da cuenta que no
fuimos respetados en ningiin momento. [Participante en el taller de presentacién de los

resultados preliminares de la investigacion |

La autonomia es un valor y, como tal, esclarece los limites que deben ser observa-
dos en la relaciéon entre los movimientos y el sistema politico, los que, cuando no son
“obedecidos”, pueden resultar en instrumentalizacién, cooptacion, etc. En este sentido,
la autonomia no significa ausencia de relacion, que es la forma en que por lo general se
acostumbra a abordar, sino que nos informa acerca de la calidad de dicha relacion, la for-
ma en que los actores se ubican en ella. Hablar de autonomia de los movimientos, por lo
tanto, significa preguntar acerca de la naturaleza de los vinculos que los movimientos son
capaces de establecer con los demas actores del sistema politico; significa preguntar hasta
qué punto ellos son capaces, en dicha relacién, de seleccionar sus interlocutores en fun-
cion de sus agendas, de defender sus intereses, de definir los objetivos de la interaccion,
y hasta qué punto ellos pautan o son pautados. La autonomia puede existir incluso en un
contexto en el cual los movimientos mantienen vinculos constantes y permanentes con
otros actores tales como partidos, sindicatos, gobierno, concejales y diputados, ademas
de que dichos vinculos han sido fundamentales en distintos momentos. No existe, a prio-
ri, problema alguno por el hecho de que los movimientos se alien a gobiernos, partidos
o concejales para llevar adelante sus luchas y sus demandas. Ademas, los movimientos
siempre lo han hecho. El problema esta en la sensacién, que estuvo muy presente en las
entrevistas, de que esas relaciones son de mas utilidad para el Estado, los partidos y el
gobierno que para los propios movimientos.

Dicha sensacién refuerza la percepcion de que los mecanismos de representacion de
la democracia representativa se superponen a los mecanismos participativos, que esta-
rian basados en los principios de transparencia, control social y publicidad. En este senti-
do, al evaluar las experiencias concretas, los entrevistados nos revelaron dimensiones que
apuntan al terreno de las expectativas politicas en relacién con los espacios participativos,
permitiéndonos problematizar la importante discusiéon acerca de la combinacién posible

y deseable entre democracia representativa y participativa, en diferentes proyectos de
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reforma del Estado. En un nivel micro, lo que esta en juego es saber cuales son los resul-
tados que se esperan de la participacién institucional y hasta qué punto ésta se combina,
en la perspectiva de los agentes, con estrategias mas tradicionales para encauzar las de-

mandas, via sistema representativo y movilizacién de redes personales.
A MANERA DE CONCLUSION

El presente trabajo tuvo como horizonte de preocupacion la relacién entre demo-
cracia participativa y representativa. El analisis tuvo como base el estudio de la experien-
cia del Presupuesto Participativo en la ciudad de Sao Paulo, bajo la gestion del Partido de
los Trabajadores.

Como vimos, en la evaluaciéon de la experiencia prevalecié el tono critico, el cual
destacé la falta de resultados concretos de la participacién y una tendencia a la manipu-
lacién e instrumentalizacion de los espacios participativos, utilizados como instancias de
legitimizacion del gobierno. En vez de aportar insumos para una reforma democratica
del Estado, constatamos que el OP se consolidé como una institucionalidad participativa
paralela y subordinada a la democracia representativa.

En esta experiencia vimos que las instituciones participativas y representativas se
combinaron — tensa y precariamente — en una légica cuya direccién y sentido estuvieron
predominantemente orientados por las exigencias y desafios propios de la competencia
electoral. Se trata, como sugerimos anteriormente, no de una situaciéon de complemen-
tariedad, sino de una combinacién entre participacién y representacion bajo la direccién
hegemonica de esta tltima. El gobierno petista, a la vez que reconoci6 e inaugurd una
infinidad de nuevos espacios de interrelaciéon gobierno/sociedad, no los tomé como
elementos de una renovada arquitectura institucional capaz de ofrecer caminos nuevos

y alternativos a la reforma democratica del Estado y de garantia de gobernabilidad.
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NOTAS

41. Para evaluaciones de estas experiencias, remitimos, entre otros, a Panfichi (2002); Albuquerque (2004);
Fung, A.y Wright, E. O. (2003); Avritzer y Navarro (2003); Dagnino (2002); Coelho y Nobre (2004);
Dagnino, Olvera y Panfichi (2006); Clemente y Smulovitz (2004); Olvera (2002); Valdes (2004); Villa-
vicencio (2004); Llona (2004); Lombera (2004).

42. En esta direccion, Eli Diniz analiza que, en el caso brasilefio, cuando eclosionan las primeras sefiales
de reversion de las tendencias en la esfera internacional, ya estaba en pleno curso el proceso
de desgaste de la matriz tradicional de la relacién Estado/sociedad/mercado: “en el contexto
latinoamericano, el caso de Brasil ilustra el agotamiento del Estado como factor de contencién
de una sociedad civil en proceso de expansion y dotada de creciente densidad organizacional,
razon por la cual los ritmos diferentes del Estado y de la sociedad se sittian en la raiz de los im-
passes actuales” (DINIZ, 1996:163). Se trata, afirma la autora, de una superposiciéon de la crisis
interna y externa, en un escenario marcado por el derrocamiento del régimen autoritario y por
los requisitos de la consolidacién de un orden democritico.

43. En el caso brasilefio, en el debate en torno a la crisis del Estado durante los afios 70 y 80, dos importantes
fuerzas politicas se hicieron presentes ofreciendo sus diagnosticos y recetas para la superacion de la crisis.
Como explica Sebastido Cruz Velasco (1994), de un lado, los grupos articulados en torno a los nuevos
movimientos populares y sindicales, los que, partiendo de una cultura critica al nacional-desarrollismo
y a las practicas aisladas de la tecnocracia estatal, encontraron en la democratizacion de las relaciones
Estado-sociedad y la reconstruccion de la esfera ptiblica la alternativa para la superacion de la crisis. De
otro lado, fuerzas articuladas en torno a las “reformas orientadas al mercado”, buscando una alternativa
al neoliberalismo, enfatizaban la necesidad de una nueva racionalidad en la administracién publica,
en la que la desregulacion y el equilibrio fiscal pasan a ser condicion para la eficiencia y eficacia de las
politicas. A fines de los aflos 80, y en especial en los afios 90, esas concepciones, aun difusas, son ma-
terializadas en programas de gobierno implementados en los niveles municipal, estadual y federal. En
la experimentacion de nuevas alternativas fueron ganando contornos mas definidos dos importantes
modelos de gestiéon: el modelo democrético-popular y el modelo gerencial.

44. El fuerte consenso en torno al ideario participacionista, a partir de los afios 90, vino acompafiado de
una diversificacién de los fundamentos normativos que histéricamente confirieron legitimidad a
la practica participativa. Asi, si en los afios 70 y 80 la participacion se legitimaba en referencia a la
accion contestataria de los “sin voz”, asociandose fuertemente a las utopias transformadoras, a partir
de mediados de los afios 90 ese ethos pasa a convivir y a disputar el renombre y significacién de las
experiencias participativas con un nuevo conjunto de valores que encuentra su fuente de legitimidad
en los desafios y expectativas de una gestion ptiblica eficaz. Referencias sobre este debate pueden
encontrarse en Kliksberg (1999), Bresser Pereira y Cunill Grau (1998); Bresser Pereira y Spink (1998);
Spink y Camarotti (2002).
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45. La idea de una combinacién de naturaleza subordinada entre democracia participativa y representativa,
bajo la hegemonia de esta tltima, fue aludida por Ligia Liichman en un taller de trabajo realizado en
Porto Alegre, en agosto de 2005, como parte de la agenda de discusién del Grupo de Estudios sobre
Construcciéon Democratica.

46. Esta investigacion fue realizada en el ambito del Proyecto “Observatorio de los Derechos del Ciudadano”,
coordinado por el Instituto Polis, con apoyo de la Fundacién Ford.

47. En Brasil, el municipio es una entidad de la Federacién, de la misma manera que lo es el estado y la Unién.
Existen poderes ejecutivos y legislativos en las tres esferas (municipal, estadual y federal). El municipio de
Sdo Paulo, con mas de 10 millones de habitantes, tiene subprefecturas. Los subprefectos no son electos
directamente por la poblacién, sino que son designados por el prefecto. Prevista en la Ley Organica del
Municipio de Sdo Paulo, de 1990, la Ley de Implantacién de las Subprefecturas — que sustituyeron a las
Administraciones Regionales — s6lo fue aprobada en 2002, durante la gestion de Marta Suplicy, median-
te la Ley Municipal 13.339, del 1° de agosto de 2002. Las 31 subprefecturas aprobadas comenzaron a
funcionar — aunque precariamente — en el afio 2003. Los Consejos de Representantes, también previstos
en la Ley Organica Municipal - y que debieron ser instalados en todas las subprefecturas como formas
de control social — fueron aprobados por ley en julio de 2004 (Ley 13.881), y hasta el momento de la
elaboracion de este estudio atin no habian sido implantados, no obstante la fuerte presion social.

48. La Subprefectura de Sé tiene 373.164 habitantes, la de Capela do Socorro, 546.861 habitantes, y la de Sdo
Mateus, 381.605 habitantes. [www.portal.prefeitura.sp.gov.br, ingresado el 03/07/2005].

49. Esta investigacion esta publicada en Ribeiro y Grazia (2003).

50. El Foro Nacional de Participacién Popular es una articulacion de ONGs en torno al tema de la participacion
popular, que promueve el intercambio de experiencias, investigaciones y discusiones desde 1990.

51. “El Programa Gestion Publica y Ciudadania esta enfocado hacia los proyectos, programas o actividades
de la administracion publica que tengan por lo menos un afio de operacion efectiva, desarrollados
por instituciones gubernamentales de los niveles estadual o municipal, y por organizaciones propias
de los pueblos indigenas. Las actividades, programas o proyectos pueden ser también del ambito
intermunicipal, interestadual o regional. Todos deben haber efectuado innovaciones en estrategias
administrativas o técnicas, demostrando un aumento en la capacidad de atender necesidades sociales
y comunitarias” (disponible en: www.fgvsp.br).

52. Creado en 1980, el PT es el resultado de la confluencia de sujetos politicos provenientes del nuevo sindicalis-
mo, liderados por Luis Inacio Lula da Silva; de parlamentarios ligados a la “tendencia popular”, situada
a la izquierda del partido de oposicién que funcioné durante la dictadura (Movimiento Democratico
Brasilefio, MDB); de organizaciones de izquierda, especialmente de grupos de orientacién trotskista,
que vieron en el partido una posibilidad de accién institucional; y de movimientos populares urbanos,
generalmente vinculados al ala progresista de la Iglesia Catolica (MENEGUELLO, 1989). Segtin Mene-
guello (2005), dos caracteristicas del partido merecen ser destacadas: la propuesta politica de un partido
plural, no afiliado a ninguna doctrina especifica (ni la marxista), y el principio de democracia interna,
que permite la convivencia democratica entre tendencias diferentes.
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53. El proyecto de ley presupuestaria municipal es formulado cada afio por el ejecutivo y debe ser aprobado
por la cdmara legislativa municipal para ser ejecutado en el afio siguiente.

54. A pesar de que Sdo Paulo esta entre los 30 mejores municipios brasilefios, segtn el Atlas de la Exclusion
Social es una ciudad territorialmente segregada. “En el centro, socialmente mas incluido, estan los
24 de los 96 distritos de la ciudad, con un fndice de Exclusion Social entre 0,6 y 1,0. En la periferia,
sobre todo en el extremo sur, en el extremo este y también en el extremo norte, se encuentran los 30
distritos socialmente mas excluidos, con un Indice de Exclusién Social inferior a 0,4” (VITALE, 2004).
Para un analisis que relacione el tema de la desigualdad en Sao Paulo con la distribucion territorial
de la pobreza, ver Marques y Torres (2005).

55. Banco estadual recientemente privatizado.

56. En relacion con la forma de identificacién de las entrevistas, para preservar la confidencialidad de los entre-
vistados, definimos el siguiente registro: campo de actuacioén del entrevistado (sociedad civil, ejecutivo
local, ejecutivo municipal o legislativo), seguido de un nimero que corresponde a la identificacién
de la entrevista (cada entrevistado recibe un niimero, que se reinicia en 1 para cada nueva region) y
de la region en la que acta el entrevistado (Sé, Sao Mateus y Capela do Socorro).

57. El coeficiente Gini de Brasil no sélo es mayor que la media de América Latina (0,552), sino que ha
crecido a lo largo de las décadas: 0,603 (1981 a 1990); 0,638 (1991 a 1997) y 0,640 (1998 a 2002)
(O'DONNELL, 2004).

58. “El malufismo es una corriente populista de derecha, surgida en Sdo Paulo al final del régimen militar,
durante la gestion de gobierno del estado de Paulo Salim Maluf (1979-1982). Con gran influencia en
muchas esferas, su base social estuvo constituida por personas de clase media, como trabajadores
auténomos y pequefios empresarios” (PULS, 2000).

59. El PSDB fue fundado en 1988 por politicos salidos del PMDB (Partido del Movimiento Democratico
Brasileflo). Tiene entre sus figuras principales los nombres de Mario Covas, Fernando Enrique Car-
doso, José Serray Geraldo Alckmin, quien fue recientemente candidato del partido a la Presidencia
de la Reptiblica. El PSDB conquist6 el gobierno federal en 1995, con Fernando Enrique Cardoso,
quien cuatro afios después lograria la reeleccion. Actualmente es la principal fuerza de oposicién
al gobierno de Lula.

60. Como sugiere Doimo, una parte de los movimientos populares de Sdo Paulo, principalmente aquellos
relacionados con el ala progresista de la Iglesia Catélica, mostraban un ethos caracteristico de re-
chazo a la institucionalidad que impact6 negativamente las negociaciones con el nuevo gobierno
en torno a la creacién de nuevas instancias colegiadas de discusion con el Estado. “Presos del
caracteristico ethos de rechazo a la institucionalidad politica en razén de propositos revoluciona-
rios, los lideres y dirigentes de los movimientos sociales urbanos paulistas terminaron por no dar
cuerpo al potencial que disponian para crear las nuevas formas institucionales de ampliacion de la
democracia y del espacio publico, a ejemplo de lo que ocurri6 en Porto Alegre y Belo Horizonte”
(DOIMO, 2004:172).

61. En el primer afio de su gobierno, Luiza Erundina cred, mediante decreto, cinco nuevos consejos,
cuatro de los cuales habian sido propuestos y no aprobados durante la elaboracién de la LOM
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(Consejo Municipal de Valores Inmobiliarios, Consejo Municipal de Deportes, Consejo Municipal
de Defensa de los Derechos del Nifio y Adolescente, y Gran Consejo Municipal del Anciano), y el
Consejo Municipal de Salud, que si estaba previsto en la LOM. De los nueve consejos creados en
su gestion, cuatro tenian una fuerte base social de sustentacion y un perfil mas politico (los con-
sejos del Nifio y Adolescente, de Salud, Anciano y Discapacitados); los demas, como el Consejo de
Valores Inmobiliarios y el Consejo de Tarifas, tenian un caracter mas técnico. Se destaca, ademds,
la creacion del Consejo de Politica Urbana, en el contexto de las discusiones acerca de la reforma
urbana, tema que tuvo un fuerte poder de movilizacién en la ciudad, junto a los movimientos so-
ciales. En los ultimos meses de su gobierno, Luiza Erundina instituy6, mediante ley, los consejos
de Personas Deficientes (Ley N° 11.315, de 21/12/92) y del Anciano (Ley N° 11.242, de 24/09/92),
que anteriormente habian sido creados por decreto, y reorganizé el Consejo Municipal de Cultura
(Ley N° 11.287, de 23/11/92).

62. En la segunda vuelta de las elecciones municipales, Marta Suplicy vencié a Paulo Maluf con el 59% de los
votos. Para muchos, esta expresiva votacion sellaba el fin del malufismo.

63. Varios de esos espacios se crearon como respuesta a la movilizacién de la sociedad organizada, tales
como los movimientos por vivienda [movimentos de moradia], que en el afio 2002 logran insti-
tucionalizar el didlogo con el ejecutivo municipal al crearse el Consejo Municipal de Vivienda,
siguiendo la recomendacién de la I Conferencia Municipal de Vivienda de la ciudad de Sdo Paulo,
realizada en el 2001 (CYMBALISTA Y MOREIRA, 2002). También esta el caso de la creacion del
Consejo Municipal de Seguridad Alimentaria, pionero en Brasil, cuya base fue la s6lida movili-
zacion de la sociedad, que dio origen a la I Conferencia Municipal de Seguridad Alimentaria y
Nutricional de S3o Paulo, realizada en el 2001, de la que surgi6 la creacién del Consejo, el cual
seria reconocido legalmente en el 2003. En suma, esta gestion cred siete nuevos consejos de
politicas publicas en diversas 4reas.

64. No se trata aqui de profundizar este debate, pero es importante sefialar que no entendemos que el gobierno
de Marta Suplicy haya sido homogéneo (cabe destacar, de paso, que ningtin gobierno lo es). Diferentes
secretarfas, subprefecturas y aliados de la coalicion pueden tener, y efectivamente tuvieron, puntos
de vista y acciones diferenciadas en cuanto a la participacién. En este aspecto, cuando hablamos del
proyecto politico del gobierno de Marta Suplicy en relacién con la participacién estamos tratando
sobre aquello que se configuré como mas hegemonico en este gobierno, y terminé prevaleciendo
en la percepcién de los entrevistados.

65. El analisis de Claudia Feres Faria sobre la experiencia de estadualizar el OP en Rio Grande do Sul, bajo
el gobierno de Olivio Dutra (1999-2002), también destaca esta dimension, llamando la atencién
sobre aquella estrategia de gobernabilidad que se centra en lalucha politica en torno a programas
y proyectos de gobierno: “Los foros de OP-RS, por lo tanto, se interpusieron en las tradicionales
relaciones entre el ejecutivo estadual, el ejecutivo municipal y el legislativo. La negociacion en
torno a los recursos presupuestarios comenzé a darse en los diversos foros publicos implemen-
tados. A este hecho se debe la adhesién de los prefectos a las plenarias de OP-RS. No obstante,
dicha adhesion no siempre era voluntaria. Como nos dice el entonces vice-prefecto de Guaiba
(Partido Progresista Brasilefio, PPB), ‘no teniamos otro recurso, la orden era participar’™ (FARIA,
2005: p. 237).
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66. Cada vez se hace mas importante discutir sobre las formas de representacion que se dan en los espacios
participativos. Al contrario de suponer que haya una mera resistencia a la representacion que se da por
la via del legislativo y del ejecutivo, es importante verificar que los espacios participativos también son
espacios de una representacién hecha por lideres de la sociedad civil, que muchas veces reproducen
y son impactados por la representacion que se da por via de los partidos y politicos profesionales. A
este respecto, ver Gurza Lavalle, Houtzager y Castello (2006 y 2006%), y Pinto (2004).

BIBLIOGRAFIA

ALBUQUERQUE, M. do C. (org.) (2004), La construccién democrdtica desde abajo en el Cono Sur,
S3o Paulo, Instituto Polis.

ARQUIDIOCESE DE NATAL, Pastoral da Crianga y Universidade Federal do Rio Grande do
Norte (UFRN) (1998), Relatorio de Pesquisa: Perfil dos conselhos municipais de
gestao participativa no RN nas areas de satide, educacao, assisténcia social e crianga
e adolescente. Natal, mimeo.

AVRITZER, L. y Navarro, z. (2003), A inovagdo democrdtica no Brasil, Sdo Paulo, Cortez.

BONFIM, R. (2000), “Sistematizag¢do 1: a atuagdo dos movimentos sociais na implantacio e
consolidag¢io de politicas ptblicas”, en: Conselhos gestores de Politicas Publicas, M. C.
A. A. Carvalho y A. c. c. Teixeira, (orgs.), Sao Paulo, Pdlis.

BRESSER PEREIRA, L. C. y Cunill Grau, N. (orgs.) (1998), O publico ndo estatal na reforma do
Estado, Rio de Janeiro, FGV.

BRESSER PEREIRA, L. C.y Spink, P. (orgs.) (1998), Reforma do Estado e administragdo publica
gerencial, Rio de Janeiro, FGV.

CALDERON, A. L. (2000), Democracia local e participagdo popular, Sdo Paulo, Cortez.

CARVALHO, A. 1. (1995). Conselhos de Saiuide no Brasil: participagdo cidadd e controle social, Rio
de Janeiro, Fase/IBAM.

CARVALHO, A. I. (1997), “Conselhos de satde, responsabilidade ptblica e cidadania”, en
Conselhos municipais e politicas sociais, 1BAM, IPEA, Comunidade Solidaria (orgs.), Rio
de Janeiro.

CEPAM (1999), Conselhos Municipais das dreas sociais, Sdo Paulo, CEPAM.

CHAIA, V. (1991), A lideranga politica de Janio Quadros, Sio Paulo, Humanidades.

144

6_polisespanhol.indd 144 @ 10.09.08 18:56:21



cLAD (Consejo Cientifico del cLAD) (1998), Uma nova gestdo publica para a América Latina,
Caracas, CLAD.

CLEMENTE, A. y Smulovitz, C. (orgs.) (2004), Descentralizacién, politicas sociales y par-
ticipacion democrdtica en Argentina, Buenos Aires, Wilson International Center
for Scholars/Instituto Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo — IED —
América Latina.

COELHO, V. S. y Nobre, M. (2004), Participagdo e deliberacdo: teoria democrdtica e experiéncias
institucionais no Brasil contempordneo, Sdo Paulo, Editora 34.

COUTO, C. G. (1995), O desafio de ser governo: o PT ha prefeitura de Sdo Paulo (1989-1992), Rio
de Janeiro, Paz e Terra.

CRUZ, Sebastido C. Velasco. (1994), A produgdo do consenso: discurso econdmico e conflitos poli-
ticos na transi¢do brasileira, Campinas, IFCH-Unicamp, Série Primeira Versio N° 56.

CUNILL GRAU, N. (1997), Repensando lo publico a través de la sociedad, Caracas, CLAD, Nue-
va Sociedad.

CUNILL GRAU, N. (2004), “Transformaciones institucionales y Presupuesto Participati-
vo”, en La Era Urbana, Quito, marzo.

CYMBALISTA, R.; y Moreira, T. 0. (2002), “Conselho municipal de habitacdo em Sao
Paulo”, Sao Paulo, Instituto Polis/puc-sp (Observatoério dos Direitos do Cida-
dao, 10).

DAGNINO, E. (org.) (2002), Sociedade Civil e Espagos Publicos no Brasil, Sdo Paulo, Paz e
Terra.

DAGNINO, E.; Olvera, A.; Panfichi, A. (orgs.) (2006), A disputa pela construgdo democrdtica na
América Latina, Sao Paulo, Paz e Terra, Campinas, sp, Unicamp.

DINIZ, E. (1996), “Governabilidade, democracia e reforma do Estado: os desafios da cons-
trugdo de uma nova ordem no Brasil dos anos 90", en Desafio da democracia na
América Latina, E. Diniz (org.), Rio de Janeiro, IUPER].

DOIMO, A. M. (1990), Movimentos sociais e conselhos populares: desafios da instituciona-
lidade democratica, Outubro, mimeo.

DOIMO, A. M. (1995), A vez e a voz do popular: movimentos sociais e participagdo politica no

Brasil pés-70, Rio de Janeiro, Relume — Dumara.

145

6_polisespanhol.indd 145 @ 10.09.08 18:56:21



6

_polisespanhol.indd 146

DOIMO, A. (2004), Pluralidade religiosa a brasileira, associativismo e movimentos so-
ciais em Sdo Paulo, en A participacdo em Sdo Paulo, L. Avritzer (org.), Sdo Paulo,
UNESP.

FARAH, M. F. S. (1999), Gestdo publica e cidadania: iniciativas inovadoras na administragio
subnacional no Brasil, Programa Gestdo Publica e Cidadania, Sao Paulo, Fundacao
Getulio Vargas/Fundacio Ford, V. 03. Disponible en: http:/ / www.fgvsp.br.

FARIA, C. (1997), O or¢amento participativo em Belo Horizonte: uma nova forma de ges-
tao publica democratica?, xx1 Congresso da Alas, mimeo.

FARIA. C. E. (2005), O Estado em movimento: complexidade social e participagdo politica no Rio
Grande do Sul, Tesis de Doctorado, Doctorado en Ciencias Humanas: Sociologia y
Politica, Belo Horizonte, Universidad Federal de Minas Gerais.

FUNG, A. y Wright, E. O. (2003), Deepening Democracy: Institutional innovations in empowe-
red participatory governance, London, Verso.

GONH, M. G. (2003), Conselhos gestotes e participagdo sociopolitica (2* ed.), Sdo Paulo, Cortez.
Grupo de Estudos sobre a Constru¢ao Democratica (GECD) (2000), “Os movimentos
sociais e a construc¢do democratica: sociedade civil, espagos publicos e gestdo partici-
pativa”, Revista Idéias, Campinas-sp, IFCH-UNICAMP, 5/6. [Texto de autoria coletiva].

GURZA LAVALLE, A.; Houtzager, P. y Castello, G. (2006), “Representac¢do Politica e Orga-
nizag¢Ges Civis - Novas Instancias de Mediacdo e os Desafios da Legitimidade”,
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Vol. 21, N° 60, Sdo Paulo.

GURZA LAVALLE, A.; Houtzager, P. y Castello, G. (2006a), “Democracia, Pluralizacdo da Re-
presentacio Politica e Sociedade Civil”, en Lua Nova, No 67, Sdo Paulo, OP. 49-193.

JARA, F. H. (2006), “A institucionaliza¢do da participacao cidada: analise dos marcos le-
gais da participagdo na América Latina”, en A disputa pela construgdo democrdtica na
América Latina, E. Dagnino, A. Olvera, y A.Panfichi (orgs.), Sao Paulo, Paz e Terra;
Campinas, SP, Unicamp.

KLIKSBERG, B. (1999), “Seis teses ndo convencionais sobre participa¢do”, Revista de Admi-
nistragdo Publica, V. 3, N° 33, Rio de Janeiro, junio.

LEAL, S. M. R. (1994). Para além do Estado: tendéncias, limites e alcances das novas formas de

gestdo urbana local, Tesis de Doctorado, Campinas, Unicamp.

@ 10.09.08

18:55:21



LLONA, M. (2004), “La institucionalidad de la participaciéon”, Villa El Salvador Lima, Pert.
En Revista La Era Urbana, Presupuestos Participativos, Ediciéon Especial, PGU-ALC,
Quito, Ecuador, marzo.

LOMBERA, R. (2004), “Una lectura desde las organizaciones populares”, Cuauhtémoc,
México D. F, en Revista La Era Urbana, Presupuestos Participativos, Edicién Espe-
cial, PGU-ALC, Quito, Ecuador, marzo.

LUBAMBO, C.; Coelho, D. B.; y Melo, M. A. (orgs.) (2005), Desenho institucional e participacdo
politica: experiéncias do Brasil contempordneo, Rio de Janeiro, Vozes.

MARQUES, E. C. (2000), Estado e redes sociais: permabilidade e coesdo nas politicas urbanas no
Rio de Janeiro, Sdo Paulo, FAPESP; Rio de Janeiro, Revan.

MARQUES, E. y Torres, H. (orgs.) (2005), Sdo Paulo: segregacdo, pobreza e desigualdade, Sdo
Paulo, Editora Senac.

MELO, M. A. (1998), Avaliagdo de Politicas e de Programas Sociais: tendéncias do debate,
en Avaliagdo de politicas sociais: uma questdo em debate, E. M. Rico (org.), Sdo Paulo,
Cortez.

MENEGUELLO, R. (1989), PT— A formagdo de um partido (1979-1989), Sdo Paulo, Paz e Terra.

MENEGUELLO, R. (2005), “Marcos da esquerda brasileira nos anos 90: dilemas e avancos
do Partido dos Trabalhadores”, en Las izquierdas en America Latina, Jorge Lanzaro
(ed.), cLACSO.

O’DONNELL, G. (coord.) (2004), El estado de la democracia en América Latina, PNUD, ONU.
OLVERA, A. (org.) (2002), Sociedad civil, esfera publica y democratizacion en América Latina:
Meéxico, México, Universidad Veracruzana/ Fondo de Cultura Econémica.
PANFICHI, A. (org.) (2002), Sociedad civil, esfera publica y democratizacion en América Latina:

Andes y Cono Sur, México, Fondo de Cultura Econdmica.

PAULA, A. P. P. (2005), Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da experiéncia
contempordnea, Rio de Janeiro, Editora FGv.

PAULA, A. P. P. (2003), Entre a Administragdo e a politica: os desafios da gestdo puiblica democrd-
tica, Tesis de Doctorado, Campinas, SP, IFCH, UNICAMP.

PINTO, C. R. J. (2004), “Espacos deliberativos e a questdo da representa¢do”, en Revista

Brasileira de Ciéncias Sociais, Vol. 19, N° 54, fev.

147

6_polisespanhol.indd 147 @ 10.09.08 18:56:21



6_polisespanhol.indd 148

PULS, Mauricio (2000), O Malufismo, Sao Paulo, PubliFolha.

RIBEIRO, A. C. T.y Grazia, G. (2003), Experiéncias de Or¢camento Participativo no Brasil, Sdo
Paulo, Vozes.

SANCHEZ, F. (2004), “O Orcamento Participativo em S3o Paulo (2001/2004): uma inovag¢io
democratica”, en A participacdo em Sdo Paulo, L. Avritzer (org.), S3o Paulo, UNESP.

SANTOS, B. S. (org.) (2002), Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participati-
va, Rio de Janeiro, Civiliza¢ao Brasileira.

SPINK, P. y Camarotti, I. (orgs.) (2002), Reducdo da pobreza e dindmicas locais, 2* ed. Rio de
Janeiro, Editora FGv.

TATAGIBA, L. (2002). “Los consejos gestores y la democratizacion de las politicas ptblicas en
Brasil”, en Sociedad civil, esfera publica y democratizacién en América Latina: Brasil, E.
Dagnino (org.), México, Fondo de Cultura Econémica.

TATAGIBA, L. (2004), “A institucionaliza¢ao da participa¢io: os conselhos municipais de po-
liticas publicas na cidade de Sdo Paulo”, en A participacdo em Sdo Paulo, L. Avritzer
(org.), Sao Paulo. UNESP.

TEIXEIRA, E. C. (1996), “Movimentos sociais e conselhos”, en Cadernos da Abong, N° 15,
julio, OP. 07-20.

TEIXEIRA, A. C. y Albuquerque, M. C. (2006), “Or¢amentos Participativos: projetos politi-
cos, partilha de poder e alcance democratico”, en: A disputa pela construcdo demo-
crdtica na América Latina, E.Dagnino, A.Olvera y A. Panfichi (orgs.), Sdo Paulo, Paz
e Terra; Campinas, Unicamp.

TEIXEIRA, A. C. y Tatagiba, L. (2005), Movimentos sociais e sistema politico: os desafios da par-
ticipagdo, Sao Paulo, Instituto Polis.

VALDES, C. C. (2004), “Presupuestos participativos a escala provincial”, El Tolima, Colom-
bia, en Revista La Era Urbana, Presupuestos Participativos, Edicién Especial, PGU-
ALC, Quito, Ecuador, marzo.

VILLAVICENCIO, M. (2004), “Fortaleciendo la identidad local”, Ilo, Perti, en Revista La Era
Urbana, Presupuestos Participativos, Edicién Especial, PGU-ALC, Quito, Ecuador,
marzo

VITALE, D. (2004), “Or¢amento Participativo: avaliagdo da politica municipal 2001-2002”, en
Cadernos do Observatério, Sao Paulo, Polis/puc-sp, N° 18.

@ 10.09.08

18:55:21



WAMPLER, B. (2004), “Institui¢Ges, associa¢des e interesses no or¢amento participativo de
Sdo Paulo”, en: A participagdo em Sdo Paulo, L. Avritzer (org.), S3o Paulo, UNESP.

WAMPLER, B. (2005), “Expandindo accountability através das institui¢Ges participativas?
Ativistas e reformistas nas municipalidades brasileiras”, en Desenho institucional e
participagdo politica. Experiéncias do Brasil contempordneo, C.Lubambo, D. B.Coelho
y M. A. Melo, (orgs.), Rio de Janeiro, Vozes.

149

6_polisespanhol.indd 149 @ 10.09.08 18:56:21



6_polisespanhol.indd 150 10.09.08 18:55:21
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Los graves problemas de vivienda de la ciudad de Sao Paulo son bastante conocidos.
Entre una poblacién de 10 millones de habitantes, la poblacion favelada del municipio fue
calculada en 1.16 millon de personas, cerca del 11% de la poblacion total (CEM, 2002).
Las regiones que vienen presentando mayores crecimientos poblacionales en el municipio
son las periferias, que de forma general son las &reas con mas restricciones ambientales
a laocupacion y con menos infraestructura en la ciudad, mientras que las regiones que
presentan mejor infraestructura y equipamientos vienen perdiendo poblacion. De igual
forma, la poblacion favelada crecié en la década de 1990 a tasas de 2,7% al afio, mientras
que la poblacién de la ciudad crecié apenas un 0,9%. Cerca de 27,5 mil domicilios se en-
cuentran edificados en éreas de riesgo alto 0 muy alto para la vida de sus habitantes. En el
municipio de Sao Paulo, el numero de domicilios desocupados llegaba a 250 mil, y a 420
mil en la region metropolitana (IBGE, Censo 2000). Ademas de eso, los estimados indican
que aproximadamente 600 mil personas viven en ciudadelas (FIPE, 1994), cerca de 1 mi-
llon de personas en areas de manantiales (IBGE) y cerca de 1,5 millon de personas en lotes
irregulares o clandestinos, de las cuales cerca de 1 millon tienen una renta por debajo de
cinco salarios minimos (Plan Municipal de Vivienda). Esos nimeros indican claramente
una contradiccion en la forma como la ciudad utiliza sus areas urbanizadas.

Sin duda, para la politica habitacional en la ciudad tales nimeros representan un
inmenso desafio. En este Cuaderno del Observatorio de los Derechos del Ciudadano,
analizamos la politica habitacional del Municipio de S&o Paulo en el periodo compren-
dido entre enero del 2005y diciembre del 2006, encerrando las pesquisas en abril del
2007, cuando finalizamos esta version del texto. En ese periodo, dos partidos estuvieron

6_polisespanhol.indd 15110.09.08 18:55:23 {:}



al frente del Ayuntamiento: el Partido de la Social-Democracia Brasilefia (PSDB) de José
Serra, y el PFL/DEM de Gilberto Kassab, que asumi6 el mandato cuando el entonces
alcalde José Serra se separ6 del cargo para candidatarse al gobierno del Estado. De esa
forma, queremos contribuir a la produccién y disponibilizacién de informaciones sobre
las politicas sociales del Municipio de Sao Paulo, instrumentalizando a los representantes
sociales en sus luchas.

Sabemos que la politica habitacional es algo que no se consolida en un periodo cor-
to, y una evaluacién mas definitiva del desempefio de la politica habitacional debera ser
realizada al final del mandato. En este estudio seran abordados apenas algunos aspectos
de la politica habitacional, principalmente los elementos de continuidad/discontinuidad
de las acciones y programas del periodo 2005-2006, con relaciéon al mandato anterior
(2001-2004). Se trata de un periodo de transicion especialmente sensible, pues en la ciu-
dad de Sdo Paulo ocurrié un cambio de partido en el poder.

En octubre del 2004, José Serra (PSDB) fue electo como el nuevo alcalde de Sao
Paulo, de un partido de oposicién al de la entonces alcaldesa Marta Suplicy (Partido de
los Trabajadores — PT). En el caso de los municipios brasilefios, el cambio de partido en el
poder casi siempre significé la posibilidad de una gran ruptura en la politica habitacional.
Por la Constitucion, el municipio es el ente federativo responsable por la construccién de
una politica habitacional para el municipio. En el caso de Sdo Paulo, no obstante reciba
muchas y diversificadas inversiones, el municipio es directamente responsable por una
parte significativa de las inversiones en politica habitacional. Simase a esto el hecho de
que Brasil no cuenta todavia con un Sistema Nacional de Vivienda plenamente constitui-
do: solamente en el 2007 fue aprobada la Ley Federal n. 11.12405, que instituye el Siste-
ma Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Sistema Nacional de Vivienda de Interés
Social), y el acceso a los escasos recursos para la vivienda de interés social a partir del
sistema se esta revelando lento y penoso para los municipios.

Evaluar el desempefio de una politica habitacional no es una tarea simple. Se tra-
ta de una politica con una alta diversidad de renglones que atender: provisiéon de uni-
dades nuevas, reurbanizaciéon de favelas, emision de titulos de propiedad, intervenciéon
en ciudadelas, auxilios al alquiler. A esa diversidad se suman grandes dificultades para
identificar el significado de los niimeros oficiales, mucho mas en una situaciéon de mitad
de mandato, cuando el balance oficial no esta consolidado y llega inclusive a originar

versiones divergentes de los mismos episodios. De esa forma, no se trata aqui de decir la
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palabra final con relacién a la cantidad de familias atendidas. Lo que tratamos de hacer
es identificar las diferencias o semejanzas de visién respecto a la forma como algunos
aspectos de la politica habitacional deben ser operados.

Recordamos que en ningtin momento de la politica habitacional reciente, el Muni-
cipio de Sdo Paulo fue capaz de enfrentar la verdadera escala del déficit habitacional.®®
También es importante recordar que la vivienda no aparece como prioridad de la gestion
de gobierno que comenzd en el 2005, y tampoco fue prioritaria en la gestiéon anterior.

La vivienda no posee recursos con porcentajes fijos del Presupuesto General del
municipio, como ocurre con la salud y la educacién, que tienen fondos garantizados
a niveles nacional, estadual y municipal, con recursos aprobados en el presupuesto. La
vivienda tampoco posee un sistema consolidado de financiamiento, inclusive porque el
Sistema Nacional de Vivienda todavia se encuentra en construccion.

En este trabajo enfocaremos el presupuesto municipal, considerando que éste mues-
tra las decisiones municipales sobre sus recursos. Al analizar la ejecucién del presupuesto
municipal, vemos que existe una gran variacion en los valores del Presupuesto General del
Ayuntamiento. La parcela del presupuesto municipal destinada a la vivienda en las gestio-
nes Marta (2001-2004) y Serra fueron menores que los valores de las gestiones anteriores,
Maluf (1993-1996) y Pitta (1997-2000) (ver graficos con valores brutos y porcentajes).

Presupuesto General y
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Porcentaje del Presupuesto
General que fue realizado por la Sehab (1994-2006)
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Fuente: 1994-2005 - Asesoria Concejal Paulo Fiorillo (1994-2005); NOVOSEO-PMSP (9 de enero de
2007). Tabulacién: Instituto Polis, 2006.

Inclusive en los afios de mayores desembolsos del Presupuesto Municipal, la situa-
cion habitacional en la ciudad no dejo de agravarse. Aumento la proporciéon de pobla-
ci6én que vive en asentamientos anormales (si bien las condiciones de habitabilidad hayan
mejorado, en varios aspectos)® y la expansion de las periferias precarias y descalificadas
contintia en curso, asi como la desocupaciéon poblacional de las areas centrales. De ahi
surge la postura de que por lo menos en las tltimas dos décadas, independientemente de
la posicién politico-partidaria del alcalde o de la alcaldesa, los diferentes mandatos no han
sido capaces de enfrentar el problema de la vivienda a la escala necesaria.

Aun asi, es posible identificar algunos puntos de diferencia entre la politica de la
gestion comandada por el PSDB y el PFL/DEM (inicio en el 2005), y la politica anterior:
las politicas para vivienda en las areas centrales, que estaban siendo construidas a partir
de una serie de programasy proyectos; la postura en relacién a la urbanizacién de favelas
y a la intervencién en la ciudad existente; el lugar de la poblacién organizada dentro de
la politica. Identificamos también que la gestiéon que se inicié en el 2005 viene constru-
yendo acciones en conjunto con el Gobierno del Estado, que no ocurrian con la misma
intensidad en otros mandatos. Mencionamos también una cuestién en abierto: el Plan
Director de la ciudad y sus instrumentos urbanisticos, que estaban en proceso de revision

en el momento de la elaboracion de este estudio.
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Tabla —acciones de la sehab y del fondo municipal de vivienda,
previstas y liquidadas en el presupuesto — 2004 al 2006

Acciones 2004 2005 2006

Liquidado % Liquidado % Liquidado %
Centro 45.811.5M1 39,22 24.693.104 21,18 9.471.357 4,32
Manantiales 37.084.950 31,75 37.188.841 31,90 82.435.001 37,56

Regularizacion
y urbanizacion

33.919.262 29,04 54.699.634 46,92 127.590.351 58,13
(exceptoen

manantiales)

Total 100% 100% 100%

Fuente: Novoseo-pMsp (9 de enero de 2007). Tabulacién: instituto poélis, 2006.

Resaltamos que la tabla anterior se refiere a recursos del Presupuesto General del
Municipio, y diversas acciones vienen siendo ejecutadas con recursos de otras fuentes.

A través de esos valores se puede observar que la politica municipal de inversiones
cambi6. De una gestioén que invertia en las dreas centrales, manantiales y reurbanizacién
de favelas de forma equilibrada, a una gestién que no invertira en 4reas centrales, mien-
tras que invertird mucho en urbanizacién de favelas y ocupaciones por toda la ciudad,
inclusive en manantiales. También existe una alteracion en la forma de intervencion para
la reurbanizacion, cuya finalidad es llevar saneamiento y reformas urbanas especificas,
sin promover interferencias espaciales significativas, como aperturas de espacios publi-
cos, areas deportivas, etc.; pero, por otro lado, manteniendo mas personas donde ya
viven, reconociendo asi la ocupacion real. Son politicas diferentes, en el sentido de que
una encamina los recursos para insertar a la poblacién en areas ya infraestructuradas, y
la otra dirige los recursos para llevar la infraestructura a los locales donde existe (aunque
no se pueda decir que los objetivos, tanto de una como de otra, fueron alcanzados).

Por otro lado, el estudio de las diferentes acciones relacionadas a la vivienda popu-
lar en el Centro muestra que, después del 2005, el cuadro no fue de total paralizacion;
diversas iniciativas estan siendo ejecutadas, practicamente todas dando continuidad a

los proyectos preexistentes. Posiblemente estamos frente a posiciones divergentes so-
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bre la comprension del papel de la acciéon del Ayuntamiento, acerca de la presencia de
los pobres en el Centro.

A continuacién, presentamos un analisis de los diversos subprogramas del programa
Vivir en el Centro, promovidos por la SEHAB, que si bien no expresan un firme proposito
de repoblacién de las areas centrales con vivienda popular, tampoco muestra claramente

la intencién de expulsion de los pobres del Centro de Sdo Paulo.
ALQUILER SOCIAL

El subprograma Alquiler Social consiste en la construccién y repase de unidades ha-
bitacionales a familias con renta de 0 a 3 salarios minimos, mediante contratos de alquiler.
La intencién que existe por detras de la concepcién del programa es garantizar viviendas
para la poblacion de baja renta en las areas centrales y, al mismo tiempo, evitar la especu-
lacién con inmuebles por parte de los beneficiarios, que en programas de adquisicién de
viviendas muchas veces venden la vivienda y vuelven nuevamente a vivir en condiciones
precarias.

El Alquiler Social fue visto como una de las respuestas del poder publico al desafio
de viabilizar viviendas en el 4rea central, y de alguna forma es lo que mas se asemeja a un
tratamiento de vivienda popular con un servicio publico a ser prestado a la poblacién de
baja renta. Apenas dos conjuntos habian sido entregados hasta el final del 2004: Olarias y
Parque do Gato, este tltimo incompleto; mientras que no se efectuaron algunas de las ac-
ciones relacionadas a la creacién de empleo y renta. El programa es foco de controversias
y criticas por parte de la nueva gestion, en lo que se refiere a dos cuestiones:

(a) Por un lado, el Ayuntamiento sefiala un incumplimiento casi total de los inquili-
nos. El programa fue concebido de manera que no se repase la propiedad de las unidades
habitacionales a los beneficiarios, lo que en tesis, en caso de incumplimiento, facilitaria
al Ayuntamiento rehaber los inmuebles. Muchos de los beneficiarios del Alquiler Social
vinieron de ciudadelas, donde pagaban regularmente sus alquileres, caso contrario eran
desalojados, y la expectativa era de darle continuidad al pagamento, lo que en muchos
casos no ocurrio.

(b) Por otro lado, existen grandes dificultades de gestién en los edificios ya entrega-
dos, que segtn las directrices del programa es de responsabilidad de la COHAB. En rela-
ci6én al Olarias, la superintendencia de la HABI sefial6 que un elevador roto hace meses
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fue arreglado por el Ayuntamiento, y después de una semana estaba nuevamente roto.
Eso indica que todavia no existen mecanismos eficientes para la gestion de los emprendi-
mientos ya construidos en el programa. El otro emprendimiento del programa Alquiler
Social ya entregado, el Parque do Gato, presenta menos problemas de gestion en la admi-
nistracién de vecinos;”® pero, segtin los lideres del movimiento por la vivienda, un parque
que seria construido dentro del conjunto, asi como equipamientos complementarios al
mismo, no fueron ejecutados por el Ayuntamiento.

El Dossier del Forum Centro Vivo afirma que en abril del 2006 las acciones del
proyecto Alquiler Social se encontraban interrumpidas o paralizadas.”* Segtin el Ayun-
tamiento, la idea de que el programa Alquiler Social estaria siendo desactivado es falsa.
La cuestion es asumir las obras ya iniciadas; esto se esta realizando, por ejemplo, con la
Vila dos Idosos (145 unidades), planeada en la gestiéon 2001-2004, para atender especifi-
camente a la poblacién de la tercera edad, a la cual se le dio continuidad.”® El Consejo
Municipal de Vivienda defini6 los criterios para atender a la demanda,” y al final del
2006, el proyecto estaba en fase final de construccion. La obra sera gerenciada conforme
la concepcién original del programa Alquiler Social.

El Ayuntamiento tambén reinici6 las obras en los edificios Asdriibal do Nascimen-
to (40 unidades), Senador Feijo (45 unidades) y Riachuelo (132 unidades), y el plazo de
conclusion es el primer semestre del 2008.”* A diferencia de las dos obras entregadas en
la gestion anterior, y de la Vila dos Idosos, esos tres edificios estan siendo reformados a
partir de un convenio entre el Ayuntamiento, el Gobierno del Estado y la Caja Econé-
mica Federal; las unidades deben ser vendidas a los beneficiarios, y no incorporadas al
Alquiler Social. Existen rivalidades entre el Ayuntamiento y los movimientos, en rela-
ci6én a la demanda a ser atendida en esos tres emprendimientos. Cuando se iniciaron los
proyectos (2003), los movimientos presentaron una lista de familias para ser alojadas en
las unidades y el Ayuntamiento afirmé que respetaria los nombres de la lista, pero las
familias que no sean encontradas o no se habiliten para recibir las unidades, no podran
ser substituidas por otras del movimiento. El movimiento argumenta que las unidades
no pertenecen a las familias, sino al movimiento, y que tendria el derecho de indicar a
los substitutos. Por otro lado, hasta finales del 2006 no se habia dado continuidad a otras
obras del Alquiler Social, como los conjuntos Assembléia (paralizado después de la entre-
ga del proyecto ejecutivo) y Conego Vicente Marinho (paralizado después de la entrega

del proyecto basico), ambos fruto de concurso promovido por el Ayuntamiento en el
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2004, en colaboracién con el Instituto de los Arquitectos de Brasil (IAB). Los conjuntos
Belém (200 unidades, terreno comprado con recursos del Fondo Municipal de Vivienda),
Bresser XIV (120 unidades, terreno adquirido por la COHAB) y Carlos Gomes (64 unida-
des) tampoco tuvieron sus obras iniciadas.

Inclusive en los proyectos que tendran continuidad, el Ayuntamiento indica que no
pretende extender el programa a nuevos emprendimientos; o sea, no deben profundizar-
se las acciones que afirman al municipio no sé6lo como productor, sino también como

gestor de unidades habitacionales.
PROGRAMA DE ARRENDAMIENTO RESIDENCIAL (PAR)

El PAR es un programa de la Caja Econémica Federal para la poblacion que se en-
cuentra en el grupo con renta de 3 a 6 salarios minimos. La modalidad PAR-Reforma,
destinada al reciclaje de inmuebles, fue utilizada en el area central de Sdo Paulo, y el
papel del Ayuntamiento es esencialmente el de intermediar entre los representantes.
Cinco edificios fueron concluidos en ese programa hasta 2004, y otros cinco estaban en
ejecucion o en negociaciéon en el momento del cambio de mandato: Edificio Sao Paulo
(152 unidades), Joaquim Carlos (93 unidades), 25 de janeiro (385 unidades), Sdo Vito (375
unidades) y Rua do Ouvidor (54 unidades). Los edificios ya concluidos no presentan tan-
tos desafios de gestion como las obras del Alquiler Social, ya que después de la entrega las
responsabilidades del Ayuntamiento como gestor del condominio se reducen.

Por otro lado, la trayectoria de algunas de esas obras acometidas, todavia en curso
durante el cambio de mandato, revela que la nueva gestién esta asumiendo posiciones
diferentes de la anterior.

En el Edificio Sdo Paulo (antiguo Hotel Sdo Paulo, nombre por el cual esta obra es
conocida) tuvo lugar un conflicto en relacién a la indicacién de las familias que deberan
ocupar las unidades. El Forum de Ciudadelas y Sin-techo del Centro habian ocupado el
edificio en 1999 y participaron de todo el proceso de negociacién del financiamiento. En
el 2004, el Ayuntamiento desapropi6 el edificio y lo transfirié a la Caja Econémica Federal
(CEF), para la construccion de apartamentos en el PAR. En el 2004, el Forum de Ciudade-
las habia dirigido al Ayuntamiento una lista con las familias a ser atendidas y, en el 2005,
negocio esa lista con la nueva gestion. La lista fue enviada por el Ayuntamiento a la CEF,

que aprueba los financiamientos para cada unidad; pero debido a sus criterios exigentes,
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muchos candidatos no obtuvieron calificacion para recibir los apartamentos. Hubo enton-
ces un conflicto entre el Forum de Ciudadelas y el Ayuntamiento, pues debido a la negativa
de la CEF, ambos se sintieron con derecho de indicar la demanda para las unidades que
restaron. Al final de las negociaciones, mitad de los inmuebles fue destinada al Forum de
Ciudadelas y la otra mitad fue destinada a familias registradas en la COHAB.”

El Edificio Sdo Vito fue desapropiado en el 2004; los propietarios de inmuebles
recibieron indemnizaciones y aquellos que alquilaban apartamentos fueron transferi-
dos para unidades alquiladas del programa Beneficio-Alquiler (Bolsa-Aluguel), men-
cionado a continuacién. El proyecto del edificio preveia la disminucién del niimero
de apartamentos y la implementacién de servicios, pero fue paralizado. Al inicio del
2006 los antiguos habitantes del Sao Vito, favorecidos por el Beneficio-Alquiler, fue-
ron informados de que no volverian mas al edificio, e incluidos en otros programas
habitacionales del Ayuntamiento. Segtin la COHAB, el 80% de las familias se intereso
en recibir cartas de crédito para adquisicion de otro inmueble, y la CDHU disponibili-
z6 145 cartas de crédito a los vecinos, que hasta el momento de la elaboracion de esta
publicacién todavia no han sido entregadas. Para que el proyecto pudiese ser contem-
plado dentro del PAR, en octubre del 2006 el Ayuntamiento se declar6 a favor de la
demolicién del edificio, después de concluir que las unidades resultantes del proyecto
de recalificacion resultarian demasiado caras, por encima de los 40 mil reales. Segin
el Secretario de Coordinacién de los Sub-Ayuntamientos y Vice-Alcalde de S¢, Andrea
Matarazzo, “La solucién viable es la demolicién (...) no hay cémo revitalizar y de aqui
a siete afios estar igual”.”® Sin embargo, hasta mediados del 2007, el Ayuntamiento no
habia proseguido con la demolicién.

El Ayuntamiento dio continuidad a las obras del edificio Joaquim Carlos, respetd
la indicacién de la Unificacién de las Luchas por Ciudadelas (ULC) en relacién a la de-
manda a ser atendida. El edificio fue inaugurado en diciembre del 2006.

Los movimientos afirman que no existe una politica municipal para acometer nuevas
viviendas en dreas centrales. Una excepcion es el edificio Maria Domiitila, que tiene recur-
sos del Gobierno Federal, complementados con recursos del Fondo Municipal de Vivien-
da. El Ayuntamiento afirma que existe una politica para el area central, que consiste en la
reforma de ciudadelas y en acciones destinadas a habitantes de albergues. Por otro lado,
afirma que las unidades habitacionales que vienen siendo producidas en las areas centrales

tienen un costo excesivamente alto, que en algunos casos llegan a mas de 60 mil reales.
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BENEFICIO-ALQUILER

El programa Beneficio-Alquiler (Bolsa-Aluguel), aprobado con el Consejo Muni-
cipal de Vivienda, consiste en un auxilio temporal para pagar el alquiler, y acomodar a
familias que esperan por su realocaciéon en otro emprendimiento habitacional con recur-
sos del Fondo Municipal de Vivienda.”” Cuando fue concebido, tenia como objetivo dar
atencion a los graves problemas de la poblacién que vive en areas de riesgo. A diferencia
de otros programas, este no prevee la adquisiciéon del inmueble y si un auxilio que tiene
lugar “a plazos”, sin exigir un montante grande de inversion publica. En la concepcion
del programa, se trata de un auxilio transitorio, que duraria como maximo treinta meses.
A partir del 2006, cuando los contratos del Beneficio-Alquiler vencieron, el Ayuntamien-
to fue dejando de pagar los beneficios y la disposicion es de acabar con el programa. De
acuerdo con el Ayuntamiento, habia 1,5 mil familias al comienzo del programa, y en
febrero del 2007 restaba aproximadamente la mitad, 760 familias.

Hasta el momento de esta publicacion, el impasse sobre el término del programa
contintia. Al final de febrero del 2007, el Ayuntamiento llegd a notificar a los que recibian
el Beneficio-Alquiler sobre la interrupcién del mismo. En ese mismo mes, la Defensoria
Publica del Estado de Sdo Paulo entrd con un recurso en la Justicia pidiendo la anulacién
de la decision que quitaria a los vecinos retirados del edificio Sdo Vito el derecho de reci-
bir el Beneficio-Alquiler, alegando que, de acuerdo con la ley, el beneficio deberia durar
hasta que la poblacién fuera insertada en un programa de vivienda popular definitivo.

Considerando que al final del aflo 2006 ya habia diversas familias en situacién de
riesgo de desalojo en el municipio (en febrero del 2007 se calculaban aproximadamente
52 procesos de reintegraciéon de propiedad en curso, y 2,5 mil familias involucradas),”
en caso de que la Justicia intervenga y notifique al Ayuntamiento para que mantenga el
programa, ésa seria una decisiéon que estaria dirigida a esas familias.

Como alternativa al Beneficio-Alquiler, el Ayuntamiento propone algunas opcio-
nes: (1) carta de crédito, disponibilizacién de crédito habitacional, siempre que la familia
esté de acuerdo con las condiciones exigidas por el financiamiento; (2) fondos de auxilio
habitacional para adquisicién de otro inmueble, auxilio financiero inmediato, cuyo valor
es de 8 mil reales; (3) o fondos de auxilio habitacional, auxilio financiero inmediato por
el valor de 5 mil reales para que la familia vuelva a su ciudad de origen (peyorativamente

llamado por los movimientos como “cheque de vuelta para casa”). Necesariamente, esas
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opciones ofrecidas estan relacionadas a la realocacién de las familias, lo que no ocurre

con el Beneficio-Alquiler.
INTERVENCIONES EN CIUDADELAS

En la gestién 2001-2004, se realizaron inversiones para el mejoramiento de ciuda-
delas, con la realizaciéon o conclusién de algunas obras que promovieron fuertes trans-
formaciones en los edificios. En contrapartida, el nimero de familias atendidas en esas
obras fue limitado: cerca de cinco a cada cien proyectos de recalificaciéon de ciudadelas.”
Edificios como el Maria Paula y el Rizkalah Jorge fueron reformados, y parte de las uni-
dades fue encaminada a familias que vivian anteriormente en ciudadelas.

La gestién que se inici6 en el 2005 se concentro en intervenciones de menor porte en
las ciudadelas, con el objetivo de garantizar la permanencia de las familias y que los pro-
pietarios de ciudadelas asuman el gasto de las reformas. A partir de un censo de ciudadelas
realizado por el programa de Actuacién en Ciudadelas (PAC) del Gobierno del Estado, la
SEHAB orienta a los sub-ayuntamientos, que fiscalizan los inmuebles y envian una intima-
ci6n a los propietarios alertandolos que se encuentran en situacion irregular, conforme los
patrones de la Ley Moura (Ley Municipal n° 10.928/91). La SEHAB disponibiliza asistencia
técnica, acompana la ejecucion de los servicios y trabaja en la capacitacion de los vecinos.
En los casos de adensamiento excesivo, las familias que deben abandonar el inmueble re-
ciben cartas de crédito o son realocadas para emprendimientos de la SEHAB o del CDHU.
En enero del 2007, de las 527 ciudadelas de la Mooca, diecisiete pasaban por reformas en
el contexto de esa accién. Tomando en cuenta que ya estabamos en la mitad del mandato,
es licito dudar si tal iniciativa llegara al resultado que se proponia, de “enfrentar en amplia
escala el problema de las ciudadelas en la ciudad de Sio Paulo”.*

Cabe mencionar que una propuesta de disefio bastante semejante a la que viene
siendo realizada en las ciudadelas de la Mooca estaba prevista por la anterior gestion, en
el informe de gestién 2001-2004. Tales intervenciones son la continuacién de un esfuerzo
que data desde por lo menos el final de la década de 1980, en que la ciudad y el Gobier-
no del Estado vienen construyendo instrumentos y procesos para intervenir con mas
eficacia en las ciudadelas, de lo cual la Ley Moura (Ley n°10.928/91) fue la pieza clave,
por establecer patrones de habitabilidad para las ciudadelas, permitiendo intervenciones

publicas que alcancen esos pardmetros.®'
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La intervencion estaba dirigida a atender a las familias que presionaban; ahora estan
comenzando a surgir intervenciones en ciudadelas enteras.

El término del proyecto que preveia la actuacién en Perimetros de Rehabilitacion
Integrada del Habitat, conocidos como PRIHs, muestra un cambio en la concepcién de
intervencién. Si en los PRIHs se preveia, al mismo tiempo, una intervencion en ciudade-
las y una intervencién en los espacios y edificios subutilizados proximos, internos a los
limites del perimetro, ahora la intervencion se restringe a las ciudadelas y no prevé, ne-
cesariamente (aunque todavia pueda ocurrir), esa conexion fisico-territorial entre lugares

ocupados y nuevos emprendimientos.
FAVELAS

La urbanizacién y regularizaciéon de favelas fue hecha entre 2001 y 2004, basicamen-
te en dos programas: Barrio Legal y PROVER.

La urbanizacién de favelas es prioridad en la politica habitacional de la actual ges-
tién. Hay un razonable grado de continuidad entre las acciones de la gestién 2001-2004
y la que se inici6 en el 2005. Segiin la Superintendencia de la HABI, catorce proyectos
de urbanizacién de favelas que ya estaban licitados por la gestiéon anterior fueron “ven-
didos” al CDHU, permitiendo agilidad en las acciones del Ayuntamiento, de acuerdo
con los responsables por la actual politica. El valor total de esos catorce proyectos llega
a los 400 millones de reales.

Algunos proyectos estan siendo tramitados sin revisiéon del proyecto original.
No obstante, esto no ocurre siempre. Segun la superintendencia de la HABI, algunos
proyectos presuponian remociones a gran escala y la edificaciéon de nuevas unidades,
teniendo en cuenta que la opcion de la actual gestion es operar con el minimo posible
de remociones y lo madximo de mantenimiento de la estructura urbana anterior de
la favela, lo que reduciria los costos y permitiria dar atencién a un nimero mayor de
domicilios. Ese punto fue claramente planteado por la Superintendencia como una
diferencia de posicion en relacion a la gestion anterior, y la idea seria llegar al mayor
numero de familias posible. Como ejemplo de lo que consideraba una politica de re-
mociones excesivas, fue mencionada la Favela Nova Jaguaré, con 1,9 mil familias, de
las cuales mil permanecerian, y novecientas deberian ser reasentadas segiin el proyec-

to de la gestion Marta Suplicy.
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El proyecto de intervencion en la Favela Paraisopolis, que estaba en estudio prelimi-
nar en la época de transferencia de gestién, pasé por cambios que redujeron las transfor-

maciones urbanisticas propuestas anteriormente. Segin los entrevistados:

El[proyecto de] Paraisdpolis sufrié un cambio significativo, tiene un lado bueno que es
una propuesta mucho mds concreta, mucho mds realista, posible de ser hecha, el lado
malo es que no agrega la calidad urbanistica que se pretendia agregar a la ocupacion.

Entonces, sabe, se gana por un lado y se pierde por otro.

Notase que Paraisopolis es una de las prioridades de la actual gestiéon, que concen-
trd, por ejemplo, recursos recibidos del Ministerio de las Ciudades para la reurbanizacién
de Paraisopolis.

En la revisién de los proyectos, hubo algunos desentendimientos con los movimien-
tos de vivienda. El proyecto de urbanizaciéon de parte de la Favela Heliopolis ha sido uno
de los puntos de conflicto. El proyecto anterior fue revisado, disminuyendo las remocio-
nes previstas.

Otros proyectos de remodelacion de favelas estan en curso, como por ejemplo: la
Favela Tieté, en Sdo Mateus; el Jardim Senice, en Vila Curugd; y la Nova Tereza, en Er-
melino Matarazzo.

Segtin la Superintendencia de la HABI, para atender al grupo con renta de 0 a 3
salarios minimos, el proyecto adecuado es la urbanizaciéon de favelas. Ese grupo de renta
no tendria condiciones de ser alocado en nuevas unidades habitacionales, pues no tiene
como arcar con los gastos de condominio y otros. Como ya comentamos, fue sefialado
el altisimo incumplimiento del programa Alquiler Social, como sefial de las dificultades

para dar atencién a ese grupo de renta, con nuevas unidades habitacionales.
REGULARIZACION DE TERRENOS

Segtn la superintendencia de la HABI, la actual gestiéon viene dando continuidad a
los procesos de regularizacion de terrenos, iniciados en la gestién anterior. En la gestién
anterior se otorgaron concesiones de uso de 140 areas publicas, y ahora un segundo con-
junto de regularizaciones de areas publicas esta siendo realizado. Ese conjunto presentd

algunos problemas; existen cinco procesos en el Ministerio Publico sobre los procedi-

6_polisespanhol.indd 163 @ 10.09.08 18:55:26



mientos de regularizacién que no fueron acompanados por planes de urbanizaciéon. Los
nuevos procesos se estarian realizando ya acompafiados de los planes de urbanizacioén,
siguiendo ast lo que esta dispuesto por la ley.**

Segtn datos oficiales del Ayuntamiento, de enero del 2005 a diciembre del 2006
habian sido entregados titulos de propiedad para 115.500 unidades habitacionales, de
los cuales, 41 mil en 4reas publicas, 11,5 mil en areas particulares, y 63 mil en conjuntos
habitacionales de la COHAB.*

Las acciones de regularizacién de terrenos vienen siendo ejecutadas con recursos

del Ministerio de las Ciudades, y el propio Ayuntamiento como contraparte.
COLECTIVOS DE TRABAJO

Una de las lineas de provisiéon habitacional que viene siendo ejecutada desde el inicio
de la década de 1990 tiene lugar por medio de colectivos de trabajo, en que la poblacién
beneficiada participa de la edificaciéon de unidades habitacionales. Segiin informe de la
SEHAB, al final del 2004 habia sido iniciada la construcciéon de 6.949 unidades habitacio-
nales en régimen de colectivo de trabajo®*. En enero del 2007, el sitio del Ayuntamiento
afirmaba que la COHAB de Sdo Paulo contaba en aquel momento con 123 emprendi-
mientos en sistema de colectivo de trabajo; en el 2005 habia destinado 18 millones de
reales “para retomar las obras de colectivos de trabajo paralizados desde 1989”, atendien-
do a 24 colectivos de trabajo. En el 2006, otros 81 millones de reales fueron destinados
a la construccion de 27 nuevas obras en colectivo de trabajo®. Totalizan, por tanto, 100
millones de reales en 51 emprendimientos nuevos y preexistentes. En este punto, nos
encontramos frente a una guerra de versiones, pues la gestién 2001-2004 no admite la hi-
potesis de haber dejado colectivos de trabajo paralizados, mientras que los movimientos
de lucha por la vivienda se refieren a 35 colectivos de trabajo con obras paralizadas.

Los recursos para los colectivos de trabajo tienen su origen en el Fondo Municipal
de Vivienda, cuya gestién viene siendo realizada por el Consejo Municipal de Vivienda,
y la nueva composicién del Consejo posiblemente venga interfiriendo en la selecciéon de
los proyectos a realizar.

Un punto importante para la reflexion es el hecho de que algunos emprendimientos
que fueron concebidos para ser ejecutados en régimen de colectivo de trabajo estén siendo

continuados en sistema de “tarea global”; o sea, las empleadoras y constructoras asumen
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mayor importancia en la ejecucion del emprendimiento. Es importante también el hecho
de que el Ayuntamiento haya pasado al CDHU la ejecucién de algunos colectivos de traba-
jo, en senal de mayor articulacion entre la politica del municipio y la del Estado.

INTERVENCIONES EN MANANTIALES

Las intervenciones en manantiales remontan al mandato de Luiza Erundina,
primero como iniciativa municipal y posteriormente con la creaciéon del programa
Guarapiranga, articulando al Estado y al Municipio de Sao Paulo, que recibi6 recursos
del BIRD (Banco Mundial) para su ejecucion, consistiendo en la urbanizacién y sanea-
miento de catorce areas en la cuenca del Guarapiranga. El financiamiento del BIRD
duré hasta el 2000, y en ese periodo no fue interrumpido el proceso de urbanizaciéon y
adensamiento de la region.

En el 2000, con el término de los recursos del préstamo internacional, pero toda-
via sin los resultados esperados, la gestion Marta Suplicy opto por continuar el progra-
ma y los trabajos de urbanizacién de favelas en algunas de las areas que ya constaban
en el plan inicial. Los recursos gastados en los presupuestos del 2004 y 2005 fueron del
orden de los 35 millones de reales por afio.

La gestion Serra/Kassab continu6 el programa y, conforme muestra la tabla 1, viene
empleando mas recursos en las areas de manantiales, que la gestion anterior. Muchos de los
técnicos que estan actualmente gerenciando el programa son los mismos que gerenciaron
el programa, tanto en el Estado como en el Ayuntamiento, en las gestiones Covas y Pitta,
por tanto involucrados hace bastante tiempo en los problemas y procesos de la region.

La ejecucion del presupuesto del 2006 revela que aproximadamente 47 millones
de reales fueron gastados en los proyectos propuestos por las enmiendas y aproximada-
mente 35 millones de reales fueron gastados en el programa Manantiales, totalizando 82
millones de reales, mas del doble de lo que venia siendo gastado en los afos anteriores,
lo cual revela claramente un cambio en las prioridades de la politica.

Es importante resaltar que la priorizacion del programa con recursos municipa-
les no es consecuencia de una iniciativa exclusiva del Ejecutivo. En los ultimos afios,
el Ayuntamiento ha sido presionado por el Ministerio Puiblico para que respete la le-
gislacion estadual de manantiales, que impide ocupaciones urbanas adensadas en éareas

protegidas; y para que retire a la poblacién que ocupa areas de riesgo, como ocupaciones

6_polisespanhol.indd 165 @ 10.09.08 18:55:26



en las margenes de los arroyos. Esa presion del Ministerio Publico culminé en la realiza-
cién, por parte del Ayuntamiento, de un Plan Emergencial que determind las areas cuya
intervencion era urgentisima, y dio un plazo para que el Ayuntamiento hiciese obras y
atendiese a la poblacién que vive en esos locales.

No podemos olvidar que la prioridad del préstamo que originé el programa era
el mejoramiento de las condiciones del agua en los dep6sitos de la ciudad, lo que no esta
ocurriendo. Aunque la urbanizacién con saneamiento esté aconteciendo en varias areas,
un colector tronco de la SABESP que transferiria las aguas albafiales para ser tratadas
en Barueri no fue concluido. Eso significa que los niicleos habitacionales que ya poseen
colecta de aguas albafiales, las vierten mas rapidamente en la represa, sin tratamiento.
La situacién ambiental y del agua no mejord. Tampoco las acciones del programa, ya en
curso hace mas de una década, estan consiguiendo transformar el patrén de ocupacion
de la region, y el desafio de transformar cualitativamente el patréon de expansion y aden-

samiento urbano en las dreas de manantiales permanece en abierto.
FINANCIAMENTOS INTERNACIONALES

Ademas de los recursos presupuestarios y de los convenios con otras esferas de go-
bierno, parte significativa de los recursos para la vivienda provienen de fuentes internacio-
nales. En la gestion Marta, esos recursos se articulaban con los programas en desarrollo,
como por ejemplo, el convenio con el Banco Mundial, a través del BIRD/ Cities Alliance
— Cities without Slums, que financié Planes Distritales de Accién Urbana y Habitacional en
las areas del programa Barrio Legal, como Brasilandia, Cidade Tiradentes y Jardim Angela,
barrios de extrema exclusién socioecondémica y de violencia. De acuerdo con técnicos de
Cities Alliance, en su primera etapa ese aporte financiero tuvo lugar entre el 2001 y 2003.
En el cambio de gestion, la segunda etapa fue rediscutida y, en lugar de dar continuidad al
programa Barrio Legal, hubo un cambio de objetivo. Ahora, el convenio esta volcado a ela-
borar una estrategia para planeamiento, financiamiento e implementacién sostenibles de
la Politica de Vivienda de Desarrollo Urbano para personas de baja renta en el Municipio
de Sdo Paulo. El nuevo acuerdo de septiembre del 2005, entre SEHAB-Ayuntamiento, Ban-
co Mundial y Cities Alliance, establece que el Banco Mundial entraria con 450 mil délares,
el Ayuntamiento con una contrapartida de la SEHAB por el valor de 661.933 reales, y otras

instituciones financieras con 295 mil dolares.
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El proyecto, por tanto, totaliza 1.411.933 dolares y debe durar entre diciembre del
2005 y noviembre del 2007, cuando lo que es llamado “planeamiento estratégico”debe
haber sido terminado y revisado.

Otro ejemplo de financiamiento internacional es el programa Accién Centro, que
en la gestion Marta cont6 con el financiamiento de 100 millones de dolares del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), y la contraparte del Ayuntamiento de 68 millones de
dolares. De estos, 20% estaban destinados a promover la politica habitacional en el area
central. De acuerdo con el dossier del Forum Centro Vivo, no todo fue gastado. Basados en
documentos del Ayuntamiento de Sao Paulo, en diciembre del 2004, final del primer afio
de gestion del programa, las acciones ya habian sido iniciadas, pero el Ayuntamiento que
asume el mandato en el 2005 propuso al BID la redefinicién del programa. Hasta mediados
de 2007, no habia sido firmada una nueva versién del contrato referente al préstamo.

La gestion Marta también negocié con la Comunidad Europea un proyecto que debe-
ria financiar, a fondo perdido, el proyecto de recalificaciéon de barrios centrales a través de
la implementacién del PRIH, que no fue llevado a cabo en la gestiéon que asume en el 2005.

8. cuyo objetivo

El foco del proyecto fue ajustado, en un término conocido como “Ajuste”
es “contribuir con la inclusion social en el Centro de Sao Paulo, e incluir social, econ6émica
y culturalmente a los grupos més vulnerables”®”. Como actividades, prevé: la creacion de
diez Oficinas y Plan de Desarrollo Locales; el registro y/o actualizacién de los datos, aten-
cién, monitoreo y observacion de la trayectoria social del 80% de la poblacién que reside
en ciudadelas en los distritos del Centro; establecimiento de Centros de Capacitacién y
Formaci6n Profesional para insertarlos en el mercado de trabajo; creacién de un Centro de
Orientacion, Tratamiento y Coordinacién y Gestién del proyecto®.

De acuerdo con la Secretaria Municipal de Seguridad y Desarrollo Social, el pre-
supuesto total del nuevo proyecto totaliza 15.403.180 euros; la parte de la Comunidad
Europea es de 7,5 millones de euros, y el Ayuntamiento es responsable por la contra-
parte de 7.903.180 de euros. Este proyecto debera durar cuatro afios. Contrario a la
implementacién de viviendas de interés social en el Centro, preconizada por la gestién
Marta Suplicy, se ha optado por intervenciones fisicas relacionadas al sistema de vias
publicas, y por el cuidado, en la vieja forma “asistencialista”, de los que viven hoy en el
Centro de forma precaria; entiéndase vecinos de ciudadelas y sin-techo (con cuidados
que no revierten la situacién de precariedad en que se encuentran). Los financiamien-

tos acompafian este cambio de foco.
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PLAN DIRECTOR E INSTRUMENTOS URBANISTICOS

Una de las maneras de intervenciéon en la politica habitacional en la ciudad tiene
lugar por medio de la regulaciéon urbanistica, que puede disponibilizar terrenos para la
politica habitacional, facilitar las reglas para la regularizacion, o establecer contrapartes
que deben ser pagadas por los emprendedores inmobiliarios, generando recursos para la
vivienda. En afios recientes, se trata de uno de los principales frentes del Movimiento por
la Reforma Urbana, contando con significativas conquistas como la aprobacién del Esta-
tuto de la Ciudad (Ley Federal n° 10.259/01), ley nacional que regula la politica urbana
sobre directrices democraticas y progresistas.

Muchos de los instrumentos del Estatuto de la Ciudad sélo pueden ser aplicados
mediante la existencia de un Plan Director, y después de la aprobacién del Estatuto de la
Ciudad, Sao Paulo fue una de las primeras ciudades en construir un Plan Director. En el
2002, fue aprobado el Plan Director Estratégico de Sao Paulo, con un contenido bastante
ambiguo, pero que también reglamenté en ley algunas reivindicaciones antiguas de los
sectores progresistas:

— el Otorgamiento Oneroso del Derecho de Construir, que significa la necesidad
de pagamento de contraparte en dinero, por parte de los emprendedores, a cambio del
derecho de construir mas alla de los coeficientes de aprovechamiento basicos aprobados
para la ciudad;

— las Zonas Especiales de Interés Social sobre terrenos e inmuebles desocupados
de la ciudad (ZEIS 3), que significa la creacién de una reserva de tierras que sélo podia
ser utilizada para vivienda de interés social, definidas como “[...] areas con predominio
de terrenos o edificaciones subutilizados, conforme lo establecido en esta ley, adecuados
a la urbanizaciéon, donde haya interés publico, expresado por medio de esta ley, o de los
planes regionales o de ley especifica, en promover la recuperaciéon urbanistica, la regula-
rizacion de terrenos, la produccion de Viviendas de Interés Social (Habita¢Ges de Interes-
se Social — HIS) o de mercado popular (HMP), y mejorar las condiciones habitacionales
de la poblacion residente”

— las Zonas Especiales de Interés Social sobre areas ocupadas por favelas y en
areas de manantiales, que flexibilizan las exigencias urbanisticas y facilitan la regulari-

zacion de terrenos;

168

6_polisespanhol.indd 168 @ 10.09.08 18:55:26



— la definiciéon de criterios para el cumplimiento de la funcién social de la propie-
dad; caso contrario, los propietarios de los terrenos estarian sujetos a sanciones por su in-
cumplimiento, tales como la edificacién compulsiva y el IPTU Progesivo en el tiempo.

Ya desde su campaiia, el candidato José Serra afirmé que procederia a la revisén del
Plan que, segun ¢él, tendria algunos equivocos. De hecho, la gestiéon municipal que asu-
mio en el 2005 estaba construyendo la revisién del Plan Director, y ese proceso era muy
criticado (en el momento de la elaboracién del presente estudio) por un amplio abanico
de movimientos sociales; como por ejemplo, Defienda Sdo Paulo, movimientos por mo-
radia, y organizaciones de la sociedad civil, por ser un proceso poco participativo.

La revision del Plan Director se inicié con una evaluacién del Plan actual, hecha por
los sub-ayuntamientos y, en agosto y septiembre del 2006, se realizaron plenarias en los sub-
ayuntamientos para discutir la evaluaciéon que hicieron del Plan. La discusién alrededor de
las ZEIS y la propuesta de nuevos perimetros estan siendo realizadas por la SEHAB.

De manera general, las ZEIS demarcadas sobre areas ocupadas por favelas y en
areas de manantiales son un instrumento bien recibido por la actual gestion, pues facili-
tan la intervencién del poder publico y la regularizacién de los asentamientos, y deben
ser un instrumento mantenido en la revisién del Plan Director.

En cuanto a las ZEIS demarcadas sobre inmuebles desocupados, todavia no existe
una posicioén oficial sobre los pasos a seguir. Existen rumores de que el actual Ayunta-
miento defenderia la extincion de las ZEIS en las areas centrales, pero no fueron reali-
zadas discusiones publicas en ese sentido. Aunque el instrumento sea una importante
posibilidad de democratizacién de las 4reas centrales, es importante recordar que, por
si solo, la demarcacién de los perimetros no aumenta la oferta de vivienda en las areas
centrales. En la gestiéon 2001-2004, no hubo avances significativos en la ocupaciéon de
las ZEIS 3, principalmente en lo que respecta a la induccién de los representantes del
mercado inmobiliario a producir viviendas de interés social. La tematica de las ZEIS 3 se
encuentra en discusién también en el Consejo de Vivienda.

Un decreto municipal reglamenté la posibilidad de Transferencia del Potencial
Constructivo de los terrenos de la favela de Paraisopolis, con la condicién de que los pro-
pietarios donasen el terreno al Ayuntamento para efectuar la regularizacién de terrenos y
la reurbanizacién. No se trata, no obstante, de una estrategia de regulaciéon insertada en

el Plan Director, y si de una accién aislada con vistas a resolver un problema especifico.
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RELACION CON EL GOBIERNO DEL ESTADO

Por primera vez desde la redemocratizacion, durante el 2005 y los primeros meses
del 2006, el alcalde de Sdo Pulo y el gobernador del Estado pertenecieron al mismo par-
tido (PSDB). Esto hizo viables los trabajos de cooperaciéon entre el Ayuntamiento y el
CDHU, como la urbanizacién de catorce favelas ya licitadas en el 2004 por la gestién an-
terior, e intervenciones en ciudadelas. Segtin la Superintendencia de la HABI, el hecho de
que el ex secretario adjunto haya asumido la presidencia del CDHU facilit6 el proceso.

Ya existian acciones de cooperacién entre el CDHU y el Ayuntamiento de Sao Pau-
lo; por ejemplo, la construccion de unidades por el CDHU en terrenos pertenecientes a
la COHAB. La cooperacién actual es distinta: la CDHU esta edificando obras de reurba-
nizacién ya licitadas y dentro del planeamiento del municipio, adecuandose a su gestiéon
habitacional. Los funcionarios de la actual gestion se refieren a esas operaciones como
proyectos que “vendemos al CDHU”.

También el Programa de Actuaciéon en Ciudadelas (PAC) esta siendo objeto de
colaboraciones entre el Gobierno del Estado y el Ayuntamiento, lo cual significa una
revisién en las practicas del programa. Se trata de un programa de intervencién en ciu-
dadelas promovido por el Gobierno del Estado, que en su concepcién original operaba
principalmente con la remocién de vecinos de ciudadelas rumbo a emprendimientos
habitacionales.

El PAC estaba en un impasse; la transferencia de vecinos de ciudadelas para obras
del CDHU venia produciendo poco resultado, pues sus criterios de atencién exigian una
comprobacién de renta que pocos conseguian alcanzar. En la actual gestion, los recursos
del PAC vienen siendo redirigidos hacia el apoyo a reformas en las ciudadelas. La SEHAB
realiza la vistoria de las ciudadelas, y para aquellos con condiciones de habitabilidad pero
en situacion inadecuada, comunica a los duefios de ciudadelas que los edificios deben
adecuarse a la Ley Moura, bajo riesgo de multa. En caso de que el propietario acepte
participar del programa, cada familia recibe un auxilio de 900 reales para realizar las
reformas. Segiin la SEHAB, aproximadamente de las de cuatrocientas ciudadelas de la
Mooca, cerca de doscientas seran incluidos en el Programa. En el sub-ayuntamiento Sé,
la adhesion esperada es mas baja, pues el Ayuntamiento indentifica que los propietarios

tienen una relacién de menos cuidado con el inmueble de lo que ocurre en la Mooca.
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LA INTERLOCUCION CON LOS REPRESENTANTES SOCIALES

Existen diferencias de concepcion sobre el papel de los movimientos sociales orga-
nizados en la politica habitacional en las dos gestiones. Eso se refleja en el propio equipo
de gobierno. En la gestién 2001-2004, el Secretario de Vivienda era Paulo Teixeira, cuya
trayectoria politica siempre estuvo vinculada a los movimientos de lucha por la vivienda.
En la SEHAB habia un grupo para ocuparse de la participacién popular, responsable
por la construccién de una agenda de encuentros y de pautas, en conjunto con los mo-
vimientos sociales de lucha por la vivienda; entre otras actividades, también organizaba
las reuniones del Consejo Municipal de Vivienda, enviando pauta y documentos prepara-
torios, haciendo convocaciones. Ese grupo ayudo a preparar la I Conferencia Municipal
de la Ciudad. Informalmente era conocido como “sector de participaciéon popular”, for-
mado por cinco miembros estrechamente vinculados a los movimientos de lucha por la
vivienda, y una secretaria.

Orlando de Almeida Filho, Secretario de Vivienda que asume en el 2005, tiene
una trayectoria profesional conectada al mercado inmobiliario. Entre las funciones ins-
titucionales que desempend, constan la presidencia del Sindicato de los Corredores de
Inmuebles del Estado de Sdo Paulo (SCIESP), la presidencia del consejo de Corredores
de Inmuebles del Estado de Sao Paulo (CRECI-SP), y la participacién en el Consejo
Federal de los Corredores de Inmuebles (COFECI). A su equipo no fueron destinados
representantes de los movimientos de la vivienda, y el equipo encargado de la interlo-
cucién con los movimientos se deshizo. La relaciéon que era cotidiana se interrumpio, y
algunos movimientos reivindicaron una mayor relacion con la Secretaria. Los lideres de
la ocupacién Prestes Maia reclaman que “no hay reunién con el secretario, él no quiere
sentarse con los movimientos”.

Se lleg6 al acuerdo de que la Unién de Lucha por la Vivienda haria reuniones perio6-
dicas con la Superintendencia de la HABI. Los movimientos por la vivienda se quejan del
poco apoyo del Ayuntamiento a la Conferencia de la Ciudad, celebrada en el 2005. Segtin
ellos, s6lo se llevo a cabo mediante presion de la sociedad civil y del Gobierno Federal.
Vencido el plazo que los municipios tenian para informar sobre la realizacién de sus con-
ferencias, el Gobierno de Sao Paulo no daba sefales de interés por la realizacién, pero al

final, acab6 cediendo y realiz6 el evento.
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La gestion 2001-2004 también habia invertido en algunos espacios institucionali-
zados, como el Consejo de Vivienda, cuya primera composicion fue electa en el 2003.
Dicho espacio esta analizado en otro texto de este Cuaderno.

En el mandato 2001-2004, también fueron instituidos otros espacios, como la Comi-
sién Ejecutiva del programa Accién Centro que, aunque no fuera un espacio de delibera-
cién sobre la politica, era un espacio de intercambio de informaciones entre el gobierno y
la sociedad civil para el seguimiento del programa Accién Centro. La Comisién Ejecutiva
estaba situada en la EMURB; hasta el 2004 se reunia quincenalmente, y después del 2005
no se volvid a reunir. También fueron desactivadas las “oficinas-antena”, instancias de
planeamiento a nivel local instaladas en los PRIHs.

Mas alla de los espacios mas institucionales, es en las practicas cotidianas que se
perciben las diferencias de tratamiento de los movimientos organizados. En el mandato
anterior, era comun la practica de que los movimientos de la vivienda indicaran a las
familias que ocuparian unidades habitacionales en las obras del Ayuntamiento, segiin
sus propios criterios de puntuacioén; estos normalmente premian a aquellos que partici-
pan mas activamente en las reuniones, actividades y manifestaciones del movimiento. La
actual gestion discorda de ese criterio, argumentando que se necesitan criterios validos
para todos, independientemente de la participacién en los movimientos. El movimiento
puede indicar a familias para el registro del Ayuntamiento, pero no debe definir cuales
son las familas contempladas con unidades. Segin Veronika Kroll, del Forum de Ciu-
dadelas, en relacidén al Hotel Sao Paulo las indicaciones de demanda fueron motivo de
mucha presién: “se convirtié en una cuestiéon de honra para nosotros”™.

Del 2001 al 2004, algunas acciones fuera de las politicas tuvieron como resultado la
postergacion o cancelamiento de desalojos, o la creacion de alternativas para la poblacién
desalojada. Esto ya no esta ocurriendo, y en la nueva gestién aumentaron los desalojos.

Después de la eleccion del Consejo de Vivienda, en que los Movimientos no se eligie-
ron, la presion de los movimientos sobre el Ayuntamiento viabilizé una agenda de reunio-
nes mensuales con algunos grupos, como la Unién de los Movimientos de la Vivienda, con
el Frente de Lucha por la Vivienda. Estas reuniones son bilaterales, con cada movimiento.

La obtencién de informaciones sobre el encaminamiento de los proyectos no es
una tarea simple. Por ejemplo, en el sitio del Ayuntamiento, la cantidad de informacién

publica sobre los proyectos es limitada.
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NUEVOS REPRESENTANTES O NUEVA ACTUACION DE LOS
REPRESENTANTES EN LA LUCHA POR LA PERMANENCIA DE
LA POBLACION MAS EMPOBRECIDA EN AREAS CENTRALES

El cambio de una politica que busca promover la permanencia de la poblacién mas
pobre en las areas centrales ya infreaestructuradas, con oferta de servicios, equipamien-
tos y empleos, para una politica que no prioriza el Centro para esas poblaciones, promo-
vi6 la retomada y el fortalecimiento de Forums y organizaciones que se manifestaron
publicamente contrarios al cambio. El Forum Centro Vivo es uno de esos ejemplos, y su
“dossier denuncia”, retine a varios grupos sociales afectados por la actual politica.

También la forma de actuar de los movimientos por la vivienda puso en accién pro-
cesos de ocupacién de edificios considerados subutilizados, y una serie de actos y mani-
festaciones ptibicas que traen al debate publico las cuestiones de la politica habitacional,
como los procesos casi siempre violentos de retirada de poblacién en las reintegraciones
de propiedad, entre otros.

Pero ese cambio de politica también hizo evidente el papel de otros entes federa-
tivos, como el Ministerio de las Ciudades, Seguridad Social y CEF. El Ministerio de las
Ciudades, por ejemplo, por medio de una politica de negociacién y presion sobre el Ins-
tituto Nacional de Seguro Social (INSS), colabor6 para que éste hiciera una resolucion
autorizando a la CEF a seleccionar empresas para implantar proyectos de vivienda de
interés social en tres inmuebles del INSS en el Centro de Sao Paulo, a través del Pro-
grama de Arrendamiento Residencial (PAR), con recursos del Fondo de Arrendamiento
Residencial (FAR):

(1) En el terreno localizado en la Rua Maria Domitila (Centro) sera construido un
edificio residencial (ver en este texto el item PAR);

(2) El antiguo edificio del INSS localizado en la Avenida Nove de Julho, que fue
abandonado y posteriormente sufrié un incendio, sera reformado para abrigar a 117 fa-
milias de baja renta;

(3) En el terreno al lado de este tltimo, en la Avenida Nove de Julho, sera construi-
do un nuevo edificio con 139 unidades habitacionales de interés social (fuente: sitio del
Ministerio de Seguridad Social, enero de 2007).

Para que esas obras tuvieran lugar fue necesaria la firma de un convenio con el

Ayuntamiento de Sdo Paulo, y acabaron siendo las tinicas intervenciones en el area
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central que trabajaron en favor de la permanencia de la poblacion, con el aval del Ayun-
tamiento.

En ese sentido, otro ejemplo fue el acuerdo para la retirada de la poblacién vecina
del Edificio Prestes Maia (925 personas), obtenido a partir de negociaciones que involu-
craron al Movimiento por la vivienda, al Ayuntamiento de S3ao Paulo y al Ministerio de
las Ciudades. El acuerdo previo seis meses de Beneficio-Alquiler para los sin-techo, mien-
tras esperan por la construcciéon de la vivienda definitiva. Los recursos vinieron del Plan
de Aceleracion del Crecimiento (PAC), lanzado en enero por el presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, que prevé 20 millones de reales para Sao Paulo®.

Otra novedad en la lucha por la postergaciéon o cancelamiento de los desalojos fue
la creacion de la Defensoria Puiblica del Estado de Sao Paulo en enero del 2006, un nue-
vo representante que viene siendo constantemente activado por los movimientos por la
vivienda, que luchan por la permanencia, por los derechos a la vivienda y el derecho a la
ciudad. La Defensoria esta trabajando de forma articulada con el Ministerio Publico, en
especial con el Nucleo de Inclusion Social. Desde su creacion, actué de forma presente
y constante para que haya un plan de realocaciéon de la poblacién en proceso de desalojo
y reintegracion de propiedad, en la lucha por el mantenimiento del Beneficio-Alquiler, y
para evitar la retirada de las areas de las ZEIS delimitadas en el Plan Director Estratégico

que ahora esta siendo revisado, entre otras acciones.
PUNTOS PARA LA REFLEXION

En el analisis de la politica habitacional en el periodo 2005-2006, podemos sefialar
algunos puntos en torno a los cuales debemos reflexionar.

Estd claro el cambio de foco en lo que se refiere a la vivienda en dreas centrales de la ciudad.
La gestion que asume el Ayuntamiento en el 2005 viene apostando menos en la vivien-
da en las areas centrales, tanto en términos de programas, como de financiamientos e
instrumentos urbanisticos. Esa no priorizacioén no es una cuestion simple, especialmente
tratindose de S3ao Paulo, una ciudad grande y desparramada, donde el local donde se
vive influye en las condiciones sociales. Estudios recientes reiteran que personas que vi-
ven en las areas centrales tienen mas oportunidades de vida, de empleo, etc., mostrando
que, por ejemplo, personas con el mismo nivel de escolaridad que viven en distritos de la

misma ciudad tienen condiciones de vida diferentes. Marques & Torres (2005) sostienen
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que la localizaciéon en el espacio es una dimension constitutiva de las situaciones sociales
en general, y de la pobreza urbana en particular. Por eso, afirman que el territorio de-
beria ser incorporado a las estrategias de combate a la destitucion social, en las politicas
sociales en su sentido mas amplio.

Una politica habitacional debe de estar acompainiada por una politica urbana. La opcion
por la no priorizaciéon de nuevos emprendimientos habitacionales para la poblacién de
baja renta en el Centro, tiene como implicaciones el adensamiento de otras areas, even-
tualmente periféricas o de manantiales.

Una segunda reflexion es que los proyectos de reurbanizacion de favelas y de regularizaci-
on de terrenos vienen alcanzando una razonable continuidad y aumento en el niimero de interven-
ciones, a la vez que un crecimiento considerable de la previsiéon presupuestria municipal,
ademas de contar con otros financiamientos existentes.

Ese adensamiento de proyectos, recursos y esfuerzos, ciertamente afectara las
condiciones de las ocupaciones, hoy irregulares y precarias, en areas de manantiales;
aunque no sepamos si realmente el efecto de esas politicas contribuira a la preserva-
ci6én de las areas todavia no ocupadas, con vegetacion significativa, o si contribuird a
dirigir nuevos procesos de expansion urbana hacia esas areas. El esfuerzo principal por
sanearlas todavia esta por llegar y, en gran medida, es responsabilidad del Gobierno del
Estado, a través de la Sabesp.

La no priorizaciéon de una politica que promueva la vivienda en el Centro, y el alto
grado de inversion en urbanizacion de favelas, parece ser una opcién de la Gestion Serra/
Kassab. Esto significé una prioridad politica y de inversiones diferente a la Gestiéon Marta
Suplicy, que distribuy6 de forma mas equilibrada los recursos destinados a las diferentes
regiones de la ciudad y a cuestiones habitacionales (nuevas viviendas, urbanizacién de
favelas, etc.). La Urbanizacion de favelas es muy importante para la ciudad, es bueno que
haya recursos (jy muchos!); no obstante, si esa opcién no va acompafiada por una politica
para el Centro, no revertira la contradiccién urbana que tenemos: un alto déficit habi-
tacional y un alto niimero de inmuebles vacios o subutilizados. Continuamos ocupando
mal la ciudad.

En proyectos especificos de urbanizacién de favelas, existe una aparente disputa en
torno al modelo adoptado: intervenciones mas estructurales (mas caras, que exigen mas
remociones), o intervenciones mas enfocadas en la instalacién de infraestructura (menos

caras y que exigen menos remociones). La Gestion de 2005-2008 viene apostando en el
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segundo modelo, afirmando que de esa forma es posible atender a un mayor niimero de
personas. Es necesario avanzar en ese tema, desarrollar indicadores y acumular informa-
cioén para fundamentar respuestas en ese sentido.

Otra cuestion relevante que se plantea es la definicion de la demanda que va a ser
beneficiada con las obras. Se trata de un punto bastante importante: ni el Ayuntamien-
to, ni los movimientos han defendido procesos mas puiblicos para la definicién de esa
demanda; por ejemplo, en el Consejo de Vivienda, lo que en la practica acaba debilitan-
do los caminos institucionales de definiciéon de la politica a favor de negociaciones de
caso por caso. Nada garantiza que las opciones escogidas estén dando como resultado
una atencion a los mas vulnerables.

En relacién a la gestién condominial, otro punto de reflexién merece destacarse.
Todavia se encuentra en abierto la definicién del papel del Estado en la gestiéon de la
politica. Si por un lado existe una dificultad en la gestion de obras, que exigen mucho
tiempo, energia y recursos, por otro, la total ausencia del Estado no es algo viable.
El poder putblico debe asumir un papel de mediador, de capacitador, para calificar la
vida condominial. Es necesario un conocimiento de las dificultades enfrentadas en las
obras, las necesidades de reparacién en los edificios pos-ocupacion, la necesidad de or-
ganizacién de los vecinos; o sea, los procesos sociales involucrados en la promocién de
la vivienda. ;Cémo dosificar y equilibrar la presencia del Estado para que los resultados
sociales sean mas inclusivos, menos violentos, mas calificados?

Un margen de diferencia importane de la gestiéon Serra/Kassab en relacién a la
anterior, es la relacién con el CDHU, o sea, con el Gobierno del Estado. El alineamien-
to partidario entre las esferas de gobierno contribuy6 significativamente al repase de
recursos y apoyo en proyectos del Ayuntamiento. Ese hecho, entre otros, posibilité una
conversacion entre la politica municipal y la estadual. Esa partidarizacion de la politica
muestra, de cierta forma, la fragilidad politica en la cual estamos sumergidos, donde
los acuerdos y alineamientos son los que rigen las decisiones politicas, muchas veces de
forma distanciada de las necesidades reales de los municipios, o de prioridades defini-
das en planes estaduales.

Otro punto de reflexién tiene que ver con la politica realizada apenas a partir de
oportunidades. Tanto en la gestién 2001-2004, como en la gestion que asume el Ayun-
tamiento en el 2005, la politica se caracteriza mucho mas por la suma de proyectos

puntuales, cuya realizacion es definida por las oportunidades de inmuebles, terrenos,
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financiamientos y préstamos, de lo que propiamente por un plan previamente trazado
para la vivienda. Las politicas se diferencian en varios aspectos, pero esas diferencias
parecen ser mucho mas de principios, que de planeamiento.

Finalmente, cabe recordar que en los tltimos aflos una gran constante en la politica
habitacional es la imposibilidad del poder publico de enfrentar el déficit habitacional en
su verdadera escala. En cualquiera de los mandatos de los afios recientes, las acciones han

sido puntuales y no han conseguido reducir las demandas de vivienda en la ciudad.
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NOTAS

67. Pesquisadores del Instituto Polis.

68. Ver AMARAL, Angela. “Habitagio — avaliagio da politica municipal”. Cadernos Observatério dos Direitos
do Cidadao, 4. Sdo Paulo: Instituto Pélis/ PUC-SP, sept 2001, p. 26. En ese cuaderno aparece una tabla
que muestra el total de unidades nuevas producidas en las gestiones anteriores (desde la alcaldesa
Luiza Erundina, en 1989), donde se percibe que la mayor produccion llegd a aproximadamente 36
mil unidades, mientras que el déficit habitacional crecia rapidamente y en tasas mayores que el cre-
cimiento poblacional, como presentamos en la introduccién de este cuaderno.

69. MARQUES, Eduardo; GONGCALVES, Renata; SARAIVA, Camila. “Assimetria e descompasso: as condi¢des
sociais na metrépole de Sdo Paulo na década de 1990”. En: Novos Estudos Cebrap n. 73, noviembre
2005, pp. 89-108.

70. En la gestion de Marta Suplicy se estaba desarrollando un proyecto de gestion condominial, a partir de un
trabajo con consultores y asistentes sociales, cuyo objetivo era, justamente, superar los problemas de
gestion. Ese proyecto no tuvo continuidad.

71. Ver FORUM CENTRO VIVO (org.). Violagbes dos Direitos Humanos no Centro de Sdo Paulo: propostas
e reivindicac¢des para politicas publicas. Dossié dentincia. Sdo Paulo, junio de 2006. pp. 17-18.

72. Segun el “Balance Cualitativo de gestion 2001-2004” de la SEHAB, la Vila dos Idosos constaba como uno de
los doce emprendimientos que “estan siendo viabilizados” en el programa Alquiler Social (p. 34).

73. Resolucion del Consejo Municipal de Vivienda no 17 de 22 de febrero de 2006.

74. Noticia del 8/8/2006 en el sitio del Ayuntamiento de Sao Paulo.

75. Noticias del Ayuntamiento de Sdo Paulo: www.prefeitura.sp.gov.br, del 20 de diciembre de 2006.
76. Folha de S. Paulo, martes, 10 de octubre de 2006.

77. El programa Beneficio-Alquiler fue reglamentado por la Instruccién Normativa SEHAB-G no 1, del 19
de febrero de 2004, a partir de las resoluciones nos 5y 6 del Consejo Municipal de Vivienda, del 30
de enero de 2004.

78. Ver “Prefeitura de Sdo Paulo cortara subsidio habitacional de 2.500 pessoas”, articulo retirado del sitio de
la Agencia Carta Maior: http://www.cartamaior.com.br/templates/ materiaMostrar.cfm?materia_
id=13540&editoria_id=5, en abril de 2007.

79. Segtin el “Balance Cualitativo de gestién 2001-2004”, p. 40, en ese periodo la SEHAB “prioriz6 la construc-
cién de las siguientes obras: Casardo da Rua do Carmo — Sé (25 unidades), Vilinha 25 de Janeiro — Luz
(33), Imoroti (8), Eiras Garcia (15) y Pedro Fachhini (12).
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80. “Ayuntamiento inicia amplio programa de reforma de ciudadelas en la ciudad”. Sitio oficial de la SEHAB-
Ayuntamiento de Sao Paulo: www.prefeitura.sp.gov.br/noticias/sec/habita¢do/2006/08/0010 el 10
de enero de 2007.

81. Balance cualitativo de gestion 2001-2004, pp. 41-42.
82. Ley Municipal n° 13.514/03.

83. Sitio oficial de la SEHAB: www.prefeitura.sp.gov.br/secretarias/habitacao/programas/0003 el 22 de enero
del 2006.

84. Sitio oficial de la SEHAB: www.prefeitura.sp.gov.br/secretarias/habitacao/programas/0003 el 22 de enero
del 2006.

85. Sitio de la SEHAB: www.portal.prefeitura.sp.gov.br/secretarias/habitacao, programa Colectivos de
Trabajo.

86. Ajuste Complementar de Coopera¢do ALA/BRA/) 17-576, del 08 de marzo de 2006. Informacién retirada
de la publicacién: Plano Operacional Global — Projeto Inclusdo Social Urbana “Nés do Centro”. Sdo
Paulo: Prefeitura Municipal de Sdo Paulo Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento
Social, mayo de 2006, p.6.

87. Plano Operacional Global - Projeto Inclusdo Social Urbana “N6s do Centro™. Sdo Paulo: Prefeitura Municipal
de Sio Paulo — Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social, mayo de 2006, p.19.

88. Plano Operacional Global - Projeto Inclusdo Social Urbana “Nés do Centro”. Sio Paulo: Prefeitura Municipal
de Sdo Paulo — Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social, mayo del 2006, pp. 19-21.

89.Forum Centro Vivo. Violac¢des dos Direitos Humanos no Centro de Sdo Paulo: propostas e reivindica¢oes
para politicas ptiblicas. Dossié dentincia. Sdo Paulo, 2006, p.21.
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El papel del CMH en la politica

de vivienda en Sao Paulo

LUCIANA TATAGIBA
Y ANA CLAUDIA CHAVES TEIXEIRA

Desde los afios 90 presenciamos una expansion sin precedentes de la participacion
institucionalizada, que debido a la inserciéon de nuevos representantes, temas, conflictos e
intereses, viene alterando los patrones tradicionales de formulacién y puesta en practica
de las politicas. Es cierto que muchas veces la intensidad y la direcciéon de los cambios en
curso estan lejos de las expectativas que motivaron su creacién. En el caso especifico de los
consejos gestores, objeto de este estudio, la bibliografia de referencia sugiere que esa nueva
institucionalidad participativa ha ocupado un lugar todavia mas marginal en los procesos
de decision relacionados a la definicion de las politicas en sus areas especificas. Aunque los
problemas sefialados varien en naturaleza y extension, en las conclusiones de los estudios
no resulta dificil encontrar una misma afirmacién: los consejos “no deliberan”.

Si bien podemos concordar con ese diagnéstico mas general, tenemos que recono-
cer que ya no es suficiente. Al final, después de mas de quince afos de experimentacion
es necesario avanzar en el analisis y retratar con rasgos mas definidos los contornos de
esas nuevas instancias participativas, identificando — en la amplia gama de representantes
y procesos que componen la dindmica de producciéon de las politicas — su identidad y
forma de actuacién especificas.

Entonces, si es cierto que los consejos no deliberan, ;qué hacen? ¢Para qué sirven?
Mas alla de lo previsto por la legislacion, jcual es la funcién que realmente asumen en
las diversas fases de produccién de las politicas publicas? Sobrepasando las expectativas
y enfocando las “experiencias realmente existentes”, ;cudl ha sido el lugar, el papel y la
funcién de esas nuevas instancias y qué nos dice sobre su identidad institucional? ;Hasta

qué punto los consejos inciden en las politicas ptiblicas y de qué forma inciden?
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Estas son las preguntas que nos desafian y que justifican este nuevo esfuerzo de in-
vestigacion. Creemos que enfrentar esas cuestiones es esencial en este momento, en que
se trata de hacer un balance de los resultados de la apuesta en la participacién institucio-
nal. Nuestro texto no tiene la pretension de responder a esa cuestion. Lo que podemos
y esperamos hacer es ofrecer mas auxilios para que avance ese debate. Consideramos
que solamente con informacién podremos huir de las trampas simplificadoras que, o
conducen a una apuesta ciega en la participacion institucional, o sugieren el abandono de
cualquier tipo de relaciéon con dinamicas participativas institucionalizadas.

Con el objetivo de intervenir en ese debate, la investigacién toma como foco de
analisis la correlaciéon entre la produccion de la politica puiblica y la accién del consejo
en las 4reas de seguridad social, nifio y adolescente, salud y vivienda’'. Como dijimos,
queremos comprender si, y hasta qué punto, los consejos han funcionado como instan-
cias de formulacién de las politicas ptblicas, y cudl ha sido la capacidad de esas instancias
para influir en la accién estatal, y en qué sentido. Para esto, la investigacion fue estruc-
turada en torno a las siguientes dimensiones analiticas: (i) identidad: disefio institucional
y trayectoria politica; (ii) capacidad de decisioén y niveles de incidencia sobre las politicas

publicas. Veamos, brevemente, cada una de esas dimensiones.
DIMENSIONES DE ANALISIS

La primera dimensién central de nuestro analisis remite a la pregunta: ;qué son
los consejos? Para ello, partimos de la siguiente definicién: los consejos gestores son
instituciones participativas permanentes, definidas legalmente como parte de la estruc-
tura del Estado, cuya funcién es incidir sobre las politicas publicas en areas especificas,
produciendo decisiones (que algunas veces pueden asumir la forma de norma estatal),
y que cuentan en su composiciéon con la participacién de representantes del Estado y de
la sociedad, en la condiciéon de miembros con igual derecho a voz y voto. Mas alla de
esos principios mas generales, cada consejo posee una identidad propia, que puede ser
parcialmente captada a partir de la consideracion de dos variables fundamentales: disefio
institucional y trayectoria politica.

El disefio institucional ofrece los parametros para la actuaciéon de los consejos, presen-
tando los contornos basicos de su identidad politica. En las leyes de creaciéon y regimiento

interno son definidas las reglas para composicion y representacion, naturaleza y partici-
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pacién, dindmica de decision, ritos de procedimiento, etc., los cuales, a su vez, indican las
potencialidades y los limites de cada espacio con relacién a los resultados esperados de la
participaciéon (presentamos esta discusion en el item 1 del presente texto). Como sugiere
Liichman, el disefio institucional es una dimensién analitica importante “a medida que se
constituye como sustrato o soporte de la dindmica politica”, definiendo “las condiciones de
ampliacion y de sustentabilidad de las experiencias participativas” (LUCHMAN, 2002: 47).

Sin embargo, durante el curso de nuestra investigacién, pudimos observar que los
consejos se encuentran en diferentes fases de desarrollo y consolidacién. En las diferentes
gestiones de un consejo podemos percibir variaciones en lo que respecta a la capacidad
de incidir sobre las politicas, a la forma de dialogar con el Estado, a la dindmica partici-
pativa, a la relacién con otros representantes politicos, etc., sin que haya sido verificada
cualquier alteraciéon en su patrén institucional. Esto evidencia que los consejos pasan por
fases o momentos distintos en el curso de su trayectoria, que se transforman a lo largo
del tiempo y que ese proceso tiene implicaciones en la construcciéon de su identidad po-
litica. Por eso, en nuestra investigacién fue esencial recuperar la historia de los consejos.
Eso nos permitio realizar un ejercicio muy interesante, que es comparar un consejo con-
sigo mismo a lo largo del tiempo (los resultados pueden ser verificados en el item 2).

Una segunda dimension analitica importante remite a las expectativas acerca de la
capacidad deliberativa de los consejos. Como dijimos en los primeros parrafos, es muy
comun encontrar en los estudios la conclusién de que “los consejos no deliberan”. En
nuestra investigacion tratamos de sustituir la dicotomia “delibera/no delibera” por una
evaluacién un poco mas rica y compleja, que intenta comprender los diferentes niveles
de incidencia de los consejos en las diferentes fases de la politica ptblica.

Comenzamos con la distincion entre deliberacion y decision. Mientras que el concep-
to de decision remite al resultado de un proceso relacionado a eleccion o seleccion entre
alternativas, la nocién de deliberacioén se refiere a la calidad del proceso que conduce a la
decision. El concepto de deliberacion remite a un proceso de decision que es precedido de
un debate bien informado acerca de las alternativas dadas a la definicién de los problemas
y a las formas de intervencion. El patrén de interaccion es exigente, en el sentido de que
se espera que cada uno presente razones y esté dispuesto a rever sus propias opiniones a
partir del dialogo con el otro, visto como un igual en términos de sus derechos, a expresar
y sostener publicamente sus intereses y valores a la luz de argumentos razonables (BOH-

MAN, 1996). Ese es el proceso que determinara si una decision es legitima o no.
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Partiendo de esa distincion, aclaramos que en nuestra pesquisa preferimos usar el
término “decisién” y no deliberacién, porque no tendremos condiciones de explorar va-
riables que remitan a la calidad del proceso de toma de decision, tales como: la existencia
o no de debate y discusion previos a la decision; la pluralidad de los intereses involucra-
dos en la disputa; la naturaleza de las razones presentadas; el nivel de autonomia de los
sujetos involucrados para sostener posiciones; el mayor o menor poder de cada actor/
segmento en la construccion de la agenda, etc. O sea, solamente trataremos de analizar
los tipos de problema con los cuales los consejos han lidiado a lo largo de su trayectoria,
y que merecieron, por parte del consejo, la toma de posicion publica a través de decisio-
nes. La resolucién es una decision del consejo sobre determinado aspecto de la politica
publica, que asume la forma de norma estatal. Son “modalidades fuertes” de decision,
con capacidad potencial para vincular a los érganos de la administracién publica y a los
agentes privados’”.

El segundo movimiento fundamental para que comprender de qué forma los con-
sejos inciden en la politica, es investigar las fases de la politica a que estas decisiones
generalmente se refieren. Para facilitar la discusién, comenzamos aclarando lo que en-
tendemos por “fases de la politica™

Es posible afirmar que las politicas publicas poseen un ciclo: nacen, crecen, madu-
ran y se transforman (DRAIBE, 2001). En lineas generales, podemos decir que el desa-
rrollo de una politica ptiblica esté relacionado a dos procesos fundamentales, que no son
lineares (como una evolucién en el tiempo, pues pueden tener lugar al mismo tiempo):

1 - El proceso de formulacién de politicas publicas, que involucra: a) la identificacién
de una cuestion a ser resuelta o derechos a ser efectivados, a partir de un diagnéstico del
problema. Segiin Draibe, este punto seria el de formacién de la agenda publica en torno
a la politica publica en cuestién; b) la formulacién de un plan de accién para enfrentar
el problema, evidentemente marcado por la confrontacién de alternativas. Este plan de
accion, en general, se traduce en un Plan Anual de la politica publica, con programas y
proyectos detallados; c) la decision y seleccion de las acciones prioritarias dentro de este
plan, sefialando sobre qué y como invertir los recursos ptblicos o privados (en el caso de
algunos fondos publicos que captan recursos privados); o sea, las definiciones de estrate-
gias de implementacion.

2 - La implementacién de la politica ptblica, que incluye tanto las actividades-medio,

que viabilizan el desarrollo del programa, como la actividad-fin, o la ejecucién propiamen-
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te dicha. En la fase de implementacién Draibe identifica los siguientes subprocesos: (a)
sistema gerencial y de decision; (b) procesos de divulgacion e informacién; (c) procesos de
seleccion (de agentes implantadores y/o de beneficiarios); (d) procesos de capacitacion (de
agentes y/o beneficiarios); e) sistemas logisticos y operacionales (actividad-fin).

En el transcurso de todas esas fases, puede ocurrir el monitoreo y la fiscalizacion,
realizados tanto por 6rganos del gobierno como por representantes de la sociedad civil
en general. Como también sabemos, la politica publica no tiene lugar necesariamente
siguiendo todas estas fases. Ella no siempre es bien planeada, o a veces no llega a ser
totalmente implantada o evaluada. Esto ocurre porque hay transiciones entre gobiernos
con prioridades diferentes, o cambio de prioridades dentro de un mismo gobierno.

El nivel de incidencia de los consejos puede variar en las diferentes fases de la politi-
ca, o inclusive limitarse a un subproceso dentro de cada fase. El consejo puede tener un
nivel de incidencia fuerte en la fase de planeamiento, y débil en la fase de implementa-
cién (y viceversa); puede concentrar su accion en la tltima fase, con un control social ex-
post; o puede también no tener cualquier tipo de influencia en los ciclos de produccién
de la politica. Para evaluar el tipo de incidencia del consejo en la politica, es fundamental
conocer su disefio institucional, en el cual son definidas las expectativas en relaciéon a esa
incidencia (por ejemplo, hay consejos cuya atribucién legal es inicamente seguir la eje-
cucién de determinada accién dentro de un programa), y la trayectoria politica del conse-
jo, en el transcurso de la cual el consejo asume para si el desempefio de ciertas funciones,
que pueden o no coincidir con lo que esta previsto en su definicion legal.

Una vez trazados los contornos mas generales de nuestra pesquisa, presentamos a

seguir el estudio de caso al cual nos dedicaremos en este texto.

ESTUDIO DE CASO — EL CONSEJO MUNICIPAL
DE VIVIENDA DE SAO PAULO

Este texto tiene como objetivo realizar un analisis del Consejo Municipal de Vi-
vienda (Conselho Municipal de Habita¢gao — CMH), teniendo como foco la relaciéon del
consejo con la politica publica del area de vivienda en el Municipio de Sdo Paulo, y como
recorte temporal, el final de la primera gestion del consejo (2003-2005) y el inicio de la
segunda gestiéon (2005-2007), que coincide con la gestiéon Serra/Kassab. No obstante,

extendemos el analisis documental al inicio de la primera gestiéon del consejo, con el

6_polisespanhol.indd 187 @ 10.09.08 18:55:30



objetivo de construir una perspectiva mas adecuada para el analisis de los desafios y de
las posibilidades de la accién presente. Vale decir que el CMH es el consejo mas nuevo
estudiado en esta pesquisa”. Sélo tiene tres afios de existencia y sus consejeros siquiera
habian cumplido el segundo mandato en el momento de elaboracién de este estudio.
Comparado con los otros consejos, como el Consejo Municipal de Derechos del Nifio y
del Adolescente (Conselho Municipal dos Direitos da Criang¢a e do Adolescente — CM —
CA), este es un consejo bien reciente en la ciudad.

Nuestra estrategia metodologica consiste en dos movimientos. En primer lugar,
investigaremos la agenda tematica del consejo; los asuntos discutidos y las tareas que el
CMH asume son un buen indicador de la funcién que efectivamente estd ocupando en
el contexto de la politica municipal. No sera de nuestro interés reconstruir el proceso de
formacién de la agenda dentro del consejo (aunque es un tema importantisimo, escapa
a nuestras posibilidades de analisis en este momento), sino apenas identificar sus temas
mas recurrentes. En segundo lugar, compararemos esa agenda del consejo con la agenda
de la politica publica. O sea, en este momento trataremos de avanzar en la evaluacién
de la agenda del CMH, teniendo un punto de apoyo externo al consejo, que es la propia
politica publica del 4rea.

Para alcanzar estos objetivos, utilizamos estrategias complementarias de pesquisa.
La primera de ellas fue el analisis documental. Fueron analizadas las actas de junio del
2003 a mayo del 2006, con un total de 28 actas investigadas. El segundo tipo de documen-
to investigado fueron las resoluciones del CMH. Ademas de los registros documentales,
realizamos entrevistas a los consejeros representantes del gobierno y de la sociedad civil,
con un total de siete entrevistas. También seguimos tres reuniones del CMH realizadas
del 22/02/2006 al 26/07/2006, con la produccién de diarios de campo®.

Creemos que la asociacion entre esas estrategias de pesquisa nos permitié ampliar
la comprensién sobre el CMH como institucion politica participativa y, principalmente,
sobre el lugar que ha ocupado en la politica de vivienda en Sao Paulo. Sin embargo, sabe-
mos que de nuestras opciones surgen también limites claros en lo referente a la interpre-
tacion de los “hallazgos” dentro de la pesquisa. Como nuestro estudio no incluye el ana-
lisis de los patrones de la disputa politica que se establece dentro del CMH”’, y tampoco
la forma como el mismo se relaciona con las demas instituciones gubernamentales y no
gubernamentales que componen la politica de vivienda, no somos capaces de decir por

qué determinados temas son centrales en la agenda del consejo y otros no; quiénes son
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los representantes con mayor capacidad de influir en este proceso; hasta qué punto las
decisiones son precedidas o no de deliberacion; cual es la fuerza que el consejo tiene para
imponer la atencién sobre sus decisiones, etc. Por cierto, estos temas componen dimen-
siones de nuestro problema que, lamentablemente, no tendran cémo ser abordadas en
el ambito de este trabajo. Nuestro objetivo, como dijimos, es mas modesto, y al mismo
tiempo, profundamente desafiante: queremos estudiar el mapa tematico del CMH para,
a partir de eso, tratar de dar pistas sobre el lugar, el papel y la fundaciéon del CMH en la

politica de vivienda de la capital.

Nuestro texto esta dividido en cuatro partes. En la primera, nos proponemos ca-
racterizar muy brevemente al CMH, llamando la atencién hacia algunas dimensiones
de su disefio institucional, con el objetivo de entender cual es el lugar y el papel que la
legislacion le confiere vis-a-vis otros representantes del area. En la segunda parte, nos
proponemos rescatar fragmentos de la historia del CMH, por medio de una comparacién
entre las diferentes gestiones. En este ejercicio, procuramos menos una descripciéon mi-
nuciosa de cada fase, y mucho mas la identificacién de posibles momentos de inflexién
en la trayectoria del CMH, que puedan ser importantes para comprender su identidad
institucional. En la tercera parte, mediante el estudio de las resoluciones producidas por
el CMH, tratamos de entender a qué tipo de problemas ha ofrecido respuestas, predo-
minantemente por medio de la producciéon de normas legales. Y, finalmente, nos pro-
ponemos seguir, a través de las actas y del acompafiamiento en reuniones, la primera y
segunda gestiones del consejo, en particular en el periodo comprendido entre enero del

2005 y julio del 2006, coincidiendo con el inicio de la gestion del alcalde José Serra.

DISENO INSTITUCIONAL: COMPETENCIAS
Y DINAMICA DE FUNCIONAMIENTO®®

El CMH fue uno de los consejos creados por la alcaldesa Marta Suplicy (2001-2004),
un afio después de la organizacion de la I Conferencia Municipal de Vivienda, realizada
del 03 al 05/08/2001. Segun su ley de creacion, Decreto n°® 13.425, de 02/09/2002, el

CMH es un 6rgano deliberativo, fiscalizador y consultivo, y tiene como objetivos basicos el
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establecimento, seguimiento, control y evaluacién de la politica municipal de vivienda.
En términos de vinculos institucionales, el CMH esta vinculado a la Secretaria Municipal
de Vivienda y Desarrollo Urbano. Vale decir ademas que la primera reunién de este con-
sejo tuvo lugar el 25/06/2003.

Sobre la dinamica de funcionamiento, el Reglamento Interno del CMH prevé reunio-
nes bimestrales, pero como veremos a continuacién, en el primer mandato las reuniones
ocurrieron casi mensualmente. En cuanto a la composicion, la Ley prevé que el CMH debe
funcionar con 48 miembros: 16 miembros del gobierno; 16 de entidades comunitarias y
organizaciones populares relacionadas al tema de la vivienda; y 16 miembros de otras enti-
dades de la sociedad civil, también vinculadas al tema de la vivienda. En la representacion
gubernamental, queda establecido que: trece son representantes del Ayuntamiento — la
mayoria de 6rganos vinculados a la Secretaria de Vivienda y Desarrollo Urbano, ademas de
representantes de las Secretarias de Trabajo, de Planeamiento y de Finanzas, y de la Com-
pafiia Metropolitana de Vivienda de Sdo Paulo (COHAB); uno de la Secretaria Estadual de
Vivienda; uno de la Caja Econémica Federal (CEF), y otro de la Compafiia de Desarrollo
Habitacional y Urbano del Estado de Sdo Paulo (CDHU). Entre los dieciséis representan-
tes de la sociedad civil se encuentran: universidades; entidades profesionales; entidades
sindicales de trabajadores de la construccién civil; asociaciones o sindicatos patronales de
la construccion civil; asesorias técnicas; ONGs; centrales sindicales; el consejo de la catego-
ria profesional de vivienda; y el consejo de la categoria profesional de derecho. Los repre-
sentantes gubernamentales son indicados por los poderes ejecutivos. Los representantes
de la sociedad civil son electos por sus respectivos segmentos. Este consejo, a diferencia
de los demas, introdujo una innovacién en las elecciones por parte de sus representantes.
La forma de selecciéon de los representantes de entidades y organizaciones populares tiene
lugar por medio de elecciones directas. La primera eleccién cont6, inclusive, con el apoyo
del Tribunal Regional Electoral (TER), que suministré urnas electrénicas. Para todos, el
tiempo de duracién del mandato es de dos afios.

El consejo cuenta ademas con una Comisién Ejecutiva formada por nueve miem-
bros: el Secretario Municipal de Vivienda y Desarrollo Urbano; el Superintendente de Vi-
vienda Popular de la Secretaria de Vivienda y Desarrollo Urbano (SEHAB); el presidente
de la COHAB,; tres representantes de las entidades comunitarias y de organizaciones po-
pulares vinculados al 4rea de vivienda; un representante de las asociaciones o sindicatos

patronales de la cadena productiva de la industria de la construccién civil; un represen-
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tante de universidades vinculado al 4rea de vivienda; un representante de las entidades de
profesionales del area de vivienda.

Tanto el consejo como la Comisién Ejecutiva son presididos por el Secretario Mu-
nicipal de Vivienda y Desarrollo Urbano.

Sobre la competencia del consejo en el proceso de producciéon de las politicas, el
art. 3° afirma que es responsabilidad del consejo: a) participar de la elaboracién y fisca-
lizar la implementacién de los planes y programas de la politica habitacional de interés
social, deliberando sobre sus directrices, estrategias y prioridades; b) seguir y evaluar la
gestion econdmica, social y financiera de los recursos y el desempefo de los programas
y proyectos aprobados; c) participar de la elaboraciéon de un plan de aplicacion de los
recursos oriundos de los gobiernos federal, estadual y municipal, o repasados por medio
de convenios internacionales y consignados en la SEHAB; d) fiscalizar el movimiento
de los recursos financieros consignados para los programas habitacionales; e) constituir
grupos técnicos, comisiones especiales, temporales o permanentes, cuando lo juzgue ne-
cesario, para el desempefio de sus funciones; f) constituir una comisiéon especial para la
organizacién de consejos regionales de vivienda; g) estimular la participacién y el control
popular sobre la implementacién de las politicas publicas habitacionales y de desarrollo
urbano; h) posibilitar una amplia informacion a la poblacién y a las instituciones publicas
y privadas sobre temas y cuestiones pertinentes a la politica habitacional; i) convocar a
la Conferencia Municipal de Vivienda; j) establecer relaciones con los 6rganos, consejos
y Forums municipales sensibles a la elaboracién del Presupuesto Municipal y a la defi-
nicién de la politica urbana; k) elaborar, aprobar y enmendar su Reglamento Interno; 1)
articularse con las demas instancias de participacion popular del municipio; m) definir
los criterios de atencién con base en las diferentes realidades y problemas relacionados
con la cuestion habitacional del municipio.

Ademas de eso, cabe al consejo supervisar el Fondo Municipal de Vivienda (Fundo
Municipal de Habita¢do — FMH), compitiéndole especificamente: a) establecer las direc-
trices y los programas de alocacion de los recursos del FMH de acuerdo con los criterios
definidos enla Ley n°® 11.632/94, en consonancia con la politica municipal de vivienda; b)
dar curso y aprobar, anualmente, la propuesta de presupuesto del FMH y de su plan de me-
tas; c) aprobar las cuentas del Fondo antes de enviarlas a los 6rganos de control interno;
d) aclarar dudas sobre la aplicaciéon de las directrices y normas relativas al FMH en asun-

tos de su competencia; e) definir normas, procedimientos y condiciones operacionales;
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f) fijar la remuneracién del 6rgano operador del FMH; g) divulgar en el Diario Oficial del
Municipio las decisiones, analisis de cuentas del FMH y pareceres emitidos.

Segun su ley de creacién, podemos decir que el CMH debe actuar, por tanto, en
cuatro grandes frentes: en la participacion de la definicién de los planes y programas
gubernamentales; en la fiscalizacién; en la movilizaciéon de la sociedad, principalmente
por medio de las conferencias; y en la articulacién con otros sectores del gobierno. Hay
un objetivo del consejo que todavia parece no haberse iniciado, esto es, la creacion de
consejos regionales de vivienda, a ejemplo de lo que existe en el caso de la salud.

Con relacién al FMH, es importante decir que el mismo tiene una historia en la ciu-
dad que no podremos retomar aqui. Para administrar este fondo, primero se constituyod
un consejo del fondo (ROSSETTO, 2003). Para que no hubiera sobreposicién de funcio-
nes, cuando el CMH fue creado, el Consejo del Fondo de Vivienda fue desarticulado y
el CMH incorporo, entre sus funciones, el control y seguimiento de este fondo. Como
veremos, varias acciones de este consejo consisten, por tanto, en rever resoluciones de
este consejo anterior, en lo que se refiere a los usos del fondo. Segiin Rossetto, en los afios
anteriores a la fusion, la tinica funciéon que el Fondo cumplia, con mucha dificultad, era

la de financiar los colectivos de trabajo.

Por la ley que cre6 el CMH podemos afirmar que, en términos de disefio institucio-
nal, este consejo se destaca por ser una institucion participativa creciente, con presencia en
el planeamiento y en la fiscalizaciéon. En términos de planeamiento de programas y accio-
nes, la palabra utilizada en la ley es “participar” de esos momentos. En términos de fiscali-
zacion, el énfasis no recae sobre las acciones concretas realizadas en el municipio en el area
de vivienda, sino sobre los recursos ptblicos municipales y los transferidos al municipio.

De este analisis del disefio institucional podemos captar también que las decisio-
nes sobre politicas habitacionales involucran a muchos representantes, con varios ni-
veles de decision y 6rganos de financiamiento, como la CDHU y la CEEF, en los niveles
federal y estadual. Por eso, estos representantes también forman parte de la composi-
cién de este consejo.

Eso es lo que podemos resumir del analisis del disefio institucional del consejo. En

la practica, sabemos que la divisién de las funciones, competencias y poderes entre el
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consejo y las instituciones administrativas y burocraticas sobre la definicién, ejecuciéon y
fiscalizacion de las politicas esta lejos de estar resuelta apenas por esa disposicion presen-
te en la legislacion, que, la mayor parte de las veces, es vaga en lo que se refiere al lugar
y papel de cada actor. Por eso, nuestro proximo paso sera buscar en los fragmentos de la
trayectoria del CMH, nuevos elementos que nos permitan avanzar en la comprension de

su identidad politica.
AMPLIANDO LA PERSPECTIVA: LA TRAYECTORIA DEL CMH

Sabemos que la historia de las instituciones participativas en la ciudad de Sao Paulo
debe ser leida dentro de un marco de referencia mas amplio, que remite, entre otros: a)
a las profundas rupturas en el plan del Ejecutivo municipal, en la sucesiéon de las admi-
nistraciones orientadas por principios ético-politicos distintos; b) a la accién de los movi-
mientos y organizaciones sociales en su tensa y ambigua relacién con la institucionalidad
politica; c) al peso politico-electoral de Sdo Paulo y sus impactos sobre la partidarizacion

1”7. Esas tres dimensiones parecen conformar limites,

de la practica politica en la capita
potencialidades y desafios propios de la dindmica participativa en la ciudad. Partiendo de
ese cuadro mas general, en este item tratamos de reconstruir fragmentos de la trayecto-
ria del CMH desde una perspectiva de analisis mas adecuada sobre nuestro problema.

El CMH es una institucion participativa de historia reciente, aunque es fruto de la pre-
sién de los movimientos de la vivienda, que son movimientos sociales de fuerte tradicién
asociativa en la ciudad (AVRITZER, RECAMAN y VENTURI, 2004). Creado legalmente
en el 2002, en la gestion Marta Suplicy, en el momento de la elaboracién de este trabajo, el
consejo estaba en su segunda gestién. En el siguiente cuadro, nos proponemos recuperar,
comparativamente, los rasgos mas generales que marcaron cada una de esas gestiones,
tomando como referencia estudios ya producidos sobre el tema®®. Es posible decir que la
dindmica del consejo cambia cuando cambia la gestiéon municipal; por eso, vamos a separar
en la tabla, de manera didactica, las dos gestiones del consejo en tres momentos.

Como recordamos arriba, existia un fondo y un consejo de vivienda. Parte de la
tarea de este nuevo consejo es administrar el “pasivo” dejado por el consejo del fondo,
y reorganizar la politica de vivienda del municipio, involucrando a la COHAB, sociedad
anénima mixta, cuya principal accionaria es el Ayuntamiento del Municipio de Sdo Pau-

lo, que detenta el 99% de las acciones preferenciales.
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GESTION
del CMH

Tabla|
GESTIONES DEL CMH EN PERSPECTIVA COMPARADA

GOBIERNOS CMH — PRINCIPALES LINEAS DE ACTUACION
EN CADA GESTION

Primera
2003-2005

Marta Suplicy 2003

- Discusion y aprobacion del regimiento interno

« Aprobacion del Programa Carta de Crédito

« Aprobacién del Programa Observatorio Habitacional

+ Aprobacion de la rendicién de cuentas del FMH
periodo de 2002y 2003

- Aprobacion del Programa Beneficio Alquiler

2004

« Aprobacion del Programa de Produccion de Viviendas
en Régimen de Colectivo de Trabajo Autogerenciado

« Prorrogacion de la resolucion 21 del CMH

« Autorizacion para transferencia del Hotel Sao Paulo

- Establecimento de reglas para definicion del valor
de venta e inmuebles a ser vinculados al Programa
de Auxilio Habitacional del Gobierno Federal (PSH)

« Aprobacién de la rendicién de cuentas del FMH

- Normatizacion de las locaciones sociales, alquiler,
tareas publicas, condominio y recursos para el programa

- Debate sobre la realizacion de la conferencia

Primera
enero
junio
2005

José Serra « Discusion de prioridades en las inversiones
« Eleccion del consejo
- Debate sobre la Il Conferencia de Vivienda
- Debate sobre el Programa de Ciudadelas
« Presentacion por el gobierno de la situacion
de la SEHAB y de la COHAB
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Segunda José Serra - Debate sobre |a agenda del consejo para los
2005-2007 Yy Gilberto préximos anos, entre los temas esta la importancia
(hasta Kassab de estructurar el Plan Municipal de Vivienda

julio del « Aprobacién de las cuentas del FMH

2006) « Seleccion de la comision ejecutiva

+ Repase del programa de colectivos de trabajo a la CDHU

- Directrices para seleccion de demanda social

+ Convenio con la CDHU para reurbanizacion de favelas

« Fiscalizacion de las cuentas del FMH

« Sistema de cobro de los mutualistas del FMH

- Creacion de Sistema Unico de Demanda Social

- Creacion de dos grupos de trabajo: a) Revision del Plan
Director; b) Analisis de la Ley n® 3.057/00 y revision de la
Ley de Reparticion de Lotes

« Funcionamiento del consejo: las reuniones seran cada dos
meses — un mes una reunion de la Comisién Ejecutiva,
otro, una del consejo.

Fuente: elaboracion propia a partir de las actas y resoluciones del consejo, de las informaciones pre-
sentes en los Cadernos n°s 4, 10, 14 y 21, y de los registros de campo.

Como relatamos arriba, es posible decir que estamos hablandos de tres momentos
del consejo en estas dos gestiones existentes hasta ahora.

El primero de ellos fue bastante productivo respecto a la capacidad normativa del
consejo. Entre reuniones ordinarias y extraordinarias hubo un promedio de una reunién
por mes en el consejo. Como es posible observar en la Tabla 2, en ese momento fueron
aprobadas muchas resoluciones. En lineras generales, el segundo momento puede ser
considerado de gran conflicto entre gobierno y sociedad. Este fue un momento poco
productivo, con muchos debates, pero sin resolucién alguna. En esta fase (que duro seis
meses) era evidente que el gobierno Serra, que acababa de entrar, se estaba apropiando
de la situacién de la Secretaria, del Fondo y de la COHAB, y a las organizaciones po-
pulares les preocupaba si los programas y proyectos anteriores tendrian continuidad o
no. La tercera fase esta marcada por pocos conflictos, pocas reuniones (cinco reuniones,
entre ordinarias y extraordinarias, lo que suma un promedio de una reunién cada dos
meses) y un cambio en el tipo de intervencién del consejo en la politica. En términos de

contenido, el debate pasa a tratar mas sobre colaboraciones con la CDHU, criterios para
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tener acceso a los recursos del FMH, y la fiscalizacion de la aplicacién de los recursos del
Fondo. Por medio de las actas y de la observacion de las reuniones del consejo, es posible
percibir también que las reuniones se hicieron mas cortas. Mientras que en el primer
mandato las reuniones podian durar hasta seis horas, las reuniones de la segunda gestién

duran cerca de dos horas.

Tabla ll
NUMERO DE REUNIONES Y DE RESOLUCIONES EN PERSPECTIVA COMPARADA

GESTION GOBIERNOS Meses Numero de Numero de
del CMH reuniones resoluciones
Primera .
) 8 reuniones

2003- Marta Suplicy 19 o 15

ordinarias
2004 ]

7 reuniones
Primera ) .

José Serra 2 reuniones .
enero- 6 L Ninguna
o ordinarias
junio 2005 -

1reunion
Segunda
julio 2005- 3

José Serra .
2007 ) 4 reuniones

y Gilberto 13 o 2
(hasta ordinarias
o Kassab »
julio del 1reunion
2006)

Fuente: elaboracion propia a partir de las actas del consejo.

Trataremos ahora de destacar brevemente, en términos de contenido de los debates
y decisiones, las grandes tendencias en cada uno de esos momentos. La primera fase
que va del 2003 al 2004, esta marcada por un alto grado de colaboracién en proyectos
politicos entre los representantes de la administracion municipal, de un lado, y los repre-
sentantes de los movimientos populares y ciertos sectores de la sociedad civil, de otro; y
por una gran capacidad deliberativa y normativa con relaciéon a proyectos y programas

aprobados por el consejo.
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A su vez, en este momento del consejo parece haber un buen espacio para hacer
explicito el conflicto. Por medio de las actas es posible percibir que hay cuestionamientos
cuando alguna decisién parece poco profundizada y existe espacio (especialmente por
medio de la convocacién de reuniones extraordinarias) para profundizar el debate.

La hipotesis es que habia personas comprometidas con la inversiéon de prioridades
en la politica del area, con la valorizacién de demandas y banderas que histéricamente
constituyeron la agenda de los movimientos sociales de la vivienda, ocupando posiciones
de mando en estas instancias. Los programas presentados para aprobacion del consejo —
tales como Barrio Legal, Vivir en el Centro, Plantas On-Line y Provisiéon Habitacional; y
también el Plan Municipal de Vivienda, el Programa Carta Crédito Municipal, Programa
Beneficio Alquiler, Programa Colectivos de Trabajo y los Programas de Urbanizacién de
Favelas y Ciudadelas — parecen ser un buen indicador de esa tendencia. Entre esos secto-
res habia una base compartida sobre cuales deberian ser las prioridades de la politica y el
papel del poder publico en la misma, que no impedia la existencia del conflicto, pero que
lo tornaba productivo.

Vale decir también que esa primera fase cuestiona una tesis muy comun segun la
cual los consejos, en su fase inicial, tienden a privilegiar cuestiones mas volcadas hacia su
funcionamiento interno, que a la deliberacién de la politica. No es eso lo que vimos en
el CMH. Aunque el tema del regimiento interno estuviera presente, la discusion sobre
el mismo no consumio a los consejeros, ni impidi6 la discusién de cuestiones sustantivas
sobre las politicas ptiblicas. También en esa primera fase, principalmente al final del 2004,
se nota cierto sentimiento de urgencia en la aprobacién de determinados temas, tal vez
por el hecho de que todos teman a los cambios que puedan ocurrir y que de hecho ocu-
rrieron con el cambio de gobierno.

La segunda fase se inicia en enero del 2005, con la toma del cargo por Jose Serra,
y se extiende hasta noviembre del 2005, cuando entonces tenemos la entrada de nuevos
consejeros al CMH. Ese periodo tiene como caracteristica una menor colaboracién entre
proyectos politicos del gobierno y sectores de los movimientos sociales; por eso, aumen-
tan los conflictos en relacién al primer momento y la capacidad de tomar decisiones cae
sensiblemente, demostrada por el hecho de que ninguna resolucién fue aprobada en ese
momento.”” En enero del 2005, Serra asume el Ayuntamiento y el antiguo representante
del sector inmobiliario en el CMH es designado como Secretario de Vivienda. Los con-

flictos entre la administracién publica y los consejeros no gubernamentales son intensos
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y poco productivos. O sea, hay movimientos muy combativos que tienen su agenda en
discusion, tienen propuestas efectivas para el area y que chocan con un gobierno que tie-
ne otra vision sobre la ciudad, sobre la sociedad y sobre la politica habitacional. El conse-
jo entra, por tanto, en una fase de debate y de enfrentamientos orientados por diferentes
concepciones acerca de lo que seria el interés ptiblico en esta area especifica.

En la discusién traida por el gobierno, vemos que el énfasis se desplaza hacia el
control y fiscalizacién del gobierno sobre los usuarios, y la revision de los criterios y
grupos para auxilios. La lectura de actas pone en evidencia las diferentes visiones de
representantes de los movimientos y del poder publico, sobre cudles deben ser las prio-
ridades de la agenda politica. Mientras el énfasis de la nueva gestién esta en aumentar
el poder de fiscalizacion, hacer con que quien usa los servicios pague por ellos, impedir
la accién de los intermediarios, etc., por parte de los movimientos populares el énfasis
estd en la garantia del derecho a residir. En tesis, esos énfasis no son excluyentes. Pero,
en este momento, queda claro que ambos componen agendas muy diferentes entre si.
Por ejemplo, el acta de la reunién realizada el 30 de mayo revela una disputa de fondo
sobre el sentido politico de los colectivos de trabajo, en un debate acalorado provocado
por la opinién del secretario, que compard los colectivos de trabajo al Cingapura. En
el debate, el secretario dice que las familias que ocupan casas en régimen de colecti-
vo de trabajo tienen que pagar el valor debido, provocando la reacciéon de miembros
del movimiento, bajo el argumento de que el gobierno no habria cumplido su parte:
la infraestructura. “El pueblo asumié el papel del poder ptblico. Eso ocurrié en 104
colectivos de trabajo de la ciudad” (Acta de la reunién del 30/05/2007, CMH). En esa
misma linea, se destacan los debates entre los movimientos y la administracién mu-
nicipal, sobre la construccién de viviendas populares en el centro de la ciudad; este es
un conflicto importante que analizaremos a continuacién. Los movimientos presentes
en este momento en el consejo reaccionan con fuerza y poder de oratoria. A lo sumo,
consiguen “inmobilizar”, retardar o dificultar la implementacién de las politicas preten-
didas por el gobierno, pero no construir alternativas.

La tercera fase se inicia con el inicio de la segunda gestién del consejo y con la sa-
lida de todos los representantes de los movimientos populares que estaban en la gestién
anterior. Es importante destacar que hubo coincidencia en la fecha entre las elecciones
del CMH vy las elecciones del Proceso de Eleccion Directa (PED) del Partido de los Tra-
bajadores (PT), que consiste en la eleccién de las direcciones del partido, lo que tal vez
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ayude a explicar la variaciéon en el nimero de electores en las dos elecciones del CMH,

como constatamos en la Tabla abajo:

Tabla lll
NUMERO DE ELECTORES EN LAS ELECCIONES DEL CMH

Elecciones para la gestiéon 2003-2005

Consejos de

Entidades Entidades Sociedad Civil Entidades de i
) Categoria
Populares Populares ONGs Profesionales .
Profesional
Numero 6
1. 170
de Votantes: 31755 1078 / 339
Votos
N/D 03 o1 o1
en Blanco:
Votos Nulos: N/D 16 o1 02

Elecciones para la gestion 2005-2007

Consejos de

Entidades Entidades Sociedad Civil Entidades de :
) Categoria
Populares Populares ONGs Profesionales .
Profesional
Numero 8.06 g
18.0 11 12 1
de Votantes: / >3 94
Votos
66 N/D N/D N/D
en Blanco:
Votos Nulos: 1.480 N/D N/D N/D

Fuente: Ayuntamiento Municipal, Secretaria del Consejo de Vivienda.

Como resultado de la eleccién, los movimientos sociales mas vinculados al PT, que
estaban presentes en la primera gestiéon del consejo, no consiguieron reelegirse. Hubo
apenas cinco reconducciones: dos de representantes de la sociedad civil (una representa-
ci6én de la USP, otra de representantes de empresas del sector); dos del poder publico (un

representante de la CDHU y otro de la SEHAB); y una en funcién diferente: Orlando de
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Almeida Filho, que en la primera gestién representaba a los sindicatos de corredores de
inmuebles y que en la segunda gestiéon vuelve al consejo como secretario de la SMH, por
tanto, en la condicién de presidente del CMH. En el caso de los representantes de las enti-
dades populares, llama la atencién la disminucién en el nimero de electores: de 31.765 a
18.067, y un aumento muy considerable en el nimero de votos nulos, si se compara con
la primera eleccion. En el caso de las ONGs existe una pequefia variacién hacia arriba,
y en el de los consejos de categoria profesional, hacia abajo. Al observar los nombres de
las entidades de la primera y de la segunda gestion del consejo, podemos notar ademas
que, aunque en el caso de las organizaciones de la sociedad civil también haya habido
renovacion de nombres, en lo referente al perfil de las entidades participantes no hubo
tanta renovacion: de las 16 entidades participantes en la primera gestién, apenas cinco
no conquistaron asiento en el consejo en la segunda gestion. En el caso de las entidades
populares, el caso fue completamente lo opuesto: ninguna de las entidades /movimien-
tos presentes en la primera gestion consiguid asiento en el consejo en la segunda gestion.
Hubo una renovacién completa de ese segmento; movimientos mas combativos, vin-
culados al tema de la vivienda en la ciudad, salieron, y entran en escena asociaciones de
mujeres, clubes de madres y asociaciones de vecinos.

Aqui, vale la pena preguntar si se habria dado prioridad a esos movimientos sociales
durante su participacion en el PT, en detrimento de la participaciéon en el consejo. Si eso
ocurri, podemos preguntarnos los motivos, y cual ha sido el impacto de esta accién para
el propio consejo. Por otra pesquisa (TEIXEIRA, TATAGIBA, 2005) sabemos que muchas
personas de los movimientos tienen uma triple militancia — movimento, partido, y cuan-
do el partido esta en el gobierno, se sienten parcialmente gobierno, aun cuando no ocu-
pen cargos en el poder publico. Este tipo de pertenencia, aliada a la reciente historia del
CMH, puede estar llevando a que la democracia participativa — aqui, especificamente el
CMH - se subordine alalégica de la democracia representativa (TATAGIBA, TEIXEIRA,
2006), colocando probablemente en segundo plano la funcién del consejo, sea cual sea,
de ofrecer las directrices de las politicas publicas, asi como de ejercer el papel fiscalizador
sobre los gastos publicos.

El hecho es que con todos esos cambios, el tercer momento presenta como una de
sus caracteristicas un aumento de “colaboraciéon entre los proyectos politicos™ del nue-
vo gobierno, con los de las organizaciones de movimientos populares electas. De igual

forma, al observar las actas, vemos que el grado de conflicto disminuy9, y la capacidad
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de decision también. Es interesante observar que, en esta fase, las actas son mas directas,
mas formales, y muestran la ausencia de debate. El gobierno hace la propuesta y, en ge-
neral, es aprobada sin muchos cuestionamientos. Como dijimos, las reuniones son mas
cortas. En el diario de campo de la reunién de mayo del 2006, vemos la siguiente nota de

Mateus Bertolini:

Una situacion a destacar aqui es que poquisimas personas hablaron. Los consejeros,
principalmente los que integran las asociaciones de vecinos, prdcticamente no se
pronunciaron. El debate estuvo cargado de términos técnicos y juridicos, lo que acabo
dificultando inclusive mi comprension de lo que se estaba discutiendo alli. (Diario de
campo, CMH, 20/05/2006)

En términos de contenido de las politicas publicas, el debate traido por el gobierno
es el mismo, pero con menos problematizaciones por parte de la sociedad civil presente
en el consejo.

Esto no significa que el debate no sea seguido por los movimientos que salieron
del consejo. En relato de observacion del consejo, verificamos que una de las reuniones
llegd a ser postergada porque éstos trataron de participar de la misma, para acompafiar
las decisiones, y la reunién fue trasladada de local. En segmentos del relato de trabajo de
campo, Mateus Bertolini nos cuenta sobre su dificultad y la de otras personas para con-

seguir entrar el edificio donde seria realizada la reunién del consejo:

Ya en la entrada del edificio de la Caja Econdmica, donde seria realizada la reunidn
del CMH, habia una fila con aproximadamente 30 personas esperando para entrar. De
momento no consegui identificar si aquellas personas eran del consejo o inclusive de los
movimientos de vivienda. En la recepcion habia dos listas oficiales con nombres: una
con la relacion de los consejeros y otra con la relacion de las personas de la Secretaria
de Vivienda. Como no encontraron mi nombre en ninguna de estas listas, mi nombre
fue adicionado a una tercera lista que ya estaba siendo hecha a mano. Debido a la
gran cantidad de personas sin el nombre en la lista oficial, se fue formando un pequeiio
tumulto en la recepcion, y conversando con algunos consejeros y personas presentes,
obtuve la informacion de que los que estaban en la fila del lado de afuera del edificio eran

miembros de los movimientos de vivienda, y que estaban siendo impedidos de entrar.
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Continué mi charla con el Sr. Raimundo, lider comunitario de Vila Nova Cachoeirinha
(ligado al Forum de Colectivos de trabajo y al Forum de Lucha por la Vivienda — FLM),
y €l me explicaba que estaban tratando de negociar con los representantes del consejo,
para que por lo menos los lideres de los movimientos alli presentes pudiesen estar en la
reunion del CMH, con el argumento de que se trataba de una audiencia publica y de que
ellos tenian el derecho de participar. Segiin las informaciones del lider comunitario, otros
movimientos estaban alli representados: Prestes Maia — MSTC / FLM -y representantes
del Ciudadela Olaria (region Centro) — vinculados a la Union de los Movimientos de
Moradia — UMM, y al Forum de Ciudadelas. (Diario de Campo, 02/2006)

La corta trayectoria del CMH se confunde con la polarizacion de las disputas a nivel
municipal y nacional entre el PT y el Partido de la Social Democracia Brasilefia (PSDB). Si
en otros consejos es mas dificil percibir si hay o no un vinculo entre los partidos politicos y
los componentes de movimientos y sociedad civil en el consejo, en el CMH estos vinculos
son mas perceptibles. En la gestion Marta Suplicy, toman asiento en el consejo los movi-
mientos mas cercanos al PT; en la gestion de Serra, estos representantes no son reelectos y
otros ocupan aquel espacio. No sabemos decir si ellos de hecho se identifican con el PSDB,
pero por la postura en las reuniones es posible decir que poco divergen del gobierno.

La no reeleccién de los movimientos que estaban presentes en la primera gestién
merece una reflexion. Si no podemos afirmar con certeza que los movimientos tomaron
un opcidn clara por la participacion en las elecciones internas del PT en detrimento del
consejo, podemos decir que una dinamica ciertamente interfirié en la otra. Vale decir
también que los movimientos mas vinculados al PT continuaron tratando de seguir la
dindmica del consejo.

En este ejemplo del CMH, podemos percibir que el papel que el consejo ocupd
en las estrategias de los gobiernos y movimientos, vari6é en las diferentes coyunturas.
Claramente, en la tercera fase este espacio se torné un lugar de menos conflictos, de
menos exposicion de las posibles divergencias que, por cierto, encontraron otros canales
de mediacién. El resultado, en términos de politicas concretas, lo veremos en el item 4.
A seguir, continuamos investigando la trayectoria del consejo, tomando como referencia

las decisiones que el consejo produjo a lo largo de su historia.
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EL CMH Y LA PRODUCCION DE DECISIONES:
UN ANALISIS DE LAS RESOLUCIONES

En este item, nuestro objetivo es avanzar en la comprension del lugar y de la fun-
ci6n que el CMH ocupa en el proceso de produccion de la politica sectorial, investigando
los temas que, a lo largo de la corta historia del consejo, fueron objeto de producciéon de
un tipo especifico de decision: las que se expresan en forma de resoluciones.

Como fue sefialado en la Tabla 2, en los afios 2003-2004 el CMH divulg6 quince
resoluciones por medio de sus actas. Durante el afio 2005, no fue divulgada ninguna
resolucion. En el 2006, hasta el mes de julio, fueron aprobadas dos resoluciones'®. Esos
numeros evidencian la disminucién de la capacidad de decisién del consejo en la transi-
ci6én del gobierno Marta Suplicy para la gestion Serra/Kassab, a la cual ya nos referimos.
Pero, ;cudles son los asuntos que se convirtieron en objeto de deliberacién por parte
del CMH a lo largo de su historia? ;Cuales son los problemas que dieron lugar a las de-
cisiones del consejo? Un analisis mas cualitativo de las resoluciones puede ayudarnos a
responder esas preguntas.

En la siguiente tabla, presentamos una sintesis de las resoluciones creadas en el pe-
riodo del 2003 al 2006.

TABLA IV
TEMAS DE LAS RESOLUCIONES CMH 2003-2006
N° de

Temas ) %
resoluciones

Sobre programas o politicas (elaboracién, discusion,

» } ) 10 58,82
aprobacion, reglas para funcionamiento)
FMH — aprobacién de cuentas, resoluciones sobre rendicion
de cuentas, prorrogacion de plazo para conclusion de obras, 5 29,41
redistribucion de recursos
Funcionamiento del consejo, reglamento 1 5,88
Convenio le] 0,00
Sin datos 1 5,88
TOTAL 17 100,0

Fuente: elaboraciéon propia a partir de las actas del CMH
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Como se puede observar, la mayor atribucién del consejo durante este periodo fue
sobre programas y politicas del 4rea de vivienda. Los programas debatidos y aprobados
son: Beneficio Alquiler, Producciéon de Viviendas en Régimen de Colectivo de Trabajo,
Programa Alquiler Social, Programa Ciudadelas. Apenas dos de las resoluciones de la ta-
bla se refieren al gobierno Serra/Kassab, lo que nos lleva a interpretar que en el gobierno
Marta Suplicy existe un énfasis en programas y proyectos nuevos. En el gobierno Serra/
Kassab, las decisiones sobre programas y proyectos disminuyen significativamente. O
eso se debe al primer aflo de mandato del gobierno (2005), cuando la capacidad de pro-
posicion en general puede ser menor, o al hecho de que el gobierno municipal no tenia
muchas propuestas para el area de vivienda. Dialogando con el texto de la politica pre-
sente en este Cuaderno, podemos notar que los programas entre una gestiéon y otra no
fueron modificados; lo que hubo fue una redistribucion de recursos, con mas énfasis en
la urbanizacién de las favelas. Sila gestion Marta era “una gestion que invertia de forma
equilibrada en las areas centrales, manantiales y reurbanizaciéon de favelas”, la gestion
Serra/Kassab invertird poco en las areas centrales, “mientras que invertira mucho en
urbanizacién de favelas y ocupaciones por toda la ciudad, inclusive en manantiales, lle-
vando saneamiento y pequefas reformas urbanas, sin promover interferencias espaciales
significativas, como aperturas de espacios publicos, dreas deportivas, etc.” (CYMBALIS-
TA y SANTORO, en este mismo Cuaderno).

El segundo tema significativo de las resoluciones se refiere al FMH. Como dijimos
anteriormente, el CMH asumi6 este fondo y es comprensible que parte significativa de sus
cuestiones estén relacionadas a él. Aqui, la preocupacién mayor parece ser con la aproba-
ci6on y rendicién de cuentas, una importante atribucion del consejo. Vale la pena destacar
también que pocas resoluciones se refieren al funcionamiento del consejo, tema muy fre-
cuente en los otros consejos investigados en el ambito de esta pesquisa, principalmente en

los periodos que coinciden con la realizacion de elecciones de nuevos consejeros.

LA SEGUNDA GESTION DEL CMH EN FOCO (2005-2007)
LA AGENDA POLITICA

En el item anterior tratamos de comprender el papel del CMH en la politica de
atencion a partir de las decisiones que el mismo produce. En este item, nos propondremos

profundizar en ese analisis, a partir de la identificacién de los asuntos que el consejo discu-
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te. Para realizar ese andlisis optamos por un recorte temporal definido, tomando como
referencia empirica el periodo que va de enero del 2005 a junio del 2006, coincidiendo
con el inicio de la gestion Serra/Kassab. Comenzamos con el analisis de las actas'”", para
recuperar el mapa tematico del consejo. Fueron analizadas ocho actas, referentes al mar-

co temporal definido.

TablaVv
FRECUENCIA DE LOS TEMAS EN LAS ACTAS
DE LAS REUNIONES DEL, CMHENERO 2005 A JUNIO 2006

Asuntos N° de reuniones

Evaluacion y debate de programas y proyectos en curso 6

Asuntos internos: elecciones para consejeros, aprobacién de actas,

seleccion de la comisiéon ejecutiva, formacién de GTs >
FMH 4
Revision del Plan Director 3
Nuevos Proyectos 2
Realizacion de las Conferencias 1

Fuente: elaboracion propia a partir de las actas del CMH.

El primer asunto mas debatido en el consejo se refiere a lo que podriamos denomi-
nar como “evaluacién sobre programas y proyectos en curso”. Es interesante observar
que no hay propuestas concretas por parte del gobierno o de la sociedad organizada
representada en la segunda gestion, de que los programas o proyectos de la gestiéon an-
terior fueran cancelados. Pero, seguidamente, el gobierno critica las decisiones y progra-
mas decididos con anterioridad. Lo que el gobierno propone es aumentar los criterios y
el grado de fiscalizacién de proyectos anteriores. No necesariamente, por lo menos en
este primer momento, acabar con ellos.

Aparecen discusiones para cobrar a mutualistas, aumentar la fiscalizacién sobre los
recursos destinados por el FMH, crear un sistema para organizar la demanda social y
criterios para definir quién tiene acceso a los recursos. Como veremos a seguir, estas

nuevas decisiones se refieren a las criticas que el gobierno y personas de organizaciones
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populares electas en el segundo mandato hacen sobre la accién de presion de la sociedad
organizada, como las ocupaciones. Esto es condenado tanto por representantes del po-
der publico, como por organizaciones de la sociedad civil.

El segundo tema mas debatido se refiere a asuntos internos. Como fue mencionado
anteriormente, eso se debe en parte a los conflictos entre los miembros de los movimien-
tos sociales y el gobierno, al inicio del gobierno Serra, y todo el debate sobre las eleccio-
nes para el nuevo consejo. Vale deir que eso gener6 una cierta paralisis de decisiéon en
el consejo, que durante seis meses no tomé ninguna. En un segundo momento, generd
propuestas de nuevas configuraciones de la dindmica de trabajo dentro del consejo. La
impresion que se tiene es que los cambios bruscos en la composiciéon del gobierno, en
un primer momento, crean conflictos extremos con la sociedad civil, haciendo necesario
repactuar la propia dinamica del consejo. Como las elecciones para el nuevo mandato de
los consejeros se avecinaban, muchas decisiones estuvieron relacionadas a ese hecho. En
un segundo momento, el consejo necesita encontrar su nueva dinamica y papel: quién
formara parte de la comisioén ejecutiva, cuantas reuniones tendran lugar, etc. Ni el regla-
mento ni la ley de creacion son alterados, pero la dindmica parece ser totalmente otra, si
comparamos los dos gobiernos y las dos composiciones de la sociedad civil.

En tercer lugar, aparecen temas relacionados al FMH. No propiamente un debate
mas amplio sobre la alocacién de los recursos (que también no parecia ocurrir en el
gobierno Marta), sino decisiones sobre la alocaciéon de recursos del fondo, siempre de
forma puntual, por ejemplo la decisién de transferir recursos del FMH al Programa de
Arrendamiento Residencial (PAR), como contraparte.

El tema del Plan Director aparece especialmente traido por la sociedad civil, basi-
camente por causa de su revision obligatoria, que seria hecha en el 2006. No obstante, a
pesar de la importancia del tema, no existe ninguna decision sobre él dentro del consejo.

Vale destacar también la mencién hecha a la CDHU por parte del secretario, espe-
cialmente en el repase de los programas de colectivos de trabajo y de regularizacion de
terrenos para este 6rgano. Lo que llama la atencién es la forma como la relacién con la
CDHU - 6rgano del Estado- tiene lugar. En vez del Estado repasar al municipio algu-
na responsabilidad, parece estar sucediendo lo contrario. Como queda claro en el texto
sobre las Politicas de Vivienda, la CDHU tendria recursos disponibles del Banco Intera-
mericano de Desarrollo — BID y, en el lenguaje de los gobiernos, estaria “comprando”

esos proyectos al municipio. Es evidente que la proximidad entre el mismo partido (y de
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la misma alianza PSDB-PFL — actual DEM) en el gobierno estadual y municipal permite

que este tipo de actuacién conjunta ocurra.
LA AGENDA DE LA POLITICA X LA AGENDA DEL CONSEJO

El texto presente en este Cuaderno sobre la politica de vivienda sefiala los seis pro-
gramas existentes en la ciudad en el periodo Serra/Kassab: favelas, lotes, manantiales, vivir
en el centro, colectivos de trabajo y plantas on line. Al analizar las actas y entrevistas es posible
afirmar que todos estos temas pasaron por el consejo. Con excepcién del debate sobre
manantiales, que no aparecio en las actas, ni en las entrevistas. En ese sentido, el CMH
puede, si, ser considerado como un espacio por donde pasan los temas de las politicas
publicas. Nos parece que el asunto a discutir es como esos temas pasan.

Algunos son presentados como temas dados, que no necesitan de cualquier debate
y simplemente son llevados al conocimiento de los consejeros. Otros son tematizados
por los representantes sociales, en otros Forums, pero no enfrentados por el consejo.
Otros son debatidos, pero no se llega a decisiones. Otros ademas son objeto de votacién
y decision, pero con poco o casi ninglin debate, como ocurri6 con el caso de la llamada
colaboracién con el CDHU para la urbanizacién de favelas. Vamos a evaluar ahora como
algunos temas entraron en la agenda del consejo.

Uno de los temas centrales del actual consejo, planteado por el gobierno, ha sido el
tema del incumplimiento de aquellos que son beneficiarios con programas del FMH. Alia-
do a esto, aparece fuertemente el discurso de la critica a las ocupaciones, tanto por parte
de personas del gobierno como de las organizaciones populares; y la necesidad de tener
criterios para atender a la demanda social, que no beneficien las ocupaciones (llamadas

por el gobierno de “colados™):

Existe una posicion que es predominante, inclusive dentro de los movimientos que
participan del consejo y del gobierno, que consideran (sic) que las ocupaciones son
una manera de pasar delante de los otros y que no deberian ser contemplados, hacen
una defensa de la propiedad de un modo general. (Representante del Sindicato de los
Arquitectos)
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En esas entidades no existe un proyecto a discutir, el proyecto a discutir es la invasion,
y con invasion se transforma en conflicto, entonces el consejo hoy estd pensado en
resolver, por lo menos minimizar el problema de la vivienda, pero si no existiera un buen
criterio, objetivo, no hay modo de que podamos acabar con ese problema de vivienda,
porque se convierte en mucha politica. Yo inclusive bromeo con la gente del consejo,
les digo que mientras tengamos que estar discutiendo sobre politica habitacional, no
vamos a acabar con ese problema y soy yo quien lo dice, porque creo que tenemos que
dejar bastante la politica habitacional y discutir el proyecto de vivienda, porque la
politica habitacional va mds alld, el alcalde hoy es fulano de tal, es del PSDB, es del PT,
solo va a dar casa para el PT, otro solo da casa para el PSDB, entonces hay que discutir
con las entidades un proyecto habitacional para Sdo Paulo, entonces si se va a sentir la
diferencia, en caso contrario Sdo Paulo seguird por mucho tiempo con el problema de

vivienda, no acaba nunca. (Representante de organizacion popular)

Como afirma la consejera vinculada a la universidad y que estuvo en las dos gestio-

nes del consejo:

[El actual gobierno estd ] contra cualquier actividad que sea consecuencia de la organi-
zacion social, o sea, colectivo de trabajo es malo; a favor de todo lo que sea hecho por las
empleadoras en los moldes CDHU; listas de inscritos; sorteos de unidades; o sea, de un
lado tiene una politica de favorecer la produccién de la empleadora y de otro explicita-

mente de desmovilizar al movimiento social.

[Seguin mi criterio ] movimiento social significa capital social y no colados, como dice el
secretario con todas las letras, y cada vez que él dice eso me deja muy irritada. Esa no es
una relacion de favot, pero no se puede imaginar que alguien haga una politica publica
de vivienda ignorando la capacidad de las personas para organizarse y gerenciat,
porque evidentemente el poder piiblico no tiene capacidad, dimension para gerenciar el

tamario de la necesidad. (Representante de la Universidad)
Estas palabras denotan preocupaciones distintas, pero muy importantes de ser de-
batidas. Primero, los criterios que benefician a las personas que necesitan casa. Aqui

aparece una fuerte critica a la ocupacién como forma de reorganizacién. Es evidente
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que quien no se organiza de esta manera necesita ser contemplado de alguna forma por
politicas habitacionales y no pueden ser las personas que estan en ocupaciones las tinicas
a ser contempladas. Por otro lado, esta forma de organizacién no puede ser criminalizada
o discriminada, como forma ilegitima de alcanzar los derechos. Segundo, en estas pala-
bras aparece el tema de la partidarizacién, que estaria dejando la politica habitacional en
un segundo plano. Antes de aceptar o no esta hipdtesis, es necesario saber si realmente
existen diferencias entre las dos formas de hacer politica habitacional en las dos gestiones.
Si tomamos en consideraciéon que, mas que partidos, lo que esta en juego son dos mode-
los diferentes de hacer politica habitacional — conforme fue afirmado en el texto sobre la
politica habitacional (en este Cuaderno) —, cuando se habla de partidarizacién del debate,
en este caso, parece que estamos hablando de conflictos entre dos énfasis distintos en la
forma de hacer politica. El primer modelo esta mas volcado hacia la vivienda en el Cen-
tro, con énfasis en la organizacién popular, por ejemplo, por medio de la retomada de
los colectivos de trabajo. Y el segundo estd mas volcado a dar condiciones para que las
personas permanezcan donde estan, aumentando, por ejemplo, los gastos en las areas de
manantial y en regularizaciones de favelas; y dando menor importancia a ocupaciones y
formas de organizacién como los colectivos de trabajo.

Esos elementos aparecen claramente en los debates sobre la ocupacion del Centro
de Sao Paulo. Un punto bastante discutido en el consejo fue la posicién compartida por
organizaciones populares, muy diferente del gobierno anterior, de que vivienda de interés
social en el Centro no es viable. Sobre los programas de vivienda para el Centro, la posicién
del nuevo secretario es tajante: no se puede hacer vivienda social en lugares donde el
metro cuadrado sea caro, porque si eso ocurriera, habria una desvalorizacién de los in-
muebles de la region. Ya con la nueva composicién del consejo, en la reunién de 11/2005,
después de la decision del Ayuntamiento de suspender la utilizacién de un edificio para

viviendas populares en el Centro, el representante de la OAB dijo:

El no puede continuar ese contrato de alquiler después de haber constatado un vicio
incurable, lamentablemente el contrato tendrd que ser rescindido. Me parece inclusive
que es una tendencia mundial que los inmuebles de la region central sean ocupados
por personas de clase media o alta para recuperar el centro porque el Centro en nuestra
ciudad es historico, es capaz de atraer turistas para acd. Y esas personas de baja renta,

aunque merezcan condiciones de habitabilidad, el Centro de la ciudad no es el lugar
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indicado, en todo el mundo. Se recupera el centro con empresas, personas y servicios.
Felicito al secretario por la iniciativa de rescindir el contrato, no conozco los detalles, pero
si realmente existe ese vicio incurable, no podemos proseguir”. (CMH, Acta de reunion
11/2005)

Esa fue una cuestion que se destaco cuando preguntamos a los entrevistados cuales
eran los principales temas que generaban conflicto en el consejo, como podemos consta-

tar en los siguientes fragmentos:

Cuando se discute el Centro se crea una cierta polémica [en el consejo]. Porque algunos
edificios fueron ocupados y las personas... ocuparon el edificio y presionan al gobierno
para comprar los edificios, los apartamentos, y nosotros, el consejo, no estamos de
acuerdo con esas cuestiones. Ya tuvimos algunas divergencias, llegamos al acuerdo
que no deberia ser de aquella forma. Entonces, es mds sobre esta situacion de las
ocupaciones aqui en el Centro en lo que no estamos de acuerdo, porque las personas
estdn invadiendo, no es correcto, estdn omitiendo este aspecto politico, porque es una
cuestion politica, ellos invaden el edificio, presionan a la COHAB para comprar,
reformar el apartamento para atender a aquellas familias, pero si se sigue esa linea,
no existe la menor posibilidad de que el consejo esté de acuerdo con su tesis de atender
a esas personas que estdn invadiendo y ocupando dreas, la divergencia es solo en ese

sentido. (Representante de organizacion popular)

Otra discusion que también existe es la de como tratar la cuestion de la vivienda en
el drea central, hay una posicion del secretario de que la vivienda de interés social es
incompatible con el drea central y una posicion diciendo que ésta debe ser priorizada,
inclusive con costos, porque ella tiene costos mds altos. (Representante del Sindicato de

los Arquitectos)

Un ejemplo de esto es el edifico que ya estaba designado y la evaluacién del secretario es
de que el edificio no estaba en condiciones. Entonces, es evidente que hay una decision

deliberada de que el Centro no es para pobres. (Representante de la Universidad)
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En el texto sobre la politica habitacional, queda claro como en la gestiéon Serra/

Kassab, el Centro no es prioridad para una politica habitacional.

Otro tema que genera conflicto con el consejo, segin nuestros entrevistados, fue la

aproximacion con el CDHU, que fue muy intensa en la segunda gestion:

Estd mds enfocada esa gestion del consejo en la biisqueda de colaboraciones y recutsos,
y bien operativa, como traer recursos para efectivamente atender, y en la otra gestion se
discutian muchas cuestiones de principio, etc... Y habia de algiin modo menos recursos
y mucho menos acciones ejecutivas en el consejo. Fue mds esa diferencia que noté entre
las gestiones. (Representante de la CDHU)

La interpretacion de lo que pasa, para algunos, es la siguiente:

6_polisespanhol.indd 211

En lugar de estar trayendo el dinero para el municipio, en verdad estin surtiendo
al CDHU con el terreno del municipio. Entiendan, estatizacion en el sentido de
ESTADIZACION, estd pasando para el Estado, no estd saliendo de lo privado para lo
publico, es sin dudas. Esa es una de las cosas con que no estoy de acuerdo. Resumiendo,
creo que son las tres grandes directrices: privilegiar accion con empleadora; desmontar
movimiento social y pasar, hacer convenio pasando cosas para el nivel estadual en lugar
de hacer lo contrario. (Representante de la Universidad)

Hay otra polarizacién importante que es sobre... ni siquiera es una polarizacion tan
fuerte, pero es importante de cualquier manera, que es cémo tratar obras en proceso y
los programas en proceso de la gestion anterior, entonces estdn los que defienden que
debe darse continuidad a lo que fue comenzado en la gestion anterior y estd la posicion
de los que vienen del gobierno, en el sentido de rever los programas en proceso, aunque
con un discurso de que nada va a parar, etc. Y en funcion de eso muchos colectivos de
trabajo fueron pasados para el CDHU, nadie estd en contra, el traspaso, la utilizacion
de recursos del CDHU para implantar la politica del municipio es vista positivamente
por todo el mundo, no obstante, eso no deberia implicar en cambio y alteracion de la
naturaleza de los programas. Vamos a decirlo asi, de cierta manera, grosso modo, existe
ahiuna cierta polarizacion entre la vision predominante media de lo que fue implantado

en otra gestion por el PT y una vision no muy clara del actual gobierno, dado que no se
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expresd con claridad una propuesta de politica, pero que ven las restricciones a aquello
que ya se estaba desarrollando. (Representante del Sindicato de los Arquitectos)

Otro punto muy destacado en las entrevistas es el de la falta de un plan municipal de
vivienda. Se discuten los fragmentos y no la politica de forma amplia. Parece faltar un
lugar para el tema de la vivienda en el municipio y, por tanto, para el propio CMH. Una
cuestion que varios consejeros exigieron era la de que el gobierno presentase el plan
municipal de vivienda, discutiendo el anterior, y ver qué tipo de cambio pretendia hacer.
Seguin las actas, el gobierno no present6 o discutié el plan integralmente, alegando el
hecho de estar iniciando su mandato. Los consejeros reclamaban que, como el plan no
era discutido, se quedaban discutiendo cosas mas puntuales, sin conseguir ver en qué eso

rebatia la propuesta mas amplia para la vivienda en la ciudad.

La politica de vivienda, creo que antes de eso hay una cosa que es fundamental decir,
es el Plan Municipal de Vivienda, que la ciudad de Sdo Paulo no tiene ese plan. En
la gestion anterior habia un programa, que fue entregado al poder Ejecutivo, pero no
llegd a convertirse en ley, entonces el Municipio de Sdo Paulo es deficiente en relacion
a eso. Inclusive en nuestro trabajo de revision del plan directot, planteamos esto como
punto principal. Porque cuando se me preguna sobre el programa de esta gestion
Kassab, es deficiente primero en relacion a eso, porque [si] se tiene un plan municipal
de vivienda, no existe esa directriz, no existe ese plan. Entonces para mi la primera
cosa que deberia ser discutida es el plan municipal de vivienda, y que no existe. Por
eso te digo que falta el plan de vivieda, porque se dice, “voy a hacer mil unidades’...
Es otpimo hacer mil unidades, pero dentro de toda esa conceptuacion de programa
de vivienda, de un todo, del déficit habitacional, de vivienda en drea de riesgo. En el
consejo esa cuestion no nos fue presentada ni discutida, ‘mira, voy a hacer mil, diez
mil, estamos priorizando hacer este colectivo de trabajo por causa de esto’. En tanto
consejo, eso no fue discutido, él es un paquete bruto de vivienda, porque creo que falta

discutir ese todo. (Representante del Sinduscon)

Esta falta de una politica municipal de vivienda genera ademas desintegracion entre

entes federativos:

@ 10.09.08 18:55:32



La falta de integracion de las politicas habitacionales hace con que los programas choquen
entre si 'y crea problemas de mala aplicacion de los recursos. A rigot, no tenemos falta de
recursos para aplicar en viviendas de interés social, pero tenemos una mala distribucion,
una mala aplicacion de esos recursos, inclusive por la multiplicidad de los programas
y por la falta de integracion de esos programas, para mi es incomprensible que dos
emprendimientos colocados geogrdficamente lado a lado con el mismo tipo de producto,
destinados a una misma poblacién, lleguen al publico final con precios disparatados, eso
es un fenomeno nocivo de falta de integracion de las politicas habitacionales. Entonces me
parece que ese asunto necesita ser enfrentado 'y en el municipio de Sdo Paulo no es diferente
del resto del pais, falta discutir eso un poco alld en el consejo. Como ya dije, tenemos una
pauta muy apretada alld, muchas personas para discutir los asuntos y las intervenciones
de cada consejero por cada asunto acaban siendo muy reducidas, yo diria que malamente
estamos consiguiendo llevar al consejo la discusion de las cuestiones puntuales de Sdo
Paulo , entonces mientras mds se discute en tesis como deberia funcionar la politica, creo
que ese es un punto que precisaria ser mejor abordado, sélo que no sé cémo hacer eso, tal
vez crear un grupo especial para discutir ese asunto o inclusive abrir un espacio en la

pauta del consejo para crear ese tipo de discusion. (Representante del Secovi)

Finalmente, vale una observacion sobre el FMH. Apenas una entrevistada critico la

forma como el fondo es discutido:

Bueno, el seguimiento del fondo son hechos (sic) de dos formas: van viniendo, el
gobierno nos viene trayendo, el presidente del consejo viene trayéndonos los recursos
que tienen que ser aprobados para ser alocados, en este o aquel emprendimiento (...). Es
en la rendicion de cuentas, que es cuando se dice todo lo que se gasto con colectivos de
trabajo, con construccion, retenciones del beneficio social, costos notariales. Es cuando

conseguimos vislumbrar lo que se gasto en el consejo. (Representante del Sinduscon)

A pesar de la poca mencion a este tema, no es de menor interés, ya que buena parte

de la atribucién del consejo es justamente monitorear el fondo y parte de las decisiones

tomadas, segiin lo que el analisis de las decisiones y actas dicen al respecto. Serfa impor-

tante, en ese sentido, verificar hasta qué punto el consejo esta o no consiguiendo cumplir

sus atribuciones con relacién al fondo municipal.
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Inclusive sin aparecer en las actas de las reuniones de los consejos, en las entrevistas
surge con mucha fuerza la preocupacion por el papel del consejo, que todavia parece
estar mal resuelto, tal vez por ser reciente y no estar vinculado a un sistema nacional de

participacion en la vivienda implementado plenamente. Veamos algunas declaraciones:

La ley dice que cabe al consejo definir la aplicacién del Fondo Municipal de Vivienda.
Ahora, cudnto cabe efectivamente al consejo y cudnto es obligatorio pasar por el consejo,
es una cosa un poco indefinida y que, en fin... no lo tenemos muy claro y con certeza
estd lejos de decir que el consejo participa en la orientacion de la politica. En verdad
él es consultado en partes menores de esa politica, en detalles, y ahi es donde acaba
manifestdndose, votando, etc., no hay como decir: ‘mira, sobre X aspecto que fue hecho,
obligatoriamente tenia que pasar por el consejo y no paso’. No es una cosa tan evidente
asi. Y de la experiencia de la gestion pasada lo que quedd claro es que (...) habia un
nivel minimo de orientacion. (...) En la experiencia pasada del consejo, en verdad lo
que vimos fue asi, cuestiones operacionales, digamos: va a comenzar a haber beneficio
alquiler, como es que funciona, fue discutido en el consejo, fue una construccion colectiva
muy buena y productiva. (...) Ese tipo de cosa no estd pasando mucho, porque las cosas
ya vienen mds preparadas. (Representante de la Universidad)

Lo que creo es que el consejo todavia no ha ocupado totalmente su lugar, o el lugar en
que la ley define el papel del consejo, por ejemplo, aqui en la ley se habla de elaborar,
fiscalizar e implantar planes y programas habitacionales. Yo creo que eso todavia es
una cosa que... Todavia no hemos ocupado integralmente nuestro lugar como consejo,
porque lo que estd viniendo... En verdad hemos aprobado cosas, pero no hemos
fermentado, o iniciativa de algin programa nacido alli en el consejo. Pero creo que
todavia falta un lugar a ser ocupado por el consejo. (Representante del Sinduscon)

El consejo es un consejo de control social y participacion o [por lo menos]| deberia
serlo, o sea, en el consejo deberia discutirse la politica, establecer las prioridades, hacer
fiscalizacion de la ejecucion de la politica, discutir presupuesto, discutir proyectos
de ley, es decir, eso en tesis es lo que deberia ser. No estd muy claro y hoy eso es un
problema, pero no estd muy claro cudl es el papel especificamente del Consejo Municipal

de Vivienda en la formulacion de la politica, porque la actual gestién formula politica
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y el consejo no ha tenido un papel preponderante en eso, una u otra vez el consejo es
llamado para votar algunas cuestiones, pero muchas cuestiones son decididas sin que
el consejo las apruebe, por tanto ese papel de control social del consejo, estd muy poco

asumido en la actual gestion. (Representante del Sindicato de los Arquitectos)

Como sefialaba un consejero de las organizaciones populares en la época de nuestro
estudio, la funcién es “fiscalizar y aprobar” (representante de organizaciones populares).
El no utiliza los términos debatir, discutir, controlar, mucho menos decidir. Y eso no nos
parece un simple olvido, sino una percepcion de que el papel es mucho mas de apro-
bacién de aquello que viene del gobierno. Es interesante que ¢l siquiera mencionara la
posibilidad de no-aprobacién de algo que venga del gobierno.

Es importante resaltar todavia que buena parte de las discusiones con las organiza-
ciones populares, no solo aquellas electas para el actual consejo, sino también aquellas
que fueron derrotadas, muchas veces tiene lugar fuera de las reuniones del consejo, en
encuentros unilaterales con los representantes del poder publico, lo que ayuda a vaciar la

fuerza de esta instancia participativa.

Lo que aparentemente ocurre ahora y ocurria en la otra gestion, por lo que oi decir,
es que el gobierno discute mucho con los movimientos por fuera del consejo, establece
prioridades, da atencion, entonces llegan al consejo las cosas que serian mds importantes,
de alguna manera ellas ya estdn combinadas con el movimiento, y el gobierno mds el
movimiento forman la mayoria del consejo, entonces eso vacia violentamente al consejo.

(Representante del Sindicato de los Arquitectos)

Esta practica s6lo aumenta el desafio de tratar de entender para qué sirve el consejo
y cuél deberia ser su papel como espacio de ampliacién de la democracia, si una parte de

las decisiones es tomada fuera de él.

* Kk k&

En el analisis de la segunda gestién vimos que, en lo que respecta a la elaboracion
de las politicas puiblicas, el CMH ocup6 un lugar periférico en el circuito de decisiones.

Aungque haya sido un espacio de presentacion de programas y proyectos gubernamenta-
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les, no fue un participante que de hecho fuese tomado en consideracién en los complejos
procesos de produccion de las politicas en el area habitacional. El consejo acabé actuan-
do al detalle, a partir de una constante conduccion estatal que orientd su ritmo, su dina-
mica y su agenda. La no discusion del plan municipal de vivienda evidencia y agrava esa
sensacion de no-lugar del CMH en la red de produccién de la politica. En esta segunda
gestion, la ausencia de importantes movimientos del area contribuy¢ al despoblamiento

del consejo, fortaleciendo otros canales y formas de mediacién de los conflictos.
CONCLUSION

Este texto se propuso comprender el lugar y el papel del CMH en el proceso de
produccion de la politica habitacional en el Municipio de Sdo Paulo. Desde el principio
de nuestra pesquisa, decidimos escapar a una imagen idealizada del consejo — que mu-
chas veces emerge del analisis de su disefio institucional —, que afirma “que el consejo lo
puede todo™; y/o de una mirada fatalista que, con base en la realidad, afirma: “el consejo
no sirve para nada”. Sabiamos que el desafio era conseguir exponer la complejidad de la
actuacion de los consejos que, como bien ha dicho Sénia Draibe, “no se dan a conocer
con facilidad”.

En el caso del CMH, lo que mas llamo nuestra atencién fueron los cambios en la
composicion del consejo y sus impactos sobre la capacidad de esa instancia de traducirse
como Forum de discusion y explicitacion de los conflictos.

En nuestro estudio vimos que el perfil del consejo se altera de forma significativa
en funcién del perfil de los consejeros gubernamentales y no-gubernamentales que lo
componen, y del grupo que ejerce hegemonia en determinados momentos. El perfil
de los participantes en cada gestion del consejo se traduce en patrones diferenciados de
disputa politica, con impactos sobre el proceso de formacién de la agenda, sobre el nivel
de explicitaciéon y encaminamiento de los conflictos, sobre la l6gica de interaccién entre
gobierno y sociedad, que, a su vez, se traducen en niveles diferenciados de influencia
politica del consejo sobre la politica. Entre las variables que pueden otorgar mayor inte-
ligibilidad a ese proceso, destacamos la cuestién del proyecto politico'** y las estrategias
de los representantes.

En el cambio de comando en el &mbito ejecutivo municipal, la importancia de la va-

riable proyecto politico se hizo muy evidente. Como demostramos en el capitulo sobre la
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trayectoria del consejo, cada cambio de gobierno produjo alteraciones muy significativas
en su capacidad de actuacién. Eso llama la atencién hacia un aspecto: la baja autonomia
de los consejos en relaciéon al Ejecutivo. Traduciendo: si el Ejecutivo no quiere, es muy
dificil que un consejo avance. Esa dependencia de los consejos tiene como base la cues-
tién presupuestaria, aunque va mucho mas alla de eso. Los consejos asumieron, en gran
medida, el lenguaje y la forma de ser del Estado, y acabaron enredados en las telas buro-
craticas por la l6gica de actuacion estatal. Aunque de una forma general tengamos que
reconocer la resistencia de los gobiernos en dividir el poder de decisién, vimos también
que gobiernos que poseen mayor vinculacién con el campo democratico/progresista
tienden a valorar mas el consejo, que los gobiernos que no poseen ese vinculo.

Mas alla de los proyectos politicos de los gobiernos, nuestra pesquisa también mos-
tr6 claramente la heterogeneidad de proyectos en la sociedad civil, y sus impactos sobre
la naturaleza de actuacion del consejo. Los intereses que llevan a las entidades, organiza-
ciones y movimientos a disputar una plaza en los consejos son muy variados, asi como
la propia nocién de lo que pueda ser participar en la formulacién de las politicas. Depen-
diendo de qué grupo de la sociedad civil asume la hegemonia en el consejo en determi-
nado momento, la dinamica del consejo sufre una alteracién significativa, que se traduce
en un mayor o menor acomodamiento en relacién a las pautas e intereses del Ejecutivo
municipal y, por tanto, en mayor o menor intensidad de los conflictos.

En la reciente trayectoria del CMH, esas variables nos permitieron identificar tres
fases o momentos distintos. La primera fase, que va del 2003 al 2004, puede ser caracte-
rizada como: (i) (mayor) “colaboracién de proyectos politicos”; (i) (mayor) conflicto; (iii)
(mayor) capacidad deliberativa/normativa. Caracteriza a esta primera fase una mayor
colaboracién de proyectos politicos entre los miembros de la administracién municipal,
y los representantes de los movimientos populares y ciertos sectores de la sociedad ci-
vil dentro del consejo. La hipdtesis es que en esas instancias habia personas ocupando
posiciones de mando, que estaban comprometidas con la inversién de prioridades en la
politica del area y con la valorizacién de demandas y banderas que histéricamente cons-
tituyeron la agenda de los movimientos sociales de vivienda. A pesar de las diferencias,
entre los miembros del consejo habia una base compartida sobre cuales deberian ser las
prioridades de la politica y el papel del poder publico que no impedia la existencia del

conflicto, pero lo tornaba mas productivo. La segunda fase se inicia en enero y va hasta
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noviembre de 2005, cuando comienza la segunda gestion del consejo. Este periodo tiene
como caracteristica: (i) “colaboracién de proyectos politicos”, (ii) conflicto, (iii) capacidad
deliberativa/normativa. En esta fase, identificamos un gran conflicto entre gobierno y
sociedad, que oblitera la capacidad deliberativa del consejo, un conflicto poco produc-
tivo. La tercera fase se inicia con la nueva gestion del consejo — segunda gestiéon- con la
salida de todos los representantes de los movimientos populares y también sus entidades
mas combativas. Este periodo tiene como caracteristica: (i) “colaboracién de proyectos
politicos”, (ii) conflicto, (iii) capacidad deliberativa/normativa. En esta fase, el Consejo
de Vivienda se asemeja mas a los otros consejos que investigamos en esta pesquisa, en
cuanto al protagonismo que el Estado pasa a asumir. Las actas secas, directas, mas for-
males, muestran la ausencia del debate. El gobierno construye la agenda de la politica,
informa al consejo sobre programas y proyectos en implementacion y se somete, cuando
es necesario, a un proceso de aprobacién de sus propuestas, en el cual, via de regla, no
encuentra muchas resistencias. O sea, en esta fase el conflicto se reduce, asi como la ca-
pacidad de proposicion del consejo.

Para finalizar, nuestra pesquisa también evidencia como la decisién de involucrarse
en procesos participativos institucionalizados va mas alld de la vinculacién a proyectos
politicos, relacionandose muy fuertemente con los intereses especificos y con las dife-
rentes posibilidades que la coyuntura politica presenta para la realizacion de esos intere-
ses. En ese sentido, fue ejemplar la decisién del movimiento de vivienda, de priorizar la
influencia sobre las instancias partidarias en detrimento de la ocupacién de espacios en
el consejo, por un lado; y el fuerte ataque del PSDB en la ocupacién de espacios en los
consejos del Nifio y del Adolescente, y de la Vivienda, como estrategia para ampliar sus
bases politicas, por otro. Investigar con mayor profundidad el lugar que la participacion
institucional ocupa en las estrategias de los gobiernos y de los movimientos en diferentes

contextos politicos, es uno de los temas a ser profundizados en futuras pesquisas.
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NOTAS

91. Este cuaderno completa la serie del Observatorio, que analiz6 la interfaz entre el control social y las
politicas publicas mencionadas.

92. En su estudio sobre el Consejo Municipal de Salud de Curitiba, Fuks (2004) identific6 cinco tipos de delibera-
cién: resolucion, rendicion de cuentas, aprobacién, mocién, andamiento. El autor agrupd esos tipos en
tres modalidades: “Modalidades débiles”: involucra decisiones de “cardcter meramente formal”, como
los andamientos y las mociones; “Modalidad intermedia”: involucra una “aprobacion” del plenario del
consejo relativa a temas cuya decision involucra, por ejemplo, indicacién de representante del consejo
para participacion en eventos o comisiones, aprobacién de propuesta sobre andamientos de Conferen-
cia, etc. “Modalidad fuerte”: involucra decisiones de naturaleza sustantiva, como las resoluciones y las
rendiciones de cuentas. Partimos de esa indicacion mas general, al elegir las resoluciones en nuestro
referencial empirico.

93. Ademas del Consejo de Vivienda, estamos estudiando los consejos municipales de Seguridad Social, Salud,
y Nifio y Adolescente.

94. Agradecemos a Mateus Bertolini de Moraes, estudiante de Ciencias Sociales de la USP y pasante del equipo
de Participacion Ciudadana del Instituto Pélis durante la época de la pesquisa, por seguir las reuniones,
asi como por realizar la mayoria de las entrevistas y localizar las actas de las reuniones.

95. En ese sentido, sabemos que nuestro recorte deja de lado cuestiones importantes; por ejemplo, la division
de recursos de poder entre los diversos segmentos que componen el Consejo; las disputas, negociacio-
nes y articulaciones entre los campos; las asimetrias y las estrategias utilizadas por los representantes
en peores condiciones para superarlas, etc.

96. Para un analisis mas detallado sobre la dindmica de funcionamento del CMH remitimos a: Cadernos do
Observatorio ns® 4, 10, 14y 21.

97. TEIXEIRA y TATAGIBA, 2005.

98. Nos basaremos aqui, particularmente, en Cadernos do Observatério n°s 4, 10, 14 y 21. Haremos apenas
un registro telegrafico remitiendo las discusiones sustantivas a los estudios citados.

99. Debemos mencionar el hecho de que parte de esta dificultad puede estar relacionada con el inicio de la
gestién y con la dificultad del gobierno para estructurar su agenda. Como sabemos, los gobiernos
tienen una fuerte capacidad de conducciéon de la agenda de los consejos (lo mismo ocurria en la ges-
tién anterior de Marta Suplicy), por tanto, esa poca productividad de las reuniones en términos de
la toma de decisiones puede estar relacionada también con esa dificultad inicial que todo gobierno
nuevo enfrenta.
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100. Vale notar que en la reunién del dia 28/09/2006, por tanto en el segundo semestre del 2006, fueron
aprobadas siete resoluciones. Lo cual denota, por un lado, que habia una serie de temas que habian
quedado durante mucho tiempo sin ser apreciados y, por tanto, habia una “demanda reprimida” de
decisiones. Por otro lado, es muy dificil creer que en apenas una reunion los siete temas pudieran
ser debatidos.

101. Nos gustaria resaltar que tenemos conciencia de que las actas son un recurso importante, aunque limi-
tado para el anlisis, no sélo por la naturaleza de los registros que encontramos, en general bastante
sucintos, sino también por el hecho de que las actas a que nos referimos son actas de las sesiones
plenarias, y no de las reuniones de los grupos de trabajo, que es donde los temas son discutidos con
mayor profundidad. En la plenaria, en general se aprueba o no la indicacién hecha por el grupo de
trabajo. En una pesquisa a profundidad, seria importante tener las actas de las reuniones de los grupos
de trabajo, para que de hecho fuera posible seguir la trayectoria que va de la presentacion del tema,
a su decision (o no-decision).

102. La nocién de proyectos politicos designa “el conjunto de creencias, intereses, concepciones de mundo,
representaciones de lo que debe ser la vida en sociedad, que orientan la accién politica de los dife-
rentes sujetos”, p. 38 y siguientes. Esta cita se encuentra en Dagnino, E., Olvera, A. y Panfichi, A.
“Para uma outra leitura da disputa pela constru¢do democratica na América Latina”, en: Dagnino
y Panfichi, 2006.
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Desafios para la construccion de
una democracia participativa en
Brasil: la practica de los consejos
de gestion de las politicas publicas

PEDRO PONTUAL'®

Este texto se propone dialogar con la produccién del Observatorio de los Derechos
del Ciudadano'®, con otras producciones sobre consejos y con la acumulacién de dis-
cusion de diversas redes que se dedican a la tematica de la participacién ciudadana, para
hacer un balance y una reflexion critica sobre las practicas de los consejos de gestion de
las politicas publicas, y los desafios que ellas enfrentan en el actual proceso de construc-
cién de una democracia participativa en Brasil.

De modo mas inmediato tomaremos como base para esta reflexién los recientes
estudios producidos por Luciana Tatagiba y Ana Claudia Teixeira (2007a, 2007b, 2007c,
2007d), sobre el papel y el modo de actuar de los Consejos de Salud, Nifio y Adolescente,
Asistencia Social y Vivienda en la ciudad de S3o Paulo, en el periodo del 2004 al 2006'”.

Pasados casi 20 aflos de la promulgaciéon de nuestra tltima Constitucion (1988) con-
siderada el marco principal de creacién de un sistema descentralizado y participativo de
gestion de las politicas sociales, y en el momento en que diversas redes de movimientos
sociales y ONGs proponen ampliar el ambito de discusion sobre las reformas politicas
para incluir el debate de los mecanismos de democracia directa y participativa, nos pare-
ce esencial una vision critica respecto al papel que, desde su creacion, vienen asumiendo
tales mecanismos a lo largo de este periodo histérico. La pregunta que esta en el aire es:
¢valio la pena toda la inversion politica hecha para fortalecer tales canales institucionales
de participacién? ;Fue una apuesta correcta?

Queremos ofrecer una contribucién que supere dos tendencias opuestas frecuente-
mente encontradas en la literatura sobre el tema: una, que al querer enfatizar la novedad

histérica que los consejos de gestion representan para la democracia brasilefia, tiende a
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realizar un balance entusiasta sobre su actuacién, que puede ser resumido en la idea de
que ellos “pueden todo™; y otra, que al atenerse a las dificultades y obstaculos enfrenta-
dos por los mismos, tiende a una visién derrotista de que ellos “nada pueden” llegando,
en algunos casos, a cuestionar si habria valido la pena tanta inversion en los canales ins-
titucionales, si contintia valido apostar en este tipo de participacién para alcanzar la de-
mocratizacién de las politicas ptblicas. El analisis que sigue, pretende ofrecer una contri-
bucién que, al mismo tiempo que valorice las conquistas de los consejos, también sefiale
sus dificultades e impasses en la perspectiva de su superacion y de la reformulacién de las
practicas de los consejos, en el sentido de que ellos puedan ser eficaces y efectivos en su
propuesta de control social y democratizacion de las politicas publicas.

Del punto de vista histérico de la sociedad brasilefia, es bueno resaltar que los casi
20 afios que marcan la creacién e implantacion de los consejos de gestion son un periodo
relativamente pequeno, frente la tradicién profundamente elitista y autoritaria que siem-
pre marco la relacion del Estado con la sociedad en Brasil, y que tiene en el clientelismo
su fendmeno mas expresivo. En este contexto, la creacion relativamente reciente de di-
versos canales institucionales de participaciéon popular en las politicas publicas, entre los
cuales los consejos son los de mayor expresiéon numeérica y capilaridad social, debe ser
vista como parte de un largo y complejo proceso de construccion de la democracia y la
ciudadania en Brasil.

Vale mencionar también que la institucionalizacién de la experiencia de los conse-
jos de gestion en Brasil, al final de los afios 80 e inicio de los 90, de cierto modo marcha
contrario a lo que ocurria en el plano internacional y en Brasil, con la implantacién de las

politicas neoliberales. Raichelis (2000) retrata bien tal escenario:

Mientras que en Brasil estdbamos aprobando una Constitucion que incorpora
mecanismos democratizadores y descentralizadores de las politicas sociales, que amplia
derechos sociales, fortaleciendo la responsabilidad social del Estado, los modelos de
Estado Social entran en crisis en el plano internacional, tanto los Estados de Seguridad
Social como el Estado Socialista. Y de este proceso emerge una crisis mds amplia, que
desemboca en el llamado proyecto neoliberal y en las propuestas de reduccion del estado
y de su papel social. Esto va a tener un impacto muy grande en nuestra experiencia de
democratizacion de las politicas (p.41).
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En aquel contexto, la discusién sobre una Reforma del Estado en Brasil fue hegemo-
nizada por la 6ptica neoliberal que enfatizaba los aspectos econémicos y administrativos,
con la perspectiva de la reducciéon de sus funciones, dejando de lado los aspectos politicos
de la reforma del Estado, y atin mas la dimensién de control social sobre el mismo.

Entre las diversas expectativas de cambio creadas con la Victoria en 2002 de las fuer-
zas politicas que llevaron a Lula al gobierno, estaba la creaciéon de un nuevo patréon de
relacionamiento del Estado con la sociedad y, de modo mas general, con las instituciones
politicas. Aunque adoptando un discurso de participacién y habiendo establecido diver-
sos espacios de dialogo social (sobre todo a través de los consejos y conferencias), se optd
por una practica de gobernabilidad en relacién con los partidos y con el Congreso nacio-
nal, que conservo los patrones tradicionales de la politica brasilefia, del clientelismo y del
tisiologismo. Esta decision debilito las posibilidades de que se avanzara en la perspectiva
de una politica de gobernabilidad ampliada (incorporando nuevos participantes sociales)
y democratica (que adoptase procedimientos transparentes y se basara en la practica del
debate y de la deliberacién publica), y acabo por retirar la reforma politica de la agenda
del Gobierno y del Congreso.

Después de la crisis politica provocada por las denuncias de corrupcion en 2005 y
2006, que afectaron de lleno al sistema partidario y a los tres poderes del Estado brasi-
lefo, varios aspectos del modelo de democracia representativa que caracteriza nuestro
sistema politico y electoral fueron puestos en jaque. Por otro lado, en los todavia fragiles
mecanismos de democracia directa y participativa, se buscaron alternativas capaces de
reformar el sistema politico brasilefio y de crear una base democratica de control social
sobre el Estado brasilefio. ¢Pero serd que tales mecanismos han representado una practi-
ca y resultados que los acreditan como una fuerza efectivamente renovadora? Tomando
en cuenta este cuestionamiento, creemos necesario y urgente hacer un analisis critico
del papel y del modo de funcionamiento actual de los consejos, como contribucién al
debate mas general sobre las reformas politicas necesarias para el avance del proceso de

construccidon democratico en Brasil.
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LOS CONSEJOS GESTORES COMO CANALES
INSTITUCIONALES DE REPRESENTACION

Los consejos gestores, entendidos como canales institucionales de representacién
creados como parte del aparato de Estado, difieren sustancialmente de la proposicion
de los consejos populares, entendidos como esferas autébnomas de organizacién de los
representantes de la sociedad civil para incidir en las politicas ptblicas. Los consejos ges-
tores presentan configuraciones institucionales, identidades e historias muy diversifica-
das. De ahi la necesidad de explicar criterios y variantes de analisis, cuando se busca una
caracterizacion de los mismos y un balance sistematico de sus practicas.

Raichelis (1998) presenta cinco categorias que en su concepcién deben orientar el
analisis de una esfera publica, tal como son los consejos: a) visibilidad social, en la cual
las acciones y los discursos de los sujetos deben expresarse con transparencia, no ape-
nas para aquellos directamente involucrados, sino también para los implicados en las
decisiones politicas; b) control social que significa acceso a los procesos que informan
las decisiones en el ambito de la sociedad politica, lo cual posibilita la participacion de la
sociedad civil organizada en la formulacién y revision de las reglas que conducen a ne-
gociaciones y arbitraje sobre los intereses en juego, mas alla del acompafiamiento de la
implantacién de aquellas decisiones, seglin criterios pactados; c) representacion de inte-
reses colectivos, que implica la constitucién de sujetos sociales activos, que se presentan
en la escena publica a partir de la calificaciéon de demandas colectivas, en relacion a las
cuales ejercen papel de mediadores; d) democratizacion, que implica la dialéctica entre
conflicto y consenso, de modo que los diferentes y multiples intereses puedan ser califica-
dosy confrontados, resultando de ahi la interlocucién puiblica, capaz de generar acuerdos
y entendimientos que orienten las decisiones colectivas; e) cultura politica, que implica
el enfrentamiento del autoritarismo social y de la “cultura privatista” de apropiacién de
lo publico por lo privado, remitiendo a la construccién de mediaciones sociopoliticas de
los intereses de los sujetos sociales a ser reconocidos, representados y negociados en el
escenario visible de la esfera publica.

Al proponer como dimensién relevante de anlisis el disefio institucional y la tra-
yectoria politica de cada consejo, Tatagiba y Teixeira (2007b) parten de una definicién

general sobre qué son los consejos:
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Los consejos gestores son instituciones participativas permanentes, definidas legalmente
como parte de la estructura del Estado, cuya funcion es incidir en las politicas publicas
en dreas especificas, produciendo decisiones (que algunas veces pueden asumir la
forma de norma estatal), y que cuentan en su composicion con la participacion de
representantes del Estado y de la sociedad en la condicion de miembros con igual
derecho de voz y voto (p.62 € 63).

Enseguida, las autoras proponen dos criterios fundamentales a ser tomados en con-

sideracion en un analisis sobre la practica de los consejos:

Ademds de estos principios mds generales, cada consejo posee una identidad propia
que puede ser parcialmente aprehendida a partir de la consideracion de dos variantes

fundamentales: el disefio institucional y la trayectoria politica (p.63).

Los estudios sobre los Consejos de Salud, Nifio y Adolescente, Asistencia Social y
Vivienda del municipio de Sdo Paulo, publicados en 2007 por el Observatorio, mostra-
ron que tales consejos se encuentran en diferentes fases de desarrollo y consolidacion.
Ademas de eso, se puede observar que, en las diferentes gestiones de un mismo consejo,
se aprecian variaciones en lo que se refiere a la capacidad de incidir sobre las politicas, la
forma de dialogo con el Estado, la dindmica participativa, la relacién con otros represen-
tantes politicos, etc., sin que haya sido verificada alguna alteracién en su patrén institu-

cional. Frente a esta observaciéon Tatagiba y Teixeira (2007b) concluyen:

Los consejos pasan por fases o momentos distintos en su trayectoria, que se transforman
alo largo del tiempo, y ese proceso tiene implicaciones en la construccion de su identidad
politica (p.63).

Esta constatacion inicial plantea algunas interrogantes importantes para un analisis
mas profundo de la trayectoria politica de los consejos: ;cudles son las condiciones nece-
sarias para el avance de la capacidad de los consejos de incidir en la democratizaciéon de
las politicas publicas? ;Cual es el papel de los diferentes representantes (de la sociedad ci-
vil y del gobierno)? ;Cuéles son las dindmicas que favorecen, y cudles dificultan el avance

en el potencial de accion de los consejos?
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Vistas en su conjunto, las diferentes etapas de desarrollo y grados de consolidacion
de los consejos parecen expresar también la trayectoria politica de construccién de los sis-
temas participativos de las politicas que a ellos corresponden, el grado de movilizacién y
organizacion de los representantes de la sociedad civil, alli representados, como también,
el modo de actuacién de los agentes gubernamentales involucrados.

El marco legal de la Constituciéon de 1988 posibilit6 la organizaciéon de sistemas
nacionales de gestion participativa y descentralizada de las politicas sociales. A través
de la aprobacién posterior de leyes especificas para cada area (Ley Organica de la Salud,
Estatuto del Nifio y del Adolescente, Ley Organica de la Asistencia Social, Estatuto de
las Ciudades) se crearon espacios de negociaciéon y cogestion de estas politicas, en tal
medida la sociedad civil jugd un papel fundamental para la aprobacion de estas leyes.
Se hace necesario realizar estudios mas profundos sobre la historia de la constituciéon de
tales sistemas de participacion, para que podamos entender el contexto y la trama de
los representantes de la sociedad civil que estuvo involucrada en cada uno de ellos, y que
probablemente ejerce influencia sobre las fases diferenciadas de desarrollo y consolida-
ci6én de sus respectivos consejos.

Respecto a la participacién de la sociedad civil, aunque se reconozca su papel funda-
mental en la creacién de los sistemas participativos y de sus respectivos consejos, sobre
todo a través de la accién de los movimientos sociales y de la constituciéon de Forums y
Redes; a pesar de este vigor inicial que caracteriz6 la movilizacién y organizaciéon autd-
noma de la sociedad civil, a lo largo del tiempo la misma no consiguié mantenerse.

La actual retraccion y relativa desarticulacion de tales espacios auténomos tienen
trayectorias diferenciadas, pero siempre que ellas ocurrieron acarrearon muchas dificul-
tades para una mayor efectividad de participacién de los representantes de la sociedad
civil en los respectivos consejos. Esto, se debe a que los espacios autbnomos de organiza-
ci6én de la sociedad civil son los que pueden impulsar la movilizacién social y la presion
sobre los consejos, para reforzar el poder de sus representantes en las disputas y conflictos
de intereses alli existentes. También los Forums, redes y movimientos, son los espacios
mas adecuados para la generacion de proposiciones y construcciéon de acuerdos entre las
diversas organizaciones que constituyen el campo heterogéneo de fuerzas de la sociedad
civil. Por mucha buena voluntad que puedan tener, si los consejeros no cuentan con tales
espacios de la sociedad civil para respaldar su actuacion, ellos se tornan representantes de

si propios, y presas faciles de cooptacién institucional.
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En muchos casos, se observan factores como la fragmentacion politica que marca la
coyuntura de los movimientos sociales (sobre todo cuando se acercan los periodos elec-
torales), y también una cierta desmovilizacién provocada por la relacién de convenios
de prestacion de servicios al poder publico, que afectan la organizacién autébnoma de los
movimientos y Forums, y repercuten en la dinamica de participacién de la sociedad civil
en los consejos.

El vinculo estrecho y subordinado de determinados lideres de movimientos sociales
con partidos politicos, mas especificamente con gabinetes de parlamentarios, ha provo-
cado diversas fisuras en los movimientos que se reflejan en divisiones no sélo en las bases
de los mismos, sino también en los consejos en que sus representantes tienen asiento,
debilitando muchas veces su unidad de acciéon en aquellos espacios. En los afios 80, estos
tipos de vinculos fueron vistos como posibilidades de fortalecimiento de los movimien-
tos, en la medida en que propiciaban una infraestructura que los movimientos no tenian,
ademas de propiciar el ingreso de determinados lideres a los espacios institucionales de
representacion.

Verdaderamente, con el profundo cambio en los patrones de accion politica de los
partidos que antes mantenian identidad con los movimientos, hoy parece que para los
movimientos y sus lideres tal tipo de vinculacion es mas una fuente de problemas que de
ganancias. (No seria hora de hacer un balance critico de este tipo de relacién y de actua-
lizar sus presupuestos y estrategias?

Respecto a la relaciéon de los movimientos con el poder ejecutivo, la reciente trans-
formacién de los movimientos en prestadores de servicios y ejecutores de diversos pro-
gramas sociales de los gobiernos parece haber provocado ambigiiedades en la relacion de
los mismos con los gobiernos y, en algunos casos, sefiales visibles de pérdida de la auto-
nomia politica. En ese aspecto también seria necesario realizar un balance critico de este
tipo de relacién, y un redisefio de las estrategias. Esta “crisis” de los movimientos en sus
relaciones con el Estado y con los partidos ha afectado directamente a la representacion
de los mismos en los consejos.

Sobre la participacién de los gobiernos en relacion a los consejos vemos que, aun-
que se pueda constatar que las diferencias politicas y partidarias de los mismos (mayor
0 menor compromiso con la democratizacion de la gestion publica) son relevantes en el
disefio institucional y en la trayectoria politica de los consejos, no se puede afirmar que

tales diferencias sean las tinicas determinantes en la dindmica de funcionamiento de los
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mismos. Esto, se debe a que, de un lado, los gobiernos no son monoliticos; y de otro,
a que los agentes que los representan en los consejos, no siempre tienen patrones de
comportamiento absolutamente coherentes con la orientacion politica mas general del
gobierno. O sea, los estudios del Observatorio muestran situaciones donde los patrones
autoritarios de comportamiento pueden marcar la actuacién de los agentes del gobier-
no, a pesar de que el mismo tenga un discurso democratico, y viceversa. También, la
calidad de la representacion del gobierno en los consejos, y los procedimientos relativos
a la transparencia y capacidad de didlogo, son variables importantes en el analisis de la
actuacion del gobierno en los consejos. A su vez, la posibilidad de sacar provecho de tales
contradicciones entre los agentes del gobierno depende del grado de unidad de los repre-
sentantes de la sociedad civil en aquella coyuntura especifica.

Los estudios realizados por el Observatorio muestran también que el disefio ins-
titucional de los consejos ofrece los parametros para la actuaciéon de éste, ofreciendo
los contornos basicos de su identidad politica. A través de las leyes de creacién y de los
regimientos son definidas las reglas para su composicién y representacion, naturaleza de
la participacién, dindmica decisiva, ritos de procedimientos, etc.; éstos, a su vez, indican
las potencialidades y los limites de cada espacio, respecto a los resultados esperados de
la participacion.

La observacion del funcionamiento de diversos consejos muestra que mientras
mayor sea la participacion de la sociedad civil en la elaboracién y constante evalua-
cién de aquellos instrumentos que demarcan el disefio institucional de los consejos,
mayor serd su co-responsabilidad por la observacion de los mismos, y su compromiso
en la defensa de los procesos participativos. Respecto a la posicién mas comun de los
gobiernos con relacién al disefio institucional de los consejos, vale presentar la obser-
vacion de Raichellis (2000):

Lo que incomoda a los gobiernos en la cuestion de los Consejos no es su existencia, sino
exactamente la naturaleza de sus atribuciones, el hecho de tener un cardcter deliberativo
garantizado legalmente, pues los procedimientos son muchas veces mds demorados vy
abiertos al debate y a conflictos de posiciones, por tener que pasar por la aprobacion
de los Consejos. Los recursos de presupuesto y los fondos de financiamiento para las
dreas de la Asistencia Social, de la Salud, del Nifio y Adolescente son obligatoriamente

sometidos a la aprobacion de los consejos (p.43).

230

6_polisespanhol.indd 230 @ 10.09.08 18:55:35



De cualquier modo, se puede observar que no se consigue entender las contradic-
ciones entre las practicas de un consejo y su disefio institucional, si no examinamos su
trayectoria politica concreta, asi como las relaciones y dinamicas establecidas entre los
representantes involucrados. Esto puede explicar por qué algunos consejos con poder
deliberativo no consiguen ejercerlo efectivamente, y al contrario, otros que no tienen
tal atribucién consiguen ejercerlo en la practica en algunos momentos de su trayectoria.

Al relatar los resultados de la investigacion sobre los consejos de salud de la ciudad
de Sdo Paulo, y la importancia de la dinamica de relaciones entre los representantes en
la efectividad de la practica de los consejos, Vera Schattan y Nobre (2004) concluyen lo

siguiente:

Este breve balance muestra que la existencia de mecanismos formales que aseguren el
derecho de la sociedad civil de participar en la definicion de las politicas sociales no es
suficiente para garantizar esta participacion. Pero también muestra que este cuadro
cambia con la presencia de una sociedad civil organizada y/o de autoridades politicas
comprometidas con la democracia participativa (p.256 e 257).

Esto nos lleva a considerar que, ademas de pelear por una definicién de atribu-
ciones que les asegure a los consejos el poder de decisiéon necesario, es fundamental
cuidar de las condiciones necesarias para que el proceso de deliberacién proporcione
condiciones equitativas a los representantes, para las practicas de dialogo y resolucién
de conflictos presentes en los procesos de toma de decisién. Tanto entre los diversos
segmentos de la sociedad civil, como entre ésta y los agentes gubernamentales, exis-
ten diversas asimetrias con relacién a las informaciones y conocimientos necesarios
para una mayor efectividad de su participacién en los procesos de deliberacion. Proce-
dimientos de transparencia en la presentacion de informaciones y en las rendiciones
de cuentas, asi como inversiones en acciones formativas con continuidad, son algunas
de las acciones necesarias para la superacion de tales asimetrias, y para aumentar el

grado de legitimidad de los procesos de deliberacion.
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ANALIZANDO EL PODER DELIBERATIVO DE LOS CONSEJOS

A partir de las formulaciones de Bohman (1996), Tatagiba y Teixeira (2007a) hacen

una importante distincién entre deliberacion y decision:

Mientras el concepto de decision remite al resultado de un proceso que involucra la
eleccion u opcidn entre alternativas; la nocion de deliberacidn se refiere a la calidad del

proceso que lleva a la decision.

El concepto de deliberacion se refiere a un proceso de decisién que es precedido de
un debate bien informado, acerca de las alternativas planteadas para la definicién de los
problemas y las formas de intervencion.

Los estudios del Observatorio evidencian una variacién significativa en el nimero y
tipo de resoluciones producidas por los consejos, de acuerdo con la orientacién politica
del gobierno. Siendo asi, cuando se trata de un gobierno que no apuesta en la participa-
ci6én y en los consejos hay una tendencia a que los mismos sean inducidos a una cierta
paralisis en sus funciones, lo que provoca pérdida de legitimidad y fuerza de los consejos.
Tal situacion requiere, especialmente por parte de los miembros de la sociedad civil,
empefo y determinacién en exigir que el consejo siga funcionando normalmente, y sea
accionado en el momento de tomar las principales decisiones sobre las politicas y progra-
mas del area. La discontinuidad de las politicas y programas en cada gestiéon debe ser uno
de los objetivos privilegiados de las acciones de control social de los consejos, tratando
de asegurar el cumplimiento de las decisiones tomadas en el consejo, y exigiendo que el
gobierno fije indicadores y metas para evaluar los programas ya existentes, asi como los
que seran implantados.

Otro factor que deberia influir fuertemente para diferenciar los tipos de resolucién
mas comunes para cada consejo, es la naturaleza de sus funciones y competencias. No
obstante, se puede observar que, de modo general, en los consejos estudiados la discu-
sion de las politicas y programas del 4rea no es el punto fuerte de sus decisiones, que
muchas veces se refieren apenas a aspectos periféricos de las politicas. Inclusive cuando
los consejos consiguen discutir politicas y programas del area, sus acciones se inscriben
de modo mas acentuado en relacion a la etapa de implantaciéon de las (los) mismas(os).

Al corroborar los resultados de otros estudios y de observaciones practicas, se puede
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afirmar que los consejos han incidido mas en los aspectos de implantacion de las politicas
cumpliendo un papel de fiscalizacién de las mismas y, en menor grado, en los aspectos
relativos a la elaboracion de las politicas y el ejercicio de un papel mas propositivo en
relacion a las mismas. En lo que referente a los aspectos de implantacién de las politicas
acompafiadas por el Observatorio, se puede observar que hay una variacién en el tipo de
accion priorizada por el consejo, de acuerdo con la naturaleza de sus atribuciones (algu-
nos mas inclinados a la normatizaciéon de las acciones y convenios, otros a una evaluaciéon
de la calidad de los servicios); pero de modo general se puede afirmar que las cuestiones
relativas a la evaluaciéon de la calidad de los servicios es un item comun en la agenda de
aquellos consejos.

El dominio de las cuestiones presupuestarias que posibilitan la mejor identificacién
de las prioridades del poder redistributivo de las politicas y programas, es un aspecto
esencial para el ejercicio del poder de deliberaciéon de los consejos. La ausencia y/o pre-
cariedad de los mecanismos de transparencia en relacion a las cuestiones presupuestarias,
sumada a la falta de preparacion de la mayoria de los sectores de la sociedad civil sobre
el tema, hace del presupuesto un gran instrumento de manipulacién de intereses y de
limitacion al poder efectivo de deliberacion de los consejos. La ausencia de la practica del
Presupuesto Participativo, o las limitaciones de muchas de las experiencias en curso en
la mayor parte de los municipios, hace que la visién de los consejos sobre el presupues-
to sea parcial y sectorial, dificultando la discusion sobre los recursos y sus prioridades.
Por todos estos motivos, cabe preguntar: ;se puede hablar de poder deliberativo de los
consejos cuando los mismos tienen poca incidencia en la destinacién de los recursos del
presupuesto?

Sin menospreciar la importancia de las acciones de los consejos en las cuestiones
relativas a la implantacién de las politicas, es preciso reconocer que la pequefia incidencia
de los mismos en la etapa de elaboracién de las politicas y en la discusion del contenido
de los programas y acciones gubernamentales, constituye una fuerte limitacién al poder
de decision de los consejos, que deberia abarcar ambas etapas del ciclo de las politicas
publicas.

Este cuadro muestra, por un lado, que el poder de decisién de los consejos tiene
relaciéon con las atribuciones previstas en su disefio institucional; pero el mismo se con-
solida o no, dependiendo del contexto politico en que estd insertado, y de la capacidad

de intervencion de la sociedad civil. Como afirman Tatagiba y Teixeira (2007), es muy
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importante analizar la calidad del proceso de toma de decisién (proceso de deliberacion)
que involucra importantes variables: la existencia o no de debate y discusién previos a
la decision; la pluralidad de los intereses involucrados en la disputa; la naturaleza de las
razones presentadas; el nivel de autonomia de los sujetos involucrados para sostener
posiciones; el mayor o menor poder de cada participante/segmento en la construcciéon
de la agenda, etc.

Un analisis que combine una evaluacion del contenido de las decisiones tomadas y
su proceso de deliberacion, nos puede dar mayores elementos sobre la sustentabilidad de
las decisiones, y sobre lo que, en términos de su efectividad, se puede esperar. O sea, en la
evaluacién de la efectividad del control social sobre las politicas puiblicas, tanto el proceso
como el producto son dimensiones importantes e indivisibles.

Se puede observar que el poder deliberativo atribuido a los consejos en los princi-
pales sistemas participativos de politicas sociales creados a partir de la Constituciéon de
1988, viene siendo objeto de cuestionamiento por parte de gobiernos de diferentes orien-
taciones politico-ideologicas. De un lado, en los estudios del Observatorio se constatan
las tentativas de gobiernos conservadores de retirar tal poder a los consejos existentes.
De otro lado, el propio Gobierno del Presidente Lula, iniciado en 2003, con un discurso
de participacién y acciones de dialogo social, cre6 nuevos consejos, pero sélo les atribuyo
poderes consultivos, asi como en diversos casos asumio la indicacién de representantes
de la sociedad civil.

En funcién de este cuadro y de las variantes arriba discutidas, que afectan el poder
de decision ejercido efectivamente por los consejos, es importante reafirmar, no obstan-
te, que el poder deliberativo de los consejos sigue siendo el parametro fundamental para

evaluar en qué medida se consigue una cogestion efectiva de las politicas publicas.
LA AGENDA DE LAS POLITICAS Y DE LOS CONSEJOS

Los estudios del Observatorio muestran que respecto a la elaboracién e implan-
tacion de las politicas en las respectivas areas, los consejos estudiados ocupan un lugar
periférico dentro del ciclo decisivo. En algunos casos, esto se manifiesta en el tiempo
gastado en las discusiones de los consejos, en temas como la definicién de la propia pauta
de las reuniones, y cuestiones de procedimiento. En otros casos, relaciones conflictivas y

polarizadas entre los participantes deterioran las relaciones entre los mismos, dificultan
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el establecimiento de un dialogo productivo y asi perjudican la calidad de los procesos
deliberativos, atin cuando asuntos de relevancia se encuentran en discusion.

Otro aspecto observado en aquellos estudios es que cuando el gobierno coloca en la
pauta de los consejos temas sobre programas y politicas, éstos son presentados casi siem-
pre circunscritos a cuestiones referentes a su ejecucion e implantacion, y muy raramente
los consejos tienen oportunidad de discutir programas y politicas en su etapa de elabora-
ci6n. Cuando son presentados para discusion, ya estan elaborados, y el gobierno apenas
cumple el rito de presentacién en el consejo, y de informar el inicio de su implantacion.

Estas constataciones coinciden con observaciones de otros estudios y declaraciones
de participantes en consejos en otras esferas, tanto en el plano estatal como federal. Esto
quiere decir que los consejos tienen poca incidencia en el niicleo duro de las politicas;
esto puede ser una de las variantes mas importantes en la formacién de una “percepciéon”
de desgaste de estos canales y en un cierto cuestionamiento, por parte de algunos secto-
res de los movimientos sociales, sobre la validez de continuar apostando en los mismos
para conseguir nuevas politicas y cambios en las existentes.

Se puede constatar, por tanto, que de modo general existe una disociacién entre
la agenda de las politicas y de los consejos. Las Conferencias realizadas periédicamente
en diversas areas de las politicas sociales parecen estar siendo un espacio mas amplio de
participacion, que ha posibilitado a las organizaciones de la sociedad civil pautar temas y
presentar proposiciones referentes a programas y politicas en las respectivas areas.

Aln asi, carecemos de estudios sistematicos sobre el grado de incorporacion de
tales propuestas a los programas y politicas a ser efectivamente implantados. A veces,
la falta de transparencia en las informaciones sobre los programas y politicas, asi como
su lenguaje de presentacion excesivamente técnico, torna dificil que las organizaciones
de la sociedad civil reconozcan sus propuestas, y ademas se presta a manipulaciones en
el discurso gubernamental sobre la incorporacion de las propuestas presentadas por la
sociedad civil en las directrices aprobadas en las Conferencias, y en las politicas y progra-
mas a ser desarrollados por el gobierno.

Esta disociacion entre la agenda de las politicas y de los consejos se torna atin mas
critica en lo que se refiere a los aspectos presupuestarios de los programas y de las poli-
ticas. Sea en relacion a las previsiones presupuestarias o en relacién a los recursos de los
Fondos Publicos, se constata la baja incidencia de los consejos en la discusion de los mis-

mos, lo que constituye una grave limitacién de sus poderes, dada la absoluta relevancia
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de esos aspectos en la determinacioén de las posibilidades y limites de tales programas y
politicas. El control social de los recursos de los Fondos por parte de la sociedad civil ha
sido muy dificil, ora por el hecho de que los gobiernos no repasaron las informaciones
necesarias, ora por la dificultad de los consejeros de la sociedad civil para lidiar con tal
tipo de informacién.

La crisis fiscal del Estado y las conocidas intervenciones en el uso de recursos y re-
orientacion de prioridades, raramente son objeto de decision en los consejos, ocurriendo
que, en la mejor de las hipétesis, son informados sobre los mismos. Hasta en municipios
que desarrollan presupuestos participativos, ha sido dificil una necesaria articulacién en-
tre las deliberaciones de los OPs y la agenda de los consejos, y viceversa.

En el plano federal, esta limitacion en el control social del presupuesto es todavia
mas critica. El actual gobierno, al ser electo en 2002, genero fuertes expectativas de que
se realizarian iniciativas de control social del presupuesto federal, dada la vasta expe-
riencia del PT y de otros partidos de izquierda en gobiernos municipales, y en algunos
casos hasta en el plano estadual. En realidad, exceptuando el proceso de consulta sobre
el PPA que tuvo lugar en 2003, en audiencias publicas realizadas con la sociedad civil or-
ganizada en diversos estados de Brasil, no fueron tomadas otras iniciativas relevantes,
en el sentido de democratizar la discusiéon del presupuesto publico, ni siquiera colocan-
do a disposicién las informaciones completas sobre el mismo. Solamente en este afio
(2008), a través de decreto presidencial, se constituye el grupo de trabajo encargado de
sugerir alternativas que posibiliten una mayor participacién social en el control social
del presupuesto publico federal. Hasta la fecha, el referido grupo de trabajo no ha pre-
sentado sus propuestas. En este contexto, la liberaciéon de enmiendas parlamentares
al presupuesto aparece como la alternativa mas coherente con la légica de goberna-
bilidad adoptada por el gobierno, y al mismo tiempo como contradictoria, frente a
algunas iniciativas cuyo objetivo es la participacion social en el control del presupuesto
publico. En cuanto a cuestiones relacionadas a posibilidades y limites presupuestarios,
en la agenda de los consejos y de las conferencias, la ausencia del tema de la reforma
tributaria los deja siempre en una posiciéon defensiva.

Se puede observar que los consejos han sido absorbidos de tal modo por funciones
técnico-administrativas, que parecen haber sofocado su posibilidad de actuar en la politi-

zacién de nuevos temas y cuestiones. Elenaldo Celso Teixeira (2000) afirma:
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El fortalecimiento de la sociedad civil, por tanto, ocurre cuando sus demandas,
procesadas por los consejos y otros mecanismos y espacios, se tornan politicas
publicas que orientan las acciones gubernamentales y cuando la regulacion que
cabe al Estado ya no se realiza sin que la representacién social la discuta y formule
proposiciones (p.108).

En sintesis, se puede decir que la posibilidad de los consejos de ser el espacio de
deliberacion efectiva de las politicas publicas y de sus programas de accién, depende del
empefio efectivo de los gobiernos en compartir con los consejos este nivel de decision,
asi como de la capacidad de la sociedad civil de tematizar la agenda de los consejos con

proposiciones sobre las politicas y prioridades de accién.
EL PROYECTO POLITICO Y LA AGENDA DE LOS CONSEJOS

Los estudios de los consejos realizados por el Observatorio mostraron que el perfil
del consejo se modifica de forma significativa, en funcién del perfil de los consejeros del
gobierno, de la sociedad civil que lo compone, y del grupo que ejerce la hegemonia en
determinados momentos. El perfil de los participantes en cada gestion del consejo se
expresa en patrones de disputa politica diferenciados, con consecuencias para el proceso
de formacion de la agenda del consejo, sobre el nivel de explicitaciéon y encaminamiento
de los conflictos, sobre lalogica de interaccion entre el gobierno y sociedad que, a su vez,
se traducen en niveles diferenciados de influencia politica del consejo sobre la respectiva
politica publica.

Tatagiba y Teixeira (2007a, 2007b, 2007c, 2007d) destacan la cuestién del proyecto
politico y de la estrategia de los representantes, como aquellas variantes politicas que
nos pueden auxiliar en la comprensién de este proceso. La importancia de la variante
proyecto politico quedé bastante evidenciada en el analisis de los impactos producidos
sobre la practica de los consejos, cuando ocurrieron cambios en el comando politico de
los gobiernos. Aunque también presenten algunas resistencias a compartir el poder, los
estudios demuestran que los gobiernos democratico/progresistas, tienden a valorizar
mas los consejos, que los gobiernos que no tienen tal tipo de compromiso. Esto muestra,
a su vez, la baja autonomia de los consejos en relaciéon al poder ejecutivo; o sea, si el eje-

cutivo no quisiera, seria muy dificil para el consejo caminar con sus propias piernas.
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También la heterogeneidad de proyectos politicos de la sociedad civil produce im-
pactos en la dindmica politica de los consejos. Los intereses que llevan a las entidades,
organizaciones o movimientos a disputar asiento en los consejos son muy variados, asi
como la propia comprensién de lo que significa participar en la formulacién de las po-
liticas. Dependiendo del grupo que en determinado momento asume la hegemonia en
el consejo, la dinamica del consejo sufre una alteracion significativa, que se traduce en
una mayor o menor acomodacion en relacion a las pautas e intereses del ejecutivo y, por
tanto, en mayor o menor intensidad de los conflictos.

En este contexto, aunque la paridad que orienta la composicién de la mayoria de
los consejos sea una importante conquista, su traducciéon en la practica de los consejos
va a depender en gran parte de la correlacion de fuerzas que se establezca en la disputa

politica. Raichellis (2000) hace explicita asi esta relacion:

Paridad no se reduce a una cuestion numérica de mitad-mitad. Paridad implica
correlacion de fuerzas, lucha por la hegemonia, alianzas que deben ser establecidas para
consolidar un determinado proyecto y una determinada propuesta de encaminamiento

en el dmbito de los Consejos (p.44).

El analisis de la paridad en los consejos también debe tomar en cuenta las asimetrias
existentes entre la representaciéon gubernamental y no gubernamental, entre las cuales se
destacan la cuestion del acceso a las informaciones sobre el poder puiblico y las politicas
publicas. Por esto, la transparencia y la practica de formacién sistematica de los conseje-
ros, especialmente de la sociedad civil, es condicién indispensable para posibilitar la equi-
dad en las condiciones de participaciéon y toma de decision. En entrevista concedida a la
revista Polis sobre Consejos gestores de politicas sociales, Celso Daniel (2000) reafirma el

sentido democratizador de las inversiones en la formacion de consejeros(as).
Uno de los desafios para el fortalecimiento de los Consejos es crear las condiciones

mds adecuadas para que nuevos protagonistas entren en la escena publica, para que

se multipliquen los lideres, las personas interesadas en participar de la gestion publica

(p.126).
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Otra importante variante a tomar en consideracion en la constituciéon de un proyec-
to politico para actuacién en los consejos, es la tradicional fragmentacion de las politicas
publicas, que refuerza el caracter sectorial de las discusiones en los consejos.

Al analizar las condiciones de participacién de la sociedad civil en los consejos desde
la perspectiva de transformacion de las politicas ptblicas, Elenaldo Celso Teixeira (2000)

se refiere asi al tema:

Para que los Consejos vengan efectivamente a constituir elementos de una nueva
institucionalidad publica y democrdtica, es necesario aun que la sociedad civil y sus
representantes politicos 'y sociales constituyan un proyecto politico global y estratégico que
sea referencia para las deliberaciones de politicas sectoriales, sin lo cual, se torna imposible

impedir la fragmentacion de estas politicas puestas en vigor por el gobierno (p.106).
Mas adelante, como un desafio a la practica de los consejos, el autor concluye:

Estamos delante de un gran desafio, que es crear estrategias para recomponer la
totalidad de la politica social. Los Consejos deberian tener esta tarea, que transciende
la politica especifica y sectorial (p.45).

Por tanto, en esta perspectiva de integracion de las politicas, la creacién de espacios
y formas de articulacién entre los consejos parece ser un importante camino. Raichellis
(2000) deja claro tal desafio:

Una gran tarea es pensar estrategias de integracion y articulacion entre los consejos,
crear agendas comunesy Forums mds amplios que contribuyan a superarla segmentacion
de las politicas sociales (p.46).

También, en el sentido de una mejor articulacién de las politicas y programas, es
indispensable el cambio en el patréon de gestion del gobierno y de los procedimientos de
la maquina publica, para estimular una mayor articulacién de los consejos y mejorar la

integracion de las politicas y programas.
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Estas variantes demuestran que la simple creacién de los consejos como mecanis-
mos de participaciéon de la sociedad civil en las politicas ptblicas, no es garantia de la
efectividad de estos espacios para la democratizacién de las politicas publicas.

Al analizar la efectividad de la participacion de los consejos de salud, Vera Schattan
P. Coelho (2004) concluye:

Ese breve balance muestra que la existencia de mecanismos formales que aseguren el
derecho de la sociedad civil a participar de la definicion de las politicas sociales no es
suficiente para garantizar esta participacion. Pero también muestra que este cuadro
cambié con la presencia de una sociedad civil organizada y/o de autoridades politicas
comprometidas con la democracia participativa (p.256 e 257).

Asi, cuando diferentes segmentos de la sociedad civil sefialan la necesidad de una
“nueva arquitectura” de la participacion, es preciso tomar en cuenta esta complejidad de
las variantes involucradas en la dindmica de los consejos, en la discusién de alternativas
que puedan convertirlos en instancias efectivas de control social sobre el Estado, y de de-
mocratizacién de la gestion de las politicas puiblicas. En este sentido, cabe atn indagar si
el nimero de consejos existentes, y su vitalidad siempre heterogénea de funcionamiento,

no se constituyen en factores que dificultan una mejor articulacion entre los consejos.
LOS CONSEJOS Y LA AGENDA DE LA REFORMA POLITICA

Desde el momento en que la Constitucién de 1988 consagroé el principio de la parti-
cipacién popular en las politicas publicas y se crearon diversos sistemas descentralizados
y participativos de gestion de las politicas, se instauré el debate entre diversas fuerzas
politicas y sociales, sobre las relaciones entre los mecanismos y practicas de la democra-
cia directa y participativa, y los tradicionales mecanismos de ejercicio de la democracia
representativa. El campo conservador de la sociedad brasilefia siempre puso en duda la
validez y legitimidad de la representatividad de los consejos y otras formas de democra-
cia participativa, argumentando que los mismos tenian un déficit de representatividad
cuando comparados con la legitimidad de los representantes en el ejecutivo y en el legis-
lativo, electos por el voto universal. A partir de esta concepciodn, estos sectores en el ejer-

cicio de gobiernos y en el parlamento se proponen ignorar la existencia, o disminuir la
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importancia, de propuestas y decisiones tomadas en espacios e instancias de democracia
participativa. En otras situaciones, prefieren la estrategia de disputar la representacién
en estos espacios para poder debilitarlos después, tornandolos lineas auxiliares de los
gobiernos por ellos dirigidos.

En el campo democratico y progresista que luché por la creacién de aquellos nue-
vos espacios de ejercicio de la democracia, siempre predominé el argumento y la apuesta
de que, al crear un nuevo polo que incorporaba a los ciudadanos como sujetos politicos
en el control social del Estado, los mismos servirian como mecanismos que contribuirian
al perfeccionamiento de la democracia representativa, y no como oposicién a la misma.

No obstante, al asumir el ejercicio de gobiernos, muchas veces tales sectores han
tenido una practica de poca valorizacién e inversion en los mecanismos de la democracia
directa y participativa, en funcién de la presunciéon de su sabiduria y competencia, en
relacion a las necesidades de la poblacion y de las soluciones para las mismas. Hay un
pequeflo nimero de experiencias que practican con vigor el principio de compartir el
poder a través de los consejos y otras formas de democracia participativa.

Pasados 20 afios desde que tales mecanismos de la democracia participativa fueron
creados, con destaque para los consejos gestores de politicas publicas, se puede afirmar que
aquella apuesta no se confirmo con la fuerza de la expectativa que en ella fue depositada. A
pesar del avance que representaron los consejos en muchos aspectos, en el sentido de la de-
mocratizacién y mayor control social de las politicas puiblicas, tal experiencia no tuvo aun
la fuerza y las cualidades necesarias para producir los impactos politicos necesarios, para
alterar la l6gica clientelista que histéricamente marco la relacién del Estado con el sistema
politico-partidario que da sustento a la eleccién de los representantes por el voto universal.
Tal logica es la matriz de viejos y conocidos mecanismos de corrupcion, fisiologismo y
apropiaciones privadas de recursos publicos, que desde hace mucho son practicados en
relaciéon al Estado y a los recursos publicos. Esta 16gica adquiri6 tal fuerza, que hasta las
fuerzas sociales y politicas que luchan por su alteraciéon radical no estan inmunes a la mis-
ma, y en algunos casos se tornaron presas del tan combatido clientelismo.

Tal contexto nos llevé a la situacion, aparentemente paradédjica, de convivencia en-
tre crecientes practicas de participacién y control social sobre el Estado; al mismo tiem-
po, a la permanencia de las tradicionales practicas de corrupcién y apropiacion privada
de recursos publicos, y de relaciones en el sistema politico y partidario, fundadas en el

mecanismo del clientelismo con su tradicional toma-de-alla-y-pon-aca.
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En diversos sectores de la sociedad civil y en algunos pocos segmentos de los parti-
dos politicos, tal situacién viene mostrando la necesidad y urgencia de reformas politicas
en Brasil. Tales reformas son indispensables para reglamentar y crear mecanismos de
exigencia de derechos, en relacion a la institucionalizacién de diversos mecanismos de
democracia participativa como son los consejos, conferencias y presupuestos participati-
vos 'y de democracia directa, como es el caso de los plebiscitos, referendos y proyectos de
iniciativa popular. Se trata de avanzar en una nueva logica de relacion de la sociedad con
el Estado, donde aquélla pueda ejercer un efectivo control social sobre el Estado. Des-
afortunadamente, el consenso sobre la amplitud de tales reformas y sus contenidos atin
es muy pequeflo. Mas grave todavia: entre las fuerzas que componen el actual Congreso
Nacional apenas hay voluntad politica para realizar tales reformas.

En funcién de este cuadro, un conjunto de redes y organizaciones de la sociedad
civil se esta movilizando desde 2005, en la construccién y el debate publico de la Plata-
forma de los Movimientos Sociales para reforma del Sistema Politico, compuesta por cinco ejes
de discusion: fortalecimiento de la democracia directa; fortalecimiento de la democracia
participativa; mejoramiento de la democracia representativa; sistema electoral y partidos
politicos; democratizacién de la informaciéon y de la comunicacién, y transparencia en el
poder judicial. La amplitud de los ejes de tal plataforma y de las propuestas contenidas
en cada uno de ellos, se propone expresar la comprension de sus protagonistas de que es
absolutamente necesario que las reformas politicas trasciendan el ambito de los cambios
en la legislacion electoral y partidaria, para abarcar también las cuestiones relacionadas
en el control social y democratico sobre el Estado.

En relacion al objeto mas inmediato de este texto, se destacan algunas de las propues-
tas de la referida plataforma, que se refieren a la tematica de los consejos y su fortalecimien-
to, como espacios de democratizacién de las politicas y de control social sobre el Estado.

Un primer aspecto a ser considerado es que, aunque los consejos hayan ampliado bas-
tante su articulacion con las politicas ptiblicas sectoriales, ellos no llegaron atin a establecer
relacion con las principales instancias y 6rganos responsables por las tomas de decisién de

las politicas econdémicas y de desarrollo. Asi, la plataforma se pronuncia respecto al tema:
Creacion de mecanismos de participacion, deliberacion y control social de las politicas

economicas y de desarrollo
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No existen mecanismos de participacion y control social en las politicas econdmicas.
Defendemos la creacion de esos mecanismos, considerando las diversas esferas de
participacion y la importancia de los debates en el dmbito local, donde las politicas

son, de hecho, ejecutadas.

Proponemos que sea priorizada la creacién de mecanismos de control social sobre el
Banco Central, el CMN — Consejo Monetario Nacional y el COFIEX — Comisién de
Financiamiento Externo, asi como sobre aquellas instancias donde existe la definicion
y ejecucion de recursos parafiscales, como el BNDES — Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social, Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil, Banco do Nordeste y
Banco da Amazonia.

Otro aspecto central se refiere a la propuesta de creaciéon de mecanismos de partici-

pacién y control social del ciclo presupuestario en todas las esferas de gobierno. A pesar de

su heterogeneidad y de alcances muy diferenciados, las practicas de presupuestos partici-

pativos desarrolladas en diversos municipios han demostrado que es posible y deseable la

participacioén social en el ciclo presupuestario. Al respecto, la plataforma se pronuncia asi:

Creacion de mecanismos de participacion y control en el ciclo presupuestario

Defendemos la creacion de mecanismos de participacion y control en el ciclo
presupuestario a partir, inclusive, de las estructuras ya existentes de participacion
(consejos, conferencias, plebiscitos, referendos, etc.). Eso exige la reglamentacion de
estas estructuras, estableciendo formas de articulacion entre estas diversas estructuras
e, igualmente, el poder deliberativo de las decisiones tomadas dentro de estas esferas
de participacion social, previéndose, inclusive, la obligatoriedad de que el Poder
Ejecutivo respete, en la elaboracion del presupuesto, las deliberaciones de los consejos

y conferencias.

En relacion a los consejos y conferencias, se propone perfeccionarlos con vistas a

la construccién de sistemas descentralizados y participativos sobre las politicas ptiblicas

en todas las esferas de gobierno. Se destaca la necesidad de crear mecanismos de interlo-

cucién y articulacién entre los mismos, en el sentido de superar la fragmentacion de su
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accion, y asi contribuir a la integracion de las politicas con las cuales dialogan. La plata-

forma se pronuncia asi sobre esta cuestion:
Mecanismos de didlogo entre diferentes espacios de control social

En los ultimos afios, fueron creados diversos consejos en los tres niveles de gobierno
y relacionados a diferentes dreas de las politicas publicas. Tales consejos, junto con
las Conferencias Nacionales construidas de manera descentralizada a partir de sus
versiones estaduales y municipales, forman un sistema de control social descentralizado
y participativo. Defendemos la necesidad de perfeccionar estos sistemas, especialmente
con la creacion de mecanismos de didlogo e interlocucion entre esos diferentes

espacios.

Finalmente, otro aspecto considerado de fundamental importancia son las inversio-
nes en la transparencia de las informaciones ptblicas y en los programas de formaciéon
para la ciudadania, que puedan crear la equidad necesaria entre los diversos representan-
tes involucrados en las politicas, para un ejercicio efectivo de la participacién y de la toma

de decision. La plataforma se pronuncia asi sobre el tema:
Construccion de una politica publica de educacion para la ciudadania

Considerando los enormes déficits de informaciones necesarias al ejercicio pleno de la
participacién, proponemos que los tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) creen
programas de formacion y campanas educativas, con el objetivo de proporcionar a la
poblacion las informaciones e instrumentos necesarios al ejercicio de una participacion
mds calificada en los diversos espacios participativos de incidencia sobre las politicas
publicas. De la misma forma, la publicidad gubernamental debe asumir cardcter

eminentemente educativo.

Tales acciones no deben pretender sustituir el papel ya realizado en esta direccion por
diversas organizaciones no gubernamentales, sino asumir la parcela de responsabilidad
que cabe al Estado, de crear condiciones equitativas para que la sociedad civil pueda

influir efectivamente sobre las politicas publicas.
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CONSIDERACIONES FINALES

Al tener este afio como el marco de los 20 afios de promulgacién de nuestra tltima
Constitucion, responsable por la consagracion de la participacién popular como derecho
y por la prevision de diversos mecanismos para su ejercicio, es muy importante hacer un
balance critico sobre la practica de los mismos en este periodo, para poder sefialar alternati-
vas a los diversos desafios para la construcciéon de la democracia participativa hoy en Brasil.
Como vimos, tales desafios han sido planteados a todas las fuerzas sociales y politicas de la
sociedad, incluyendo a aquellos sectores que lucharon por la conquista de los mismos.

También observamos que tales desafios suponen una amplia reforma politica que
pueda perfeccionar los mecanismos de la democracia directa y participativa, asi como
introducir profundos cambios en el sistema politico-partidario y electoral, capaces de
remodelar el ejercicio de la democracia representativa hacia practicas republicanas, vol-
cadas a responder a los legitimos intereses de la sociedad, fundados en los principios de
la equidad y justicia social, y profundizar en la construccién democratica. La democra-
tizacién de la informacion y de los medios de comunicaciéon es condicién indispensable
para avanzar en acciones de formacién para la ciudadania, que puedan ir incorporando
contingentes cada vez mayores de personas en el ejercicio de una ciudadania activa en
relacién a la cosa publica.

Por tanto, creemos importante pautar estas cuestiones en el debate publico en la
sociedad, y proponernos construir una agenda comun de alternativas, que fortalezca y
profundice en el proceso de construccion democratica en Brasil hoy. Esperamos que este
documento contribuya en ese sentido, y suscite nuevas indagaciones y proposiciones en los

sectores COII’IpI‘OI’nCtidOS Ccon estas causas.
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NOTAS

103.Pesquisador de Instituto Polis y presidente de CEAAL.

104. El Observatorio de los Derechos del Ciudadano es un proyecto del Instituto Polis cuyo objetivo es
acompafiar y analizar la evolucion de las politicas ptiblicas en la ciudad de Sdo Paulo y tornar publico
el resultado de su trabajo. Este proyecto cuenta con el apoyo de la Fundacién Ford. Es realizado en
colaboracién con el Instituto de Estudios Especiales de la PUC-SP, con la Central de Movimientos Po-
pulares (CMP), la Uni6n de los Movimientos de Vivienda (Unido dos Movimentos de Moradia — UMM)
y el Forum Municipal de Asistencia Social (FMAS). Esas organizaciones, junto con el Polis, componen
el Colegiado de Gestion del Observatorio, instancia que tiene por objetivo articular el desarrollo del
proyecto con las demandas de las luchas sociales, reflejandose en la pauta de las publicaciones.

105. Estas investigaciones fueron realizadas en el &mbito del Observatorio de los Derechos del Ciudadano. En
esta publicacion, optamos por traducir apenas el texto “El papel del Consejo Municipal de Vivienda
en la politica de vivienda en Sao Paulo”
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