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CONFERENCIA ESTHER HERMITTE

Participacion y politica. Sus diferentes significadns.
Beatriz M. Alasia de Heredia.

gradezco la invitacidn, pues me permite estar
qui, en este lugar tan importante para mi, ro-
deada por tantos amigos queridos, companeros y
alumnos. Es una honra poder estar aqui, hablando en
recuerdo de una persona como Esther Hermite, que
consideraba ésta como una de sus casas. Al hablar
del IDES ella alguna vez dijo “esta es mi casa porque
aqui me recibieron y me permitieron trabajar”. Esto
parece ser una tradicion de este lugar, tradicién que
debemos saludar.

Los procesos de la participacidn de la poblacion en la
gestidn publica constituiran el centro de reflexion a
seguir.

Y este tema, aunque pueda parecer distante de los
temas de Esther, no lo es, al contrario: Esther trabaja-
ba las formas de organizacion de las tejedoras y, mas
especificamente, sus formas asociativas como coope-
rativas, que también son instrumentos de participaci-
on politica. Ademas, esta reflexion era realizada a
partir de grupos sociales muy semejantes a los estu-
diados por mi. Lo que ella llamaba de articulacién, yo
denominaria, en este caso especifico, como relaciones
de poder. No obstante, y a pesar de los marcos con-
ceptuales a veces diferentes, los puntos en comin son
muchos e importantes. Son formas de hacer antropo-
logia y de esto se trata aqui.

Quiero finalizar este prologo diciendo que si la orga-
nizacion de la poblacion puede ser vista como ele-
mento importante de la participacion ciudadana en
procesos democriticos - y lo es en la medida que es
sobre esta forma que la poblacién andnima adquiere
fuerza y presencia pablica-, en realidad, en determi-
nadas circunstancias, ésta también pone en evidencia
las relaciones de poder existentes. En fin, a través de
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este tema voy a tratar las formas de poder y como se
expresan en las diferentes realidades sociales.

El tema del que voy a hablar no es nuevo. La literatu-
raque analiza la tematica de la participacion popular
en la gestion pdblica ha aumentado, en general, mu-
cho durante los daltimos afios, tanto a nivel latinoa-
mericano como internacional. Este tema fue asociado,
en el caso brasilefio, a otros temas, tales como ciuda-
dania, movimientos sociales, descentralizacidon, de-
mocratizacion, refuerzo del poder local, desarrollo de
comunidades, clientelismo, planeamiento participa-
tivo, reforma del Estado entre otros!

En Brasil, en general, al hacer referencia a la partici-
pacion de la poblacion en la gestion pablica se toma
como marco la Constitucién de 1988. Este seria el
punto cero de La Participacion definida con mayas-
culas, y, por lo tanto, este es el marco de lo que se

considera como “la forma de gestion deseable” (Ar-
ruda, 1998).

La Constitucion restaura el principio de la federacion
con el llamado proceso de descentralizacidn, que
implica fundamentalmente aumentar el poder de las
municipalidades -poder local- en el proceso decisorio
de politicas pablicas, Para tornar efectiva esa descen-
tralizacidn, el traspaso de los recursos desde el gobi-
ermno central a los municipios es considerado
fundamental. Los Consejos Municipales fueron uno
de los mecanismos mas importantes de este proceso
de descentralizacion. Es en estos Consejos donde se
realizara la discusién y decision de la politica a ser
desarrollada en el sector respectivo. De este modo,
los Consejos comienzan a tener presencia en todas las
municipalidades del pais, independientemente de su
tamarnio y relevancia econdmica.
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Mo obstante, si la participacion de la poblacidn en la
distribucién y uso de los recursos pablicos fue esta-
blecida por la Constitucion Federal, su aplicacién
requirid la elaboracién de Leyes Organicas Municipa-
les acordes con las disposiciones establecidas en las
nuevas consttuciones, tanto federal como estadual.
Este proceso implicd no sélo una simple aplicacién
de lo alli dispuesto sino que, dependiendo de las
relaciones de poder y coyunturas municipales, resul-
td en formas muy diferentes de lo que se entendia
por participacién y, consecuentemente, en cémo la
misma seria aplicada en la practica de las municipa-
lidades.

Los Consejos municipales son sectoriales: Consejo de
Salud, de Habitacion, de Educacidn, de Tercera Edad,
de Defensa y de Derechos del Menor, entre otros. No
obstante, v como deciamos, debido a las diferentes
formas de interpretacion de como aplicar esa gestion
participativa, en algunos casos éstos nunca salieron
del papel, en tanto que en otros innumerables muni-
cipios sdlo algunos Consejos funcionaron efectiva-
mente y como tales, lo que generd la configuracién
de una enorme variedad de situaciones a lo largo de

todo el pais.

Cada Consejo estd compuesto por igual nimero de
representantes de los diferentes segmentos de la soci-
edad civil: comunidades, sectores téenicos vy las secre-
tarias municipales. A titulo de ejemplo, puede ser
mencionado el Consejo Municipal de Salud, que esta
integrado por todos los sectores ligados a ésta: pobla-
cion, enfermeros, médicos, propietarios de laborato-
rios farmacéuticos privados, directores de hospitales
privados asi como los médicos dedicados a la med:-
cina privada. Cada uno de estos segmentos esta re-
presentado en igual namero de miembros, a los que
se suma el Secretario de Salud. Independientemente
de la agenda de temas y preocupaciones centrales, la
bibliografia disponible en general tiene un caracter
evaluativo y de formulacién de politicas®. Lo anterior
ocurre, inclusive, porque sus autores, en general son,
simultineamente, protagonistas y/o directamente
interesados en este tipo de problemas. En otros tér-
minos, al sistematizar y reflexionar sobre estas expe-
riencias, estos trabajos tienen como objetivo evidente,
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sino explicito, una preocupacion practica. Consecu-
entemente, hay una aproximacion o asociacion fuerte
entre esos temas y enfoques y las formulaciones de
los agentes directamente involucrados en la formula-
cion y en la defensa de su eficacia politica, en oposi-
cion a otras formulaciones.

Nuestra propuesta es tratar de entender esas experi-
encias de participacidn en la gestion pablica desde el
punto de vista de su significado social. 5in querer
cuestionar totalmente la importancia de esas experi-
encias, quisimos recontextualizarlas socioldgicamen-
te, intentado entender sus miiltiples significados
sociales.

Una vez promulgada la Constitucion Federal en 1985,
se multiplicaron las experiencias de gestion munici-
pal marcadas por la preocupacién de la creacion de
mecanismos administrativos y politicos que viabili-
zasen la inclusion de la poblacién en la elaboracion y
ejecucion de las politicas pablicas. 5i las primeras
iniciativas estuvieron asociadas especificamente a un
partido politico, el Partido de los Trabajadores (PT),
se debe a que fue ese partido el que no sélo realizé
las primeras experiencias, sino que también y, fun-
damentalmente, porque es suya la primera experien-
cia de gestion participativa en una gran ciudad, como
fue el caso de la intendencia de Porto Alegre, capital
del Estado de Rio Grande do Sul, considerada mode-
lo de participacién y, como tal, mundialmente cono-
cida’. El é&ito y difusién que esta experiencia tuvo
contribuyd en forma decisiva en un aumento de la
preccupacion de los gobernantes en general sobre la
participacion, y asi, acabd imponiéndose a practica-
mente la totalidad de los gobernantes, independien-
temente de sus vinculos partidarios. Consejos
Municipales, consultas a la poblacién y el denomina-
do Orcamento Participativo (OF) han sido, sino las
formas mas frecuentes, por lo menos las mas divul-
gadas de participacion populart.

Mo obstante, es importante destacar que el analisis de
situaciones concretas muestra que no siempre hay
correspondencia entre el marco legal y el marco real
pues, por un lado, ya existian en el pais experiencias
de participacion en la gestion pdblica aunque no
asumieran el mismo formato, y por otro lado, las
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experiencias que tuvieron lugar después de ese mar-
co adquirieron formas muy diversas y tuvieron signi-
ficados muy diferentes.

Partimos de la idea de que la participacion de la po-
blacidn no es nueva ni ocurre de una tnica manera,
sino que ella asume formas muy diversas porque la
participacién no se aplica en un vacio social. Medidas
identificadas, aplicadas a realidades sociales diferen-
tes, tienen efectos muy diferenciados, y es precisa-
mente lo que pretendemos demostrar a partir de los
casos que analizamos.

Estos fueron los objetivos de una investigacion que
realizamoss. A partir de la realizacién de diversos
estudios de casos, tuvimos como objetivo discutir
estas cuestiones. Para mostrar los maltiples signifi-
cados que asume la participacién popular, me deten-
dré especificamente en el anilisis de dos de esas
experiencias de participacion gue tienen lugar en
municipios vecinos y que presentan situaciones bas-
tante diferentes. El eje de la discusion seran los Con-
sejos Municipales y su funcionamiento.

Los dos municipios pertenecen a la llamada Regidn
de Sandandépolis, situados en el nordeste del Estado
de Rio Grande do Sul®. Estos municipios son muy
semejantes en términos de composicion de la pobla-
cién, riqueza, produccion econdmica, problemas
sociales, etc. No obstante, las experiencias de partici-
pacidn, a pesar de tener aspectos comunes, presentan
grandes diferencias.

El municipio de Sandanopolis” es considera-
do referencia nacional por su Sistema de Salud, crea-
do y mantenido a través del Consejo Municipal de
Salud, que comenzoé a funcionar en 1993, En el caso
del municipio vecino, llamado San Nonato, fue a
partir de la llegada del Partido de los Trabajadores
(PT) al gobierno municipal en 199, que se instalé el
Sistema de Salud y también el Or¢amento Participa-
tivo (OF). Como ya mencionamos, implantar el OF
significa que todo el presupuesto es objeto de discu-
sion por parte de la poblacidn a través de sus Conse-
jos. Esta configuracion de gestidn participativa sobre
la forma de OP seria la razén por la cual esta experi-
encia es considerada por todos los que estudian este
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tema como el limite maximo de la participacion. La
experiencia de Porto Alegre, aunque después fue
seguida por otras municipalidades, fue la primera y
la que se mantuvo durante mas tiempo (tres gestio-
nes municipales sucesivas, totalizando 12 afios) a
diferencia de otras municipalidades del pais, donde o
bien solo el presupuesto de alguna de las areas era
objeto de gestion participativa, en general el Consejo
de Salud como el caso de Sandandpolis, o bien no
durd mucho tiempo.

A pesar de las diferencias que San Nonato presenta
en relacion al caso de Sandandpolis, en ambos casos
los mayores debates politicos tienen lugar en el ambi-
to del Consejo Municipal de Salud, siendo éste uno
de los gjes de nuestro andlisis. Asociada a ésta, hay
también otra semejanza: los Consejos estin muy je-
rarquizados, develando situaciones de conflicto y
juegos de intereses en todas las instancias que com-
ponen el poder local. En los dos municipios, la exis-
tencia de los Consejos tiene efectos o consecuencias a
nivel del poder local, tanto en la instancia del poder
ejecutive como en la del poder legislativo, aunque
con direcciones diferentes.

Con el objetivo de tornar comprensibles estas cuesti-
ones, presentaré inicialmente algunas informaciones
relativas a la composicion de las dos intendencias
analizadas y la constitucion y actuacién de los Conse-
jos en cada uno de los municipios, elementos que son
centrales para el desarrollo de nuestro analisis.

El caso de San Nonato

Como consecuencia del proceso de descentralizacién
iniciado en 1988, los Consejos Municipales pasaron a
existir también en San Nonato. No obstante, en la
practica, como acuerdan en afirmar los representan-
tes politicos del municipio independientemente de su
posicion  partidaria, "solo existian legalmente, su
actuacion se limitaba a ser un organo consultivo,
apenas aprobando las politicas del ejecutivo”. 56lo en
1996, cuando el Partido de los Trabajadores asumio el
Gobierno municipal, los Consejos comenzaron a te-
ner caracter deliberativo. Desde entonces, es en los
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Consejos donde se establecen las politicas pablicas
dirigidas a los sectores de actuacion de los mismos.
Los Consejos sectoriales existentes en el municipio
son: Consejo de Educacion, Consejo de Salud, Conse-
jo de Deportes, Consejo de la Tercera Edad, Consejo
del Menor y Consejo de Desarrollo. .

A partir del gobierno del PT (1996-2000)% fue creado
el Consejo General de OF, denominado y reconocido
localmente comoe “Conselhdo”. El Conselhdo esta
formado por representantes de todos los Consejos
Sectoriales y se constituye como una instancia de
integracion del conjunto de acciones que definen
todos los Consejos y, consecuentemente, el OF del
municipio. Esta situacidén generd una relacion de
interaccion entre los diferentes Consejos que es dife-
rente a lo que ocurre en otros municipios, donde
éstos actian de forma independiente, y, por lo tanto,
en una relacion de tipo unilateral con la Secretaria de
Gobierno, a la cual estian, cada uno de ellos, vincula-
dos. Nuestro analisis va a tener como foco el periodo
1996-2000, cuando el gobierno municipal asume el
Orcamento Participativo.

El OF funciona de la siguiente manera: los miembros
de los Consejos sectoriales representantes de la po-
blacién son elegidos en las comunidades®. En caso de
que exista el OF, como es el caso de San Nonato, las
comunidades deben elegir representantes para todos
los Consejos, lo que exige una organizacién y discu-
sion mayor en el interior de las mismas. Cada comu-
nidad elige tres prioridades en cada uno de los
sectores (salud, educacion, transporte, etc.), que son
llevadas a través de sus representantes a los Consejos
sectoriales que, a su vez, del conjunto de prioridades
presentadas por todas las comunidades, optan por
apenas tres que, entonces, se constituiran en las prio-
ridades del conjunto del municipio. Son esas prime-
ras reuniones que ocurren en las comunidades las
que son evaluadas como el gran avance de ese proce-
so, al garantizar, segun consideran sus defensores,
una “verdadera participacion de la poblacién”.

Para garantizar la participacion de la poblacion, el
municipio de San Nonato fue dividido en 31 regio-
nes. Estas regiones fueron establecidas aprovechando
y respetando la division geografica y social preexis-
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tente, como son las comunidades. En la medida en
que éstas constituyen unidades espaciales especificas
y son una forma de organizacion social reconocida,
cada una de ellas fue considerada como una regién
del OP.

La discusidn del OF se inicia, pues, en las comunida-
des, donde son elegidos los consejeros que van a
integrar los diferentes Consejos. Cada comunidad
elige un consejero titular y uno suplente.

Una vez discutidas las prioridades en cada comuni-
dad, sus representantes participan en los Consejos
sectoriales, donde ademas participan representantes
de las entidades representativas, como el sindicato, y
el propio gobierno, a través de las diferentes secreta-
rias de las intendencias. En el caso del Consejo de
Salud son miembros, también, los profesionales del
drea, 0 sea, médicos y representantes de los prestado-
res de servicios, especificamente, los duefios de clini-
cas y hospitales, enfermeros, laboratorios quimicos
ete. Cuando existe el O, como es el caso de San No-
nato, a la discusién del Consejo se suma otra instan-
cia: el Conselhdo, que reine a todos los
representantes de los Consejos sectoriales, v es el
lugar donde se discuten las prioridades de cada Con-
sejo. Esta instancia, en la practica, legitima las priori-
dades establecidas en cada Consejo.

Dee este modo, es en los Consejos sectoriales donde se
concentran las grandes disputas de poder dentro del
municipio. Especificamente en el Consejo de Salud,
que dentro del presupuesto municipal tiene un lugar
preponderante por el volumen de recursos que el
Programa de Salud tiene a nivel nacional y por las
relaciones de poder local que alli se manifiestan, es
donde son trabadas las grandes disputas entre gobi-
erno y oposicion que tienen lugar en torno de la defi-
nicion de las prioridades.

En la vision de los representantes del I'T en el gobi-
erno municipal, el proceso de participacion es fun-
damentalmente un proceso educativo, pues se trata
de un ejercicio de ciudadania, porque, de hecho, la
poblacidn en su conjunto tiene conocimiento del total
de los recursos y participa de la eleccidn y de los
limites de cada programa, conociendo la distribucion

IS5M: 1665-5-186



ESTUDIOS EN ANTROPOLOGIA SociaL — CAS/ IDES

entre los mismos. De este modo, los pobladores, a
través de las comunidades, definen lo que es priorita-
rio tanto para su comunidad o barrio (en el caso de la
ciudad) como también para todo el municipio. Este
aspecto, introducido por la nueva dinamica, se cons-
tituye como un elemento diferenciador en relacion a
los demas, donde no existe tal forma de administra-
cion. 5Se observan, no obstante, algunas dificultades
en ese proceso de participacion de las comunidades y
es a ellas que querria referirme.

No todos los miembros de la comunidad participan
del proceso, pues no todos participan de las reunio-
nes en las que son definidas todas las prioridades de
la comunidad.

Tradicionalmente, algunas comunidades eran, al
decir de los defensores del OF, "mas atendidas que
otras”, como consecuencia de las relaciones de pro-
ximidad gque mantenian con determinados politicos,
y son precisamente las comunidades que antes eran
las mas favorecidas las que menos aceptarian, siem-
pre segin la misma version, los cambios introduci-
dos por el proceso de O,

Finalmente, muchos de los conflictos ocurren sobre-
poniéndose a los preexistentes, debido en parte a
rivalidades entre las comunidades, que tenian origen
en disputas por partidos de fatbol, clubes, incluso
rivalidades de tipo politico.

A las dificultades mencionadas se suman otras. Co-
mo cada comunidad establece sus propias priorida-
des, muchas wveces quiere que esas sean las
prioridades cumplidas y aceptadas por todo el muni-
cipio. En este sentido, y considerando que hay mu-
chas rivalidades entre las comunidades, no pocas
veces surgen resentimientos en el caso de que las
prioridades establecidas por una de ellas sean privi-
legiadas frente a las de una comunidad rival, consi-
derandose excluida. Durante la campana electoral de
2000, ese tipo de argumentacidn fue utilizada por la
oposicidn contra el P'T, que pretendia la reeleccion de
las intendencias. Los politices de la oposicién afir-
maban que con el OP el gobierno municipal dividia
las comunidades “enfrentando unas contra las otras”.
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Los conflictos también tienen origen en el modo en
que los consejeros conducen la discusion de las cues-
tiones dentro de la comunidad. Son sefialadas dife-
rencias entre personas que tienen una experiencia de
liderazgo anterior, sea de tipo sindical o como dini-
gente de un club, escuela o cualguier asociacién, y
aquellos que no tienen experiencia anterior. Al mis-
mo tiempo, en el interior de las comunidades estan
aquellos miembros que son de partidos de oposicion
y ejercen presion para que los miembros de las co-
munidades no participen y, por lo tanto, no legitimen
el proceso.

A las dificultades mencionadas se suman otras que
estin ligadas a los efectos que la existencia de los
Consejos produjo en la estructura de poder local. La
existencia de los Consejos Municipales provocé cam-
bios en el papel que tradicionalmente tenian el inten-
dente, los concejales v los secretarios de gobierno
frente a la poblacion. También introdujo cambios en
las relaciones que estas instancias mantenian entre si.
Un cambio importante ocurre en relacion al lugar que
el concejal tenia en la estructura de poder local. En
este sentido, la primera diferencia sefialada por los
responsables de la implantacion del sistema es que la
existencia de los Consejos significé el fin de los pro-
yectos clientelistas de algunos concejales, ya que en el
nuevo sistema los proyectos vienen directamente de
las comunidades. Por este cambio, el concejal, en la
nueva situacién, paso a cumplir una funcidn diferen-
te de aquella que tradicionalmente ejercia: organizar
a las comunidades, orientandolas sobre los proyectos
que son comunes al conjunto de comunidades y que
pueden ser facilmente aprobados.

También hubo mudanzas en el papel del intendente,
siendo ésta la pretension explicita de los responsa-
bles, puesto que el proceso de construccién del OP
retira una parcela del poder que el intendente tenia
tradicionalmente, porque ya no le cabe mas resolver
en su gabinete las politicas a ser aplicadas ni la deci-
sion del destino final de los recursos humanos vy,
sobre todo, financieros. Al mismo tiempo deja, vy esto
es lo que se espera, de resolver los problemas indivi-
duales de los habitantes del municipio. En este nuevo
proceso, el intendente se toma efecivamente en el
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coordinador del OF y, como tal, ayuda a su construc-
cion. Es claro que hay disputas politicas en la distri-
bucién de los recursos entre los Consejos y entre las
comunidades y los diferentes grupos en juego, y es
su lugar manejar esas relaciones y legitimar las deci-
siones asumidas en conjunto.

No obstante, esos cambios no siempre son bien vistos
por la poblacidn. Asi como en el dmbito de las comu-
nidades cada una pretende resclver sus problemas,
no siempre teniendo en consideracién las prioridades
de las demas, lo mismo ocurre a nivel individual, al
considerar que las posibilidades de las cosas que se
hacen y las responsabilidades por la ejecucion de las
mismas es tarea de los politicos, siendo por lo tanto
vista como exterior a la propia comunidad. Muy fre-
cuentemente, la poblacion, en general acostumbrada
a las relaciones tradicionalmente mantenidas con los
politicos, considera que el intendente tiene como
papel resolver sus problemas, delegandole la respon-
sabilidad por la ejecucion de sus demandas. Son fre-
cuentes los relatos del intendente en relacién a esos
hechos: "Muchos amigos me dicen: usted perdid (la
eleccion de 2000, cuando pretendia reelegirse) porque
fue muy honesto, deberia haber sido 90% honesto e
10% flexible” o, en otras palabras, “usted perdio la
eleccion porque usted no atiende a la poblacion en
sus pequerias demandas (tales como remedios etc.)”.

El intendente, sabiendo que éste era el mecanismo de
actuacion tradicional aunque no atendiera a las rei-
vindicaciones y pedidos individuales, pero entendi-
endo que era importante para las personas que
llegasen directamente y hablasen con él, establecid
dos dias por semana para atender y recibir a la po-
blacién que lo buscaba. En esos dias, él recibia a las
personas que “quieren conversar con el intendente,
que vienen porque quieren un contacto directo”. En
esas ocasiones, el intendente afirma que constatd que
algunas personas de hecho sélo quieren ver al inten-
dente y al gabinete, conocer el lugar de trabajo, aun-
que también "hay gente que va a pedir cosas”. En
este sentido, es interesante destacar que un dia que
estibamos acompanando al intendente en el retorno
a su domicilio, presenciamos y oimos una conversa-
cién que mantuvo con su hermana frente a su pre-
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gunta “;Hoy fue mucha gente a pedir cosas?”. Este
didlogo ocurridé un mes después de ocurridas las
elecciones en las que este intendente, todavia en el
cargo, habia perdido la pretendida reeleccién. Duran-
te la campana electoral, en la televisidn de la region,
la practica no clientelista del intendente candidato a
la reeleccion habia sido utilizada por la oposicion
como una forma de denuncia, en la medida en que
argumentaban que el intendente no recibia a las per-
sonas, y asi, afirmaban que "él cierra la puerta en la
cara de las personas”. Esto se traduce: no atiende a
las demandas individuales.

En lo que se refiere a las secretarias y los secretarios,
los cambios contribuyeron para eliminar de hecho las
disputas por recursos entre éstos, una vez que todo el
presupuesto municipal es discutido en conjunto co-
mo parte del OP.

Una vez que el Conselhdo, en la practica, legitima las
decisiones de los Consejos sectoriales, los conflictos y
disputas politicas entre gobierno y oposicion conti-
ndan y tenen como palco central las reuniones y
decisiones en el interior de los propios Consejos. Asi,
en el Consejo de Desarrollo, por ejemplo, hubo pro-
blemas en la definicion de las pricridades, y los desa-
cuerdos ocurrieron entre el gobierno y la Asociacidn
Comercial e Industrial, a través de su representante
con asiento en el Consejo.

Varios conflictos ocurrieron también en el Consejo de
Educacidn, algunos de ellos que inclusive tuvimos
oportunidad de presenciar. No obstante, el conflicto
mas fuerte tuvo lugar en el Consejo de Salud. Fue en
este Consejo, al decir del intendente, donde “la opo-
sicion eligié como local para contestar el proyecto de
la intendencias”. El Consejo de Salud es fundamental
en la estructura politica local, pues es el que concen-
tra las demandas mas urgentes de la poblacién, por
esto es el que Hene mayor visibilidad y donde los
intereses privados se confrontan con los intereses
pablicos “representados” por las intendencias. De
hecho, el Consejo de 5alud de San Nonato fue el lo-
cus electo por la oposicion para hacer su campana
contra la intendencia, pues, en las palabras del inten-
dente, fue en esta pelea “donde nos enfrentamos con
la visién privada de la salud, vision que es mayoria
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entre los profesionales del area”. En este sentido, es
preciso sefialar que las dos elecciones anteriores a
1996, cuando asumidé el gobierno objeto de nuestro
anilisis, habian dado el triunfo al PMDB" y el inten-
dente era un representante del sector de los profesio-
nales del area médica. En 2002, fue una lista
encabezada por el sector del drea de la salud privada
que gand las elecciones municipales. Entre 1996 y
200N, este segmento, siendo oposicidn, no aprobaba
ninguna de las propuestas encaminadas por el gobi-
erno municipal o de los sectores a él ligados.

Aunque el Consejo de Salud funcionaba con criterios
de paridad entre los representantes de las tres dreas -
gobierno, sector de servicios (prestadores de servicio,
médicos, hospitales, laboratorios) y representantes de
la poblacién-, habia un desnivel muy evidente entre
los participantes. De hecho, el director del hospital,
que forma parte del Consejo de Salud, tiene su auto-
ridad reconocida por la poblacidn, hacia mas de vein-
te afios que era propietario del hospital ademas de
ser su presidente, y él, aunque es contador de profe-
sion, es reconocido y, como tal, asociado al drea de
salud. En esa condicion fue elegido intendente tres
veces seguidas antes de 1996. Todo lo anterior con-
firma la idea de que aquellos que tienen el poder
politico ¥ econdémico en el municipio estan ligados
directamente al sector de la salud privada, “son los
poderosos”, como los caracterizan algunos morado-
res.

Si tenemos en cuenta que la lucha politica ocurre
fundamentalmente en el ambito del Consejo de Sa-
lud, es necesario sefialar que es alli también donde la
disputa es mas desigual. Esa desigualdad se constata
también en términos del manejo y del uso de las in-
formaciones entre los consejeros, gque, incluso electos
por la poblacidn, no consiguen imponer sus puntos
de vista. De hecho, el Consejo reproduce las desi-
gualdades sociales existentes en el municipio. Esa
desigualdad es reconocida inclusive, y de forma ex-
plicita, por los gestores del OP. Asi, atin cuando des-
tacan que la participacién de la poblacidén en los
Consejos es un ejercicio de ciudadania, reconocen
también que hay relaciones de poder establecidas y
de entrenamiento en la participacién que la experien-
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cia reciente de los Consejos no ha podido superar
todavia. Asi, reconocen que uno de los problemas de
los Consejos es no contar con consejeros que ellos
definen como “cualificados”. Ser cualificado significa
no sclo conocer los problemas técnicos que alli se
debaten, sino también, y especialmente, tener posibi-
lidades reales y objetivas de enfrentar el poder de los
representantes del sector de servicios, lo que supone
tener también el reconocimiento social y politico por
parte de los demas miembros del mismeo. Y, a pesar
de que el intendente haya sido transparente en su
gestion, no consiguid reelegirse.

Hasta aqui describimos el caso de San Nonato, reto-
memos ahora el caso de Sandandpolis, que tiene,
como dijimos, caracteristicas diferentes.

El caso de Sandandpolis

En Sandandpolis, historicamente, los partidos impor-
tantes fueron PD5, PMDB y PDT que por medio de
coligaciones electorales, fueron alterndndose en el
poder?,

A los efectos de este trabajo, nuestro analisis se centra
en el periodo 1992-1996. La cAmara municipal en ese
periodo estaba compuesta por dieciocho concejales y
la intendencia cuenta con catorce secretarias. Las mas
importantes son Educacion, Agricultura, Habitacion,
Asistencia Social, Obras y 5Salud, que durante el peri-
odo analizado se constituyé como Fundacion.

Con el proceso de descentralizacion surgen los Con-
sejos municipales y en el periodo en discusion se
instauran catorce Consejos, todos ellos ligados a las
Secretarias respectivas. No obstante, muchos tienen
solo existencia formal y solo tres de los catorce salie-
ron del papel, esto es, funcionan de hecho el Consejo
Tutelar del Menor v Adolescente, el de Educacion y
el Consejo de Salud. Este dltimo fue el primero en ser
efectivamente implantado y sin duda es el mas im-
portante, siendo inclusive la referencia obligatoria
para los demas.

En el caso de Sandandpolis el proceso de descentrali-
zacion se da de una manera diferenciada de lo ocur-
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rido en San Nonato. También, como en otros tantos
casos, en Sandandpolis los Consejos estin jerarquiza-
dos, siendo el de Salud el que se diferencia de los
restantes.

El Consejo de Salud es la arena de las disputas politi-
cas. Este Consejo surgié en el conflicto, cuando el
intendente que asumid en 1992 pretendié imponer el
Sistema Municipal de Salud confrontandose con los
prestadores de servicios, esto es, propietarios de los
laboratorios, directores de hospitales y médicos dedi-
cados a la medicina privada. Por otro lado, al mismo
tiempo que es uno de los palcos importantes en a-
quello que, a nivel local, es considerado como lugar
de participacién popular es también un lugar de
disputa donde se origina una nueva faccidn politica y
es precisamente este dltimo aspecto lo que quiero
destacar. Asimismo, voy a intentar mostrar como se
constituye como faccion.

Cuando el Consejo de Salud comienza a tener exis-
tencia real y efectiva, se constituye en un elemento
importante y diferenciador en la disputa entre la
intendencia y la cdmara municipal, que hasta enton-
ces estaba controlada por los prestadores de servicio
del drea médica. Para tornar comprensible la exposi-
cidn presentaré brevemente la historia del Consejo y
del Sistema Municipal de Salud, que estan totalmente
imbricadas

Entre 1992 y 1996 gobernd la municipalidad un mé-
dico, el Dr. Braulio, quien seria el jefe de la faccion
que iria a surgir. Una vez en el cargp, este intendente
se propuso crear el Sistema Municipal de Salud, lo

que efectivamente hizo a través del Consejo Munici-
pal de Salud.

(Qué es el Sistema Municipal de Salud? A partir del
B8, los fondos de lo que sera el Sistema Nacional de
Salud comenzaron a ser repasados directamente des-
de el Ministerio nacional para la intendencias, esto es,
eliminando la mediacion de los gobernadores de los
estados que componen la federacidn que constituye
el Estado brasilefio. Esta medida, que significé una
innovacion, fue importante no solo porque el estado
aumentd los recursos dedicados a la Salud sino por-
que, en la medida en que los recursos pasaron direc-
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tamente del Estado a los municipios, éstos
comenzaron a recibir directamente todos los recursos
destinados al drea y a tener el poder de decision so-
bre los mismos. Este mecanismo no solo posibilité el
nacimiento y el crecimiento del Sistema Nacional de
Salud sino que simultineamente aumentd el poder
relativo de los municipios v del drea de la salud den-
tro de los mismos.

Cuando el Sistema Nacional de Salud comenzé a ser
implantado en Sandandpolis, ya se encontraban ins-
talados cuatro puestos médicos municipales. No obs-
tante, para que éstos pudiesen ser ampliados y
funcionasen efectivamente, era necesario que los
médicos tuviesen dedicacidn exclusiva, lo que signi-
ficaba recibir salarios que tornasen estos cargos en
cargos competitivos en términos del mercado de
trabajo. Como la Camara Municipal, controlada por
la oposicion y los prestadores de servicios que se
oponian al intendente, se resista a dar aumentos
salariales a los médicos municipales, la salida encon-
trada por el intendente para resolver el impasse fue
la creacion de una autarquia. De este modo, se pro-
puso la creacion de la Fundacién Municipal de Salud.
Esta Fundacion recibiria directamente desde el Gobi-
erno federal los recursos, que ahora no serian repa-
sados a la intendencia, sino directamente a la
Fundacidn. Para que todo este proceso pudiera ocur-
rir era necesaria la aprobacion en la Camara Munici-
pal, para que la Fundacién existiese y pudiera actuar.
En el proceso de disputa, el Consejo se tornd un ele-
mento fundamental, va que los prestadores de servi-
cios presionaban a los concejales para que no
aprobasen el proyecto.

El intendente, sus seguidores y sus secretarios hicie-
ron un trabajo de articulacion entre las comunidades
y el Consejo de 5alud, que ya reunia en su interior a
varios lideres comunitarios, tanto de asociaciones de
moradores como de sindicatos. Esos lideres comuni-
tarios habian dado apoyo en la camparia electoral al
entonces candidato a intendente, v, en contrapartida,
fueron elegidos miembros del Consejo de Salud. Es
interesante sefialar que las asociaciones de moradores
habian sido creadas de hecho en el proceso de la dis-
puta electoral. Los lideres de las asociaciones de mo-
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radores se involucraron en el proceso de creacion del
Sistema Municipal de Salud, discutiendo con las co-
munidades y barrios, mostrando las ventajas del
nuevo sistema que iba a ser implantado. Segin uno
de los lideres, fueron necesarias mas de ochenta reu-
niones para conseguir movilizar a la poblacién en pro
del proyecto. En ese proceso, el intendente conguisto
para su partido varios concejales de la oposicion.
Durante ocho meses, la cdmara rechazé la ley de
creacion de la Fundacidn, y, finalmente, con la movi-
lizacién y la presion de la poblacion, la ley acabo
siendo aprobada. La movilizacidn se hizo bajo la
forma de manifestaciones callejeras que eran organi-
zadas indirectamente por el intendente a través de su
grupo, que simultineamente actuaba a través del
Consejo de Salud. Esa movilizaciéon culminé con una
gran manifestacion que reunié miles de personas,
que fueron traidas inclusive desde el interior del
municipio y de la region. La movilizacién y la mani-
festacion tuvieron lugar en el momento en que la
camara se encontraba reunida realizando la votacion.
Este hecho fue decisivo para que la Camara aprobara
la ley de creacién de la Fundacién Municipal de Sa-
lud. No obstante, y a partir de ese momento, las dis-
putas continuaron, aungue sobre otras formas.

Las primeras asociaciones de moradores, creadas por
incentivo del Dr. Braulio durante su camparia electo-
ral para intendente en 1992, comenzaron a tener re-
presentantes en el Consejo de Salud. No obstante,
aun cuando los Consejos, como dije, son paritarios
pues redanen representantes de todos los sectores, son
extremamente jerdrquicos en su interior. De hecho, se
constata una desigualdad social muy fuerte entre sus
componentes. Los representantes del sector técnico
en cierto momento se retiraron del Consejo porque
no concordaban con la idea de que personas que no
pertenecian al area de la salud participasen como
miembros, opinando y decidiendo sobre el tema de la
salud en el municipio. Por otro lado, es también un
hecho que los miembros del Consejo que representan
a la poblacién, no siempre consiguen seguir la discu-
sion, especificamente cuando se trata de una discusi-
on técnica. Asi, relatos de la propia observacidn
mostraron que la participacion de los miembros que
no pertenecen al sector técnico del drea es de hecho
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reprimida, ya sea porque ellos mismos no consiguen
entender lo que estd en juego o, cuando entienden,
porque se sienten inhibidos como consecuencia de las
jerarquias sociales presentes e internalizadas por
estos sectores, y por eso es muy poco lo que hablan.
Esa situacion es sefialada por algunos integrantes del
Consejo, cuando afirman que "hay mucha gente que
nunca habla”. En contraposicion, estan aquellos otros
miembros que hablan siempre y parecen controlar el
tono, el ipo de discusiones y los temas del Consejo.
En fin, el Consejo expresa y reproduce la estructura
social.

A pesar de su lugar en la practica cotidiana del Con-
sejo, los representantes de las asociaciones de mora-
dores, inclusive aquellos miembros que no consiguen
participar efectivamente, son objeto de disputa entre
los demas integrantes en algunas circunstancias. Asi,
son buscados dentro del Consejo, durante el momen-
to de las votaciones importantes, pero también fuera
del mismo, especificamente durante el periodo elec-
toral, cuando son disputados por los diferentes par-
tidos politicos, pues en estas ocasiones son vistos
como punteros politicos importantes. Al mismo -
empo, la participacion en los Consejos significa para
muchos de sus miembros el inicio de una carrera
politica.

En San MNonato, atn cuando cuatro miembros del
Consejo de Salud fueron electos como concejales, no
se podria afirmar que a razén de su eleccion haya
sido la experiencia de participacion en los Consejos,
toda vez que se trata de personas con una posicion de
liderazgo previamente reconocido, siendo este ele-
mento decisive inclusive en su eleccién como repre-
sentantes. Esto es diferente del caso de Sandandpolis,
donde algunos de los lideres comunitarios se estable-
cieron como tales en el proceso de la conformacion
del Consejo de Salud o a través de su participacion
dentro de éste. En este sentido, en el caso de Sanda-
nopolis, podemos afirmar que la actuacién en el Con-
sejo de Salud es uno de los trampolines importantes
en la construccién de trayectorias politicas. La des-
cripcion de esas trayectorias revela no sdlo lo que
afirmamos sino que también permite comprender la
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estructura de poder en juego y el lugar del Consejo
Municipal de Salud dentro de ésta.

Uno de sus miembros, presidente de una de las aso-
ciaciones de moradores de uno de los barrios pobres
de la ciudad de Sandandpolis, se transformd en lider
y fue reconocido como tal en el proceso de lucha por
la creacion del Consejo de Salud. Este lider, aunque
originalmente pertenecia a un partido diferente al del
intendente, el Dr. Braulio, estuvo junto a él en la dis-
puta que éste entablé en la cAmara municipal. Ese
lider se lanzé como candidato a concejal en 1992 por
un partido diferente al del Dr. Braulio, mas una vez
elegido, por negociaciones con el Dr. Braulio como
intendente, cambié de partido, y de oposicién paso a
la base del intendente recién elegido, ganando a
cambio el cargo de Secretario de Obras. Después de
estar cuatro meses en ese cargo, fue designado presi-
dente de la recién creada Fundacion Municipal de
Salud, en 1993, En 1996 y en 2000 se candidated nue-
vamente para concejal. En la eleccion de 1996 fue el
concejal mas votado.

Otro miembro del Consejo de Salud que se eligio en
2000 como concejal es el responsable de la coordina-
cion del trabajo en los puestos de salud del municipi-
0. Este cargo es el punto de enlace entre el Sistema de
Salud representado localmente por la Fundacion y la
poblaciéon. Ese coordinador también es un lider co-
munitario ligado al intendente instaurador del siste-
ma y es ademas el puente entre las comunidades y
los puestos de salud.

Ademas de los dos lideres comunitarios menciona-
dos, dos médicos representantes de los profesionales
del drea de salud con asiento en el Consejo fueron
electos como concejales en 2000, uno de ellos por el
PT y el otro ligado al PMDB.

Es interesante destacar que de un total de dieciocho
concejales que formaban parte de la Camara Munici-
pal en 2000, cuatro de ellos, especificamente los que
tuvieron mejor votacion, estaban ligados al Sistema
Municipal de Salud, hecho gque confirma la idea de
que la participacién en el Consejo de Salud es uno de
los mecanismos estratégicos en la construccion de
carreras politicas en el interior del municipio.
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Otro aspecto que querria sefalar, tal vez el mas im-
portante para nuestros objetivos, es que el proceso de
implantacién de la Fundacién de Salud y tedo el
proyecto que implicsd, con un proceso claro de parti-
cipacién popular, acabd permitiendo la construcciéon
de una nueva faccién politica, cuyo jefe es el inten-
dente que la instaurd.

El Consejo de Salud fue el mecanismo que permitié
que el intendente atrajese para “su lado” a varios
lideres de movimientos, tales como el presidente del
Sindicato de Trabajadores Rurales, que es miembro
de su partido, entregiandole, a través del nuevo in-
tendente, una Secretaria de gobierno en 1996. Vale
resaltar que el intendente también controlaba el Sin-
dicato de Bancarios.

Ese proceso permitié que todas las personas de su
partido v de otros, tanto de Sandandpolis como de
otros municipios de la regién que se relacionaron
politicamente con el Dr. Braulio, formaran parte no
solo de su gestion de gobierno sino también de la
gestion que le sucedid en el periodo 19962000, pues
fue elegido como intendente el candidato indicado y
apoyado por él, que dio continuidad en programas y
en cargos a toda la gestion anterior.

En las elecciones de 1996, el Dr. Braulio fue candidato
a diputado federal, no obstante, fue elegido como
suplente. Pero, ain siendo elegido solo como suplen-
te, en ese afo fue nombrado Secretario de la "Comu-
nidade Solidaria”? aumentando su  poder de
influencia inclusive en el propio municipio.

Como fue sefialado, el intendente electo para el peri-
odo 1996-2(0 estaba totalmente identificado con el
Dr. Braulio, asi como todos los secretarios, que, como
se indicd, estaban ligados a él. Algunos de estos, in-
cluso aquellos que no pertenecian a su partido
(PMDB), ocuparon cargos en la nueva gestion muni-
cipal como retribuciéon por haber trabajado tanto en
la campana politica municipal del candidato apoyado
por Dr. Braulio, como en su campana para diputado.
De este modo, la Secretaria de Servicio Social, fue
ocupada por un miembro del PSDB; la Secretaria de
Educacién, por una persona que histéricamente ha-
bia sido de oposicion al PMDB y que en este proceso
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pasd para el partido del entonces lider de la faccion,
el(Dr. Braulio. También puede ser mencionado como
ejemplo el caso de Juan Pérez, nombrado como Secre-
tario de Agricultura por el nueve intendente, que
habia sido intendente de otro municipio de la region,
y durante la gestién del Dr. Braulio (1992-1996) se
trasladé al municipio porque fue nombrado para
ocupar el cargo de Presidente de la Fundacidn de la
Salud primero y, después, de Secretario de Obras
durante la misma gestion. Otros ejemplos de como la
faccion se fue configurando pueden ser mencionados
y que se suman al del concejal, ya mencionado, que
llegé a ser Presidente de la Fundacién de Salud. Otro
caso es el del Secretario de Salud de la gestion 1996-
2000, médico afiliado al Partido de los Trabajadores,
que fue nombrado en el cargo por haber tenido un
lugar fundamental durante el proceso de implantaci-
on del Sistema Municipal de Salud.

Como consecuencia de lo que venimos de analizar,
podemos sefialar que este proceso de participacion
de la poblacién en la gestion pablica introdujo cam-
bios en la estructura de Poder Local. De hecho, lo que
se constata en este proceso es que la presidencia de la
Fundacidn de Salud se torné un cargo que equivale al
de un “super-secretaric” o el equivalente a un “pri-
mer secretario”. Por ser el presidente de la autarquia,
le cabe el control de los recursoes financieros destina-
dos a toda el drea de salud del municipio, y de esta
manera acabd disminuyendo y hasta eliminando el
poder de la propia Secretaria de Salud, que en este
proceso acabo siendo absorbida por la Fundacion, v,
al controlar los recursos destinados a salud, los ma-
yores dentro del presupuesto municipal, hizo que
aumentase mucho el poder del presidente, incluso
frente al intendente, en la medida en que, recibiendo
los recursos desde el poder central y estadual, actia
en su drea con total autonomia respecto de este alt-
mo, diferenciandose también por esto de los otros
secretarios de gobierno. En fin, el area de salud se
transformo en el lugar centro de disputas de las fac-
ciones y el espacio del Consejo de Salud fue su arena
politica. En la medida en que algunos de los miem-
bros que lo integran también forman parte de los
demas Consejos, la disputa entre facciones también
los contamina Aunque esas luchas van mas alla de la
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participacion en los Consejos, el de Salud es el paleo
privilegiado de las mismas.

La importancia atribuida al Consejo Municipal de
Salud es tal que el intendente elegido en 2(N4, aun-
que formaba parte de una faccién diferente de la que
controlé el municipio desde 1996, inclusive antes de
asumir el cargo, fue a participar de una reunion del
Consejo, sefalando de este modo el reconocimiento
social y politico de éste para el conjunto de la pobla-
cion. Es necesario destacar que el nuevo intendente
no visito los demas Consejos existentes. No fue ésta
la tinica reunion a la que asistid, esto se repitié exclu-
sivamente con el Consejo de Salud y durante repeti-
das ocasiones. La importancia del Consejo es también
afirmada cuando, el hasta entonces presidente de la
Fundacion, electo para concejal en 2004, quiso man-
tener su asiento en el Consejo, posicion que ya estaba
siendo objeto de disputas por parte de los miembros
de la faccion contraria.

Retomando lo dicho hasta aqui, querriia mencionar
algunos aspectos comunes de los dos casos analiza-
dos.

Las dos experiencias de Consejos analizadas aqui,
independientemente de sus diferencias, traen como
consecuencia una diversificacién del esquema politi-
co de autoridades en los municipios donde se esta-
blecieron. La estructura de poder vigente, poder
ejecutivo y legislativo, acabd en los dos casos sufri-
endo los efectos provocadoes por la interferencia que
la creacion y actuacidn de los Consejos generd. De
hecho el funcionamiento de los Consejos provoco
cambios en diferentes niveles. Afectd las relaciones
existentes tradicionalmente entre las diferentes Secre-
tarias de Gobierno y generé cambios, en mayor o
menor grado, dependiendo de las politicas y situa-
ciones locales, en el papel del Intendente y de los
concejales, asimismo, provocd cambios gue afectaron
inclusive en las formas originalmente planeadas para
los propios Consejos. Asi, contribuyd para que se
instaurase una nueva arena donde tienen lugar las
grandes disputas de poder.

Los Consejos, a través de las disputas politicas que
alli tienen lugar, revelan conflictos preexistentes, asi
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como los juegos de intereses que ocurren en las dife-
rentes instancias que componen el poder local. En
San Nonato, la lucha por el poder local acabé dificul-
tando el alcance de la accién de algunos Consejos,
aungue de modo diferente segin los intereses en
juego, como observamos en los casos de los Consejos
de educacion y de salud.

Por otra parte, en ambos casos, la accion del Consejo
de Salud acabé surtiendo efectos positivos sobre los
otros Consejos, que, movidos por una cierta competi-
tividad, contribuyé para que los demas secretarios de
gobierno se sintieran "obligados™ a comenzar a hacer
anualmente relatorias de gestion del mismo modo
que las realizadas por el Consejo de Salud. Otra for-
ma de competencia también se pone en evidencia
cuando los demas secretarios toman la iniciativa de
reunir los Consejos de sus areas respectivas, hecho
éste que acaba contribuyendo para que el proceso de
participacién avance, incentivando también, y simul-
taneamente, la disputa por el acceso de un mayor
nimero de miembros de la poblacidn en los mismos.
En realidad, hay una competencia entre Consejos
provocada por el lugar que le es atribuido y recone-
cido a cada Consejo v a los secretarios de gobiernos
que los representan.

En ambos municipios, el proceso de participacion no
envuelve de igual manera a toda la poblacion, vimos
que hay diferencias segiin los grupos sociales y co-
munidades, vy que hay también diferencias segin se
trate de la participacién de hombres 0 mujeres. La
politica, en estas localidades, es vista como masculi-
na, v en las comunidades, tanto los hombres como las
propias mujeres se resisten a la participacion femeni-
na en las reuniones pablicas. Asi, se constata que son
muy pocas las mujeres que participan, aun cuando
éstas ocurren en las comunidades. Esa escasa presen-
cia se refleja en las prioridades presentadas y apro-
badas. Un ejemplo de esto fue observado cuando una
comunidad establecié como prioridad la cancha de
bochas, lugar totalmente masculino. Siempre se lucha
por establecer politicas que contemplan los intereses
masculinos.

El analisis de los casos estudiados pone en evidencia
las disputas que existen en torno del uso del discurso
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de la participacion y lo que se entiende por ésta. En
Sandandpolis, el discurso de la participaciéon por
parte de los intendentes, de secretarios y concejales,
solo aparece cuando se hace referencia al Consejo de
Salud, y al describir su historia. En este dltimo caso,
siempre estd presente la referencia al mismo como
constituyendo desde su origen una "gestion partici-
pativa”, ain cuando en la estructura de la intenden-
cia no exista, como es el caso de San Nonato, ninguna
persona que tenga la funcion especifica de promover
la participacién.

De manera diferente, en el caso de San Nonato, cu-
ando en mi primera visita expuse mi interés por el
tema de la participacion, fui directamente encamina-
da al Responsable por el OF, persona que ocupa el
cargo de Secretario de Planeamiento pero que estd
totalmente dedicada a promover la participacion en
la gestion pablica. Inclusive, afirmé que en el primer
afio de gobierno del I’T, la persona encargada por el
OP era al mismo tempo el Secretario de Educacién y
que por eso la “participacion no funcionaba”. Frente
a esto, fue decidida la contratacion de una persona
especializada en OP'3. Esta persona vino de fuera del
municipio ¥ ocupd un lugar central, manifestado no
solo por el cargo que ocupa sino también por el lugar
fisico donde esta localizado su gabinete de trabajo: la
sala inmediatamente anterior al gabinete del inten-
dente. Los politicos del partido afirman que después
de su llegada e intervencidn, hubo un gran aumento
en la participacidn de la poblacidn en el OF.

Si en Sandandpolis el discurso de la participacién no
forma parte del lenguaje cotidiano de los miembros
del gobierno, si surge cuando se trata de oponerse a
la accion del T, que tendria, en la version de los
demas, el monopolio por el discurso da participacion.
No obstante, si el T se arroga el derecho a conside-
rar que el OF es una creacion propia, y por lo tanto
partido y OF como sinénimoes maximos de la partici-
pacion popular en la gestion pablica, el dominio de
este tipo de discurso acaba siendo reconocido inclu-
sive por los enemigos politicos, que, al preocuparse
por sefialar que ellos también realizan gestion parti-
cipativa, acaban reconociendo que el PT seria el legi-
timo detentor de ese discurso, porque el propio
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partido y su practica de gestion de OF estin asociado
aél.

Los intendentes de Sandandpolis del periodo anali-
zado por nosotros que, como vimos, no incorporaron
el modelo de gestion de Orcamento Participativo,
formulan criticas concretas y directas al OF argumen-
tando que la participacion llevada adelante por el 'T
carece de reglas, siendo apenas atil para fortalecer los
liderazgos partidarios y para ayudar al partido. El
intendente que asumié en 1996 critica ademads el
cambio que ese tipo de actuacion trae como consecu-
encia en el rol del intendente y de los concejales pues,
como dice “ellos fueron elegidos para hacer las cosas
y no para dejar que los otros decidan v hagan por
ellos en los Consejos”. En su vision, el rol de un in-
tendente, segin entiende, "no es el de un coordina-
dor, sino el de un ejecutor”. Contraponiéndose al OF,
el intendente de Sandandpolis entiende que él realiza
una gestion participativa porque siempre “tengo
contacto con las poblaciones”. Por otro lado, en su
vision, se oponia nuevamente al OP, pues considera-
ba que “el pueblo no tiene elementos y no sabe lo que
es pricritario y por esto no puede decidir”. A pesar
de todas las criticas mencionadas, el slogan de su
camparia electoral en 1996 fue la gestion participati-
va, sin que esto significase la implantacién del OF,
sino que estaria en contacto permanente con la po-
blacion. En todo caso lo que es evidente es que este
tema y el uso del término Participacién se impuso en
todas las campanas politicas de la oposicion.

Para el 'T gobernando en San Nonato, Participacién
es un sindnimo de O, para los demas partidos, que
afirman realizar gestién participativa, participacién
es sindnimo de "contacto con la poblacién™.

Esta discusidn revela el reconocimiento, aunque sea
muchas veces hecho por la negacion, de que para
todos, la gestion participativa estd asociada al PT,
siendo practicamente un sindnimo de I'I, por el Or-
¢amento Participativo.

En la camparnia electoral del afio AWM, todos los can-
didatos de todos los partidos politicos contrarios al
PT en los dos municipios, no se manifestaron contra
el OP, al contrario, ni lo mencionaban, en tanto la
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propaganda de sus programas era “vamos hacer un
gobierno con participacion popular efectiva”, queri-
endo decir con efectiva que los lideres ya existentes
en las comunidades, presidente del club, de la iglesia,
de la escuela, serian reunidos y que ellos, en conjun-
to, definirian las prioridades, "acabando con las a-
sambleas comunitarias”, caracterizando en esa vision
lo que seria el OP. En el caso de San Nonato, en la
medida que participacién es parte del lenguaje coti-
diano, la oposicién no podia oponerse especificamen-
te al OF, y ellos mismos reconocian que no podian
oponerse a una gestion que habia funcionado relat-
vamente bien. En el caso de Santa Rosa, aunque no
habia experiencia de OP, la publicidad y el reconoci-
miento de la gestion exitosa en el municipio vecino y
ofros del mismo estado, y aun de la experiencia de
Porto Alegre, era una amenaza que, aungue mas
distante, también estaba presente. Situaciones como
las descriptas, repetidamente observadas, revelan
que Participacidon es un concepto objeto de disputas
politicas y el peso que éste asumic a lo largo del pais
hizo gue se impusiera de una manera o de otra. Esa
importancia es lo que explica la interminable produc-
cion e interés de la literatura existente sobre la expe-
riencia del OP,

Pero sobre todo, lo que querria reforzar aqui es que,
en tlima instancia, el modelo de la discusién con la
poblacion sobre la gestion municipal de una manera
u otra acabé siendo incorporado, y constituye parte
de la agenda politica de las experiencias aqui anali-
zadas, que son apenas ejemplos de lo que ocurre en
otras regiones del pais.

Simultdneamente, quiero sefialar que el ejercicio de la
Participacion y el fortalecimiento de la democracia
que éste tedricamente supone, no impide, sino que al
contrario, permite, en determinadas realidades, el
surgimiento y refuerzo de facciones politicas existen-
tes

Hasta aqui expuse dos experiencias que, con los limi-
tes dados por las relaciones sociales existentes en las
sociedades en que se aplican, nos ayudan a pensar y
repensar los diferentes significados sociales de ciertas
formas de participacién politica -inclusive resignifi-
carlas, y los limites dentro de los cuales son ejercidas,
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en marcos de sistemas democriaticos como los que como modelo a ser alcanzado es una utopia, no es
disponemos en la actualidad. Pensando que la demo- menos verdadero que son esas utopias las que orien-
cracia es un proceso de construccién y en construcci- tan nuestra accidn social concreta.

on permanente, que es diferente cuando, pensado

Notas
1 Ver, entre otros FISCHER, T. 1993 y FOX, ]. 1994.
2 Como ejemplo de la literatura internacional ver Putnam, 1996. Entre la abundante bibliografia sobre el caso.

* Esta experiencia es referencia obligatoria inclusive a nivel internacional v fue aplicada durante 12 afios consecutivos, duran-
te tres mandatos sucesivos del Partido de los Trabajadores, siendo ésta la base de las reelecciones (1988-2000). Remitimos a
Fedozzi, 1994, 1997 y Genro, 1997,

4 Se entiende por Orgamento Participativo cuando el presupuesto municipal en su totalidad es deddido con la partidpacion
dela puhlacifm,. que en conjunto v organizadamente, discute como v donde aplicar los recursos. Las formas de OTganizacion
de la poblacion para la discusion del OF, sera objeto de andlisis posterior.

5 Me refiero al proyecto “Gestao Municipal e Formas de Participacion Popular”, cuyo equipo de investigacion estaba compu-
esto por los investigadores - profesores Irlys Barreira, responsable por el estudio de diferentes experiencias en el estado de
Ceara; Marcos Otavio Bezerra, responsable por el estudio de los casos del estado de Rio de Janeiro; Odad Coradini, respon-
sable por las experiencias de Porto Alegre v por la experienda del estado de Rio Grande do Sul, que fue coordinada por Bea-
triz Heredia v Moacir Palmeira, también responsables por el estudio de casos de municipios del interior de Rio Grande del
Sur y de Pernambuco respectivamente. La investigacion fue concluida y actualmente esta siendo preparada su publicacion.

¢ En una investigacion anterior sobre concepciones de politica, estos municipics fueron una de las bases donde realizamos
trabajo de campo. Ver Heredia, 1996; Palmeim v Heredia 1995 y 2005.. El conocimiento ﬂd:[uirﬁ:lu de las personas v de las
relaciones de poder alli existentes influyeron en la eleccion de los mismos. Estos municipios son muy semejantes en términos
de la composicion de la poblacion, riqueza, produccidin economica, problemas sociales, etc. No obstante, las experiencias de
particdipacion, a pesar de tener aspectos comunes, presentan grandes diferenciadas.

? Los nombres de los municipios y de las personas que seran menconadas a lo largo del trabajo son ficticios.
s Los mandatos politicos en Brasil son de 4 anos.

% Comunidad es una expresion nativa que denomina un conjunto de casas de residencia cercadas por sus areas de cultivo, en
el area rural del municipio, que en general rodean una escuela v un salon donde se realizan diversas actividades (juegps,
fiestas) v que funciona como capilla cuando ésta no existe.

10 E] Partido do Movimiento Democritico Brasileiro (PMDB) es un partido tradicional en la padlitica brasilera, que surgio co-
mao frente de oposicion durante la dictadura militar, en oposicion al Partido Democratico Sodial (PDS). Posteriormente la sigla
partidaria del Partido Social Democritico cambio y paso a denominarse DEMO. A estos, se suman el Partido Democratico
Trabalhista (PDT), con larga tradicion en la region, y el Partido da Social Democrada Brasileira (PSDB). Todos ellos tienen
presencia en la region. No hay grandes diferencias ldeulng;u:as entre estos partidos, al contrario, las coligaciones son frecuen-
tes en diferentes niveles, temporarias a veces, variando de elecaon en elecadn, v no siempre en forma organizada.

1 En realidad, estos partidos tienen pocas diferencias ideologicas v, aunque disputan entre si, no son raras las alianzas v
candidaturas conjuntas tanto a nivel local como a nivel estadual. Aun cuando en ocasiones puedan tener alianzas a nivel
nacional, a nivel local pueden oponerse y disputar entre si o viceversa. El PT fue un partido que hasta el 2000, a nivel de este
municipio, tuvo muy poco peso politico, v nunca hasta entonces habia conseguido elegir un intendente, apenas un dipul&du
federal.

12 Esta fue una entidad presidida por Ruth Cardoso, creada durante el gobierno del entonces presidente Fernando Henrique
Cardoso. Esta entidad reunia un conjunto de programas de apoyo a la poblacion carente a través de programas especiales
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como el Beca Familia, entre otros.

3 La experiencia, desde 1988, de OF en Porto Alegre genero en el interior del propio partido un tipo de especialistas en apli-
cacion, promocion y resolucion de problemas en la aplicacion del OF.
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