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INTRODUCCION

Mucha hipérbole rodea la cuestién del Presupuesto Participativo (PP),
especialmente tal como se lo practica en el estado situado en el extremo
sur de Brasil, Rio Grande do Sul. Lanzado por el Partido de los
Trabajadores (PT) en la capital del estado, Porto Alegre, en 1989 y luego
a nivel estadual diez afios mas tarde, el PP incorpora a los ciudadanos
en la toma de decisiones respecto del gasto gubernamental en inversio-
nes. Esta practica aparentemente inocua se torné un foco de controver-
sia para la administracion del estado del PT (1999-2002), generando
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DISENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

intensos reclamos de ambos lados. Aquellos opuestos al PT argumentan
que el PP es un instrumento partidario, similar a los soviets leninistas,
que lleva a la destrucciéon de la democracia representativa y abre el
camino para el dominio de un partido tnico, si no el totalitarismo.
Quienes apoyan al PT, mientras tanto, defienden al PP como un paradig-
ma de democracia directa y redistribucién para la izquierda global en su
busqueda de alternativas progresistas al neoliberalismo. Este articulo
presenta un analisis mas sobrio. Nos centramos en el PP como una insti-
tucién politica que, como muchas otras, tiene el propésito de privilegiar
los intereses de ciertos grupos sociales a fin de hacer avanzar los objeti-
vos partidarios, incluyendo el éxito electoral. En esta perspectiva, el PP
no es ni una herramienta del totalitarismo ni una garantia de profundi-
zacién democratica bajo un gobierno de izquierda. Se ha tornado, mas
bien, una parte normal de la competencia partidaria.

Con algunas excepciones (entre otros, Nylen, 2002; 2003a;
Avritzer y Navarro, 2003; Cabannes, 2004), la mayor parte de la flore-
ciente literatura académica sobre el PP se ha enfocado solamente en
Porto Alegre, enfatizando sus efectos positivos sobre la democracia,
sociedad civil, gobernabilidad, y provisién de servicios publicos (entre
otros, Abers, 2000; Baierle, 1998; Baiocchi, 2001; Fedozzi, 1997;
Marquetti, 2003; Navarro, 1997; Rhodes, 2003; Santos, 1998). Poco se
ha escrito sobre el PP a nivel del estado, ya sea en Rio Grande do Sul
(sin embargo ver Faria, 2003; y Goldfrank y Schneider, 2003) o en los
pocos otros estados brasilefios que intentaron el proceso pero con
menos énfasis, tales como Rio de Janeiro y el Distrito Federal, o donde
el PT termind el proceso prematuramente, tales como Espirito Santo y
Mato Grosso do Sul. Con este articulo esperamos contribuir de tres
maneras: proporcionando una nueva perspectiva institucional sobre el
PP, mejorando el conocimiento de las politicas a nivel de estado en
Brasil, y presentando y analizando un conjunto tinico de datos cuanti-
tativos de Rio Grande do Sul.

Luego de una breve descripciéon de como opera el PP, esta
introduccién delinea nuestro enfoque institucional y su particular
relevancia para el proceso de presupuestar. En la siguiente seccién
esbozamos la historia del PP en Rio Grande do Sul y proponemos
que realizar un analisis del PP en el contexto de la construccién de
instituciones de tipo competitivo es la mejor manera de explicar las
intensas reacciones al mismo a nivel del estado. Las siguientes sec-
ciones se valen del analisis cuantitativo para mostrar cémo el PT usé6
el PP en Rio Grande do Sul para crear una alternativa a las institu-
ciones representativas tradicionales y para influir en las decisiones
presupuestarias a fin de expandir su apoyo. Concluimos evaluando
las limitaciones del PP como punto institucional central del proyecto
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politico del PT a la luz de la derrota del partido cuando intent6 ganar
la reeleccién en Rio Grande do Sul en 2002. Comparando las admi-
nistraciones del PT de la ciudad con el nivel nacional, la conclusién
refuerza nuestro argumento central: que el PP va mas alla de profun-
dizar la democracia. Se trata de construir instituciones para implan-
tar ventajas partidarias.

¢QUE ES EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO?

Tal como se lo practicé en Rio Grande do Sul de 1999 a 2002, el PP
fue un proceso en el cual cientos de miles de ciudadanos se reunie-
ron en asambleas abiertas y publicas para establecer prioridades
de inversién para sus regiones individuales y el estado como un
todo'. Las series anuales de reuniones comenzaban mucho antes
del ciclo presupuestario legislativo, y tenian lugar a nivel local,
municipal, y regional.

Durante las reuniones, los participantes debatian y votaban
sobre qué politicas sociales, proyectos de infraestructura y proyec-
tos de desarrollo econémico debian priorizarse. Luego de estable-
cer las prioridades presupuestarias, los participantes elegian dele-
gados regionales, quienes a su vez elegian representantes para un
consejo presupuestario estadual®. Tanto los delegados regionales
como los consejeros estaduales seguian reuniéndose a lo largo del
afio para negociar el documento presupuestario final y decidir
sobre cualesquiera cambios en las reglas que gobernaban el proce-
so. Los burdcratas de estado sumaban las prioridades regionales
para desarrollar un plan de inversién anual y servicios incluido en
el presupuesto. En este plan, los recursos eran asignados a través
de las regiones de acuerdo con una férmula que incluye el tamafio
de la poblacién, la falta de infraestructura o servicios, y las priori-
dades elegidas. Una vez que el documento presupuestario final
habia sido aprobado por la legislatura del estado, el plan de inver-
sién y servicios era distribuido a los delegados y consejeros presu-
puestarios. En el ano siguiente, los delegados presupuestarios reci-
bian una lista detallando cudnto de las inversiones y los servicios
planeados habian sido efectivamente provistos, que usaban en
combinacién con sus observaciones de primera mano para evaluar

1 Para descripciones mas abarcadoras del PP en Rio Grande do Sul, ver Faria, 2003
y Goldfrank y Schneider, 2003.

2 El consejo de presupuesto de estado también incluia una cantidad de miembros
nombrados de cuerpos asesores regionales preexistentes llamados COREDES. Ver
abajo para mas informacién sobre COREDES.
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el desempefio del gobierno y para cuestionar a los funcionarios
gubernamentales directamente en las asambleas publicas.

Di1AGRAMA 1
VISION GENERAL DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

Plenarios Regionales (Marzo, 23 Regiones)
Diagnésticos regionales y discusion preliminar
Evaluacion de la ejecucion del afio anterior

Asambleas Tematicas Regionales Asambleas Publicas Municipales
(Marzo, 23 Regionegs) (Marzo-Junio, 497 Municipalidades)

Voto de las prioridades tematicas Voto de las prioridades regionales,
y eleccion de delegados prioridades tematicas, eleccion de
delegados

Plenario Regional de Delegados (Julio-Septiembre, 23 Regiones)
Delegados de las reuniones tematicas y municipales eligen consejeros y comités
representativos, y evaltan el resultado de la votacion en
las prioridades regionales y teméticas

Consejo Estadual de Presupuesto Participativo (Julio-Septiembre)
Discusion y deliberacion de la propuesta presupuestaria y plan de inversion del gobernador

Este modelo de PP difiere poco del usado en el mas famoso caso de Porto
Alegre. No obstante, el presupuesto estadual involucraba casi nueve veces
los recursos de Porto Alegre, fue inmediatamente atacado por los oponen-
tes partidarios, e incluy6 casi 20 veces mas participantes, alcanzando casi
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400 mil ciudadanos en 2001°. A nivel estadual, entonces, el PP cobré
mayores dimensiones, afecté mas intereses y provocé reacciones politicas
mas fuertes. Entendemos la forma institucional y los resultados del PP en
el estado como una creacién instrumental en un contexto politizado.

LA INSTRUMENTALIDAD POLITICA DE LAS INSTITUCIONES

Nuestro enfoque del PP pone de relieve el rol de las instituciones en la
conformacion del conflicto politico. En términos formales, las institu-
ciones son las reglas del juego que circunscriben las opciones, proveen
incentivos, y determinan sobornos para diferentes actores. “El com-
portamiento se vuelve estable y sigue un patrén, o alternativamente se
vuelve institucionalizado, no porque es impuesto, sino porque es pro-
vocado” (Bates et al., 1998: 8, itdlicas nuestras). Las instituciones tie-
nen un importante rol causal en obligar a los actores politicos a gestio-
nar el cambio social y proveer estabilidad. Los estatistas enfatizan la
relativa autonomia de las instituciones estatales en términos de dar
forma y dirigir a las fuerzas sociales (Evans et al., 1985), y los tedricos
de la eleccién racional proveen herramientas rigurosas para analizar
los incentivos y restricciones que las instituciones brindan a los acto-
res politicos (Tsebelis, 1990: 18-47).

El presente proyecto observa de cerca como las instituciones
evolucionan y cambian. Algunos toman la nocién de instituciones
como soluciones de equilibrio para dar a entender que las institucio-
nes son soluciones funcionalmente eficientes que evolucionan auto-
maticamente. Al menos a lo largo del tiempo, las instituciones maés efi-
cientes reemplazan a las menos eficientes (North, 1990; Gintis, 2000).
El presente proyecto examina instituciones presupuestarias nuevas y
aun en evolucion en el contexto de sistemas de partidos cadticos. No
esta claro que haya un equilibrio estable, y es necesario enfatizar la
naturaleza en disputa y contingente de las rutas hacia la estabilidad.
En las situaciones competitivas del mundo real, rara vez hay un tanico
equilibrio institucional; mas bien, a menudo son posibles equilibrios
multiples. Lo que hace interesantes a las elecciones entre instituciones
son los diferentes sobornos e incentivos que las mismas implican. Al
elegir una u otra institucién, algunos actores son incluidos y otros
excluidos; el poder de algunos actores se expande mientras que el de
otros decrece; y ciertos resultados se tornan probables mientras que
otros se tornan imposibles.

3 El presupuesto anual de Porto Alegre alcanz6 casi un billon de reales a fines de la
década del noventa, mientras que el de Rio Grande do Sul fue de aproximadamente
nueve billones de reales; el nimero de participantes en el PP de Porto Alegre alcan-
76 a 20 mil en el afio 1999.
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En algunos contextos, entonces, las instituciones pueden ser vis-
tas como creaciones intencionales que los actores eligen imponer, de
una o varias alternativas de equilibrio. Los actores no eligen simple-
mente cualquier institucion, eligen aquella que mas favorece sus inte-
reses. Este entendimiento sigue una rama de discusiones histéricas
comparativas que enfatiza la construccién de instituciones en momen-
tos histéricos particulares por parte de actores que intentan promover
sus intereses (Thelen, 2003: 208-215). Tal como Knight (1992: 20) lo
plantea, “el desarrollo institucional es una disputa entre actores para
establecer reglas que estructuran resultados en pos de aquellos equili-
brios mas favorables para ellos”.

Los partidos intentan introducir aquellas instituciones que mas
privilegian su éxito electoral, ideolégico, y politico. Las instituciones
estructuran la naturaleza del conflicto y modifican las cuestiones en
disputa. Al hacerlo, pueden ayudar a los partidos a interpelar a dife-
rentes sectores de la sociedad, capturar apoyo electoral, y volverse
atractivos como socios para una coalicién en contextos multi-partida-
rios. En el contexto de sistemas de partido débiles, los partidos que
pueden reorientar los espacios institucionales de competencia pueden
obtener ventajas en desmedro de sus rivales y polarizar la competencia
partidaria a su favor. En las palabras de Schattschneider (1960: 69), “la
politica es la movilizacién de las predisposiciones”.

No adoptamos una visién funcionalista o fatalista de estas
opciones. El disefio institucional no esta predeterminado. Los actores
politicos reconocen las implicancias para quien probablemente se
beneficie (o resulte perjudicado) con las nuevas instituciones, y res-
ponden a ello. Todos los oponentes politicos pelean ferozmente para
estructurar instituciones en formas que favorecen sus propios intere-
ses y desfavorecen a sus oponentes. Los resultados estan supeditados a
las estrategias, tacticas y poderes relativos de diferentes actores, y a las
instituciones ya existentes.

Tampoco sugerimos que la competencia por las instituciones
es una practica no democratica. Democracias completamente fun-
cionales y establecidas redibujan los limites distritales, reforman
reglas electorales, y crean (o destruyen) burocracias y procedimien-
tos burocraticos. Todo ello cambia las reglas, actores y resultados de
la competencia, y es perfectamente compatible con la practica demo-
cratica. Nuestra eleccion del PP es intencional. El PP, y la lucha por
su construccién e implementacion, ofrecen una ventana a la forma
en que los partidos estructuran la competencia para favorecer y pro-
mover sus intereses.
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LAS INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS COMO MOVILIZACION
DE TENDENCIAS

Este enfoque de las instituciones presupuestarias devuelve los debates
acerca del presupuesto a la literatura anterior. De manera bastante
obvia, el presupuestar involucra accién partidaria directa tanto en la
rama ejecutiva como en la legislativa, y proporciona recursos masivos
para que los politicos se dirijan a sus defensores. Para la mayoria de
los observadores, este tipo de manipulacion politica es vista como peli-
grosamente asociada con déficits, adjudicacién equivoca de recursos,
o peor aun (ver Alesina et al., 1996 para una revision). Esta perspectiva
ve al presupuestar como una labor técnica que requiere soluciones
administrativas para proteger a los burécratas de la intromisién de los
politicos. El aislamiento y la autonomia usados para minimizar la
influencia de la politica pueden alcanzar a labores tales como el con-
trol, la eficiencia, y el planeamiento a largo plazo del desarrollo®.

El presente proyecto devuelve a las instituciones presupuesta-
rias a una posicion explicitamente politica. Esto deriva de una literatu-
ra mas histérica que reconoce en las instituciones presupuestarias la
lucha politica por el dominio y el poder. En la temprana Europa occi-
dental, los monarcas enfrentaban a rivales internos y externos, y la
seguridad militar y el desarrollo nacional dependian de asegurar las
rentas por impuestos y desarrollar una economia moderna. Los apor-
tes por impuestos podian extraerse de las elites agricolas, pero la estra-
tegia mas productiva y sustentable era tomar prestado o extraer de las
recién ascendentes elites comerciales y urbanas.

Estos sectores eran mas moviles, sin embargo, y sélo ofrecerian
sus contribuciones en impuestos si se les garantizaba que el estado no
escaparia con las ganancias ni se involucraria en aventuras militares
insensatas (Ertman, 1997). Como garantia, las nuevas elites demanda-
ron poder de supervision sobre la cartera del ejecutivo. El mecanismo de
supervision fue proporcionado por las instituciones presupuestarias que
operaban por medio de un parlamento representativo (Schick, 1995;
Wildavsky, 1964). Las instituciones presupuestarias estables aseguraban
un flujo confiable de ganancias al ejecutivo, y el debate al interior del
parlamento aseguraba la recoleccién de dichas ganancias en una forma
tal que preservaba los intereses a largo plazo de la naciente economia
capitalista. En conclusion, las instituciones presupuestarias en los parla-
mentos tempranos afirmaron y promovieron el dominio de una nueva

4 Los objetivos de control, eficiencia y planeamiento estan tomados de Schick (1969),
quien argumenté que en esa forma eran escritos los presupuestos, y que los actores con
acceso al proceso conformaban los tipos de resultados de politicas pasibles de emerger.
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elite capitalista y yacen en el corazén del surgimiento de las institucio-
nes modernas, capitalistas, democréticas (Tilly, 1992).

Las rivalidades politicas contemporaneas en los paises en desarro-
llo son significativamente diferentes de las de la temprana Europa, pero
algunos de los desafios béasicos son sorprendentemente similares. Los con-
tribuyentes, a menudo por una buena razén, estan alertas respecto del mal
manejo de las rentas por parte del gobierno. Sélo ofreceran sus impuestos
si existen garantias institucionales de que las rentas no seran mal utiliza-
das. Para los partidos de izquierda, en particular, proporcionar garantias
institucionales es doblemente dificil. Querrian ir en pos de politicas pro-
gresistas, pero histéricamente han sido incapaces de combinar estos obje-
tivos con una administracién publica limpia y fiscalmente responsable
que pueda apaciguar a los sectores medios nerviosos. Las instituciones
presupuestarias podrian jugar un rol en calmar las preocupaciones de los
sectores medios a la vez que promueven una agenda progresista.

RIVALIDADES POLITICAS EN BRASIL

Los desafios para los partidos de la izquierda en Brasil son especialmen-
te agudos debido a una sociedad dividida que esta entre las mas desigua-
les del mundo. Las rivalidades politicas entre la izquierda y otros intere-
ses también son exageradas por un sistema de partidos extremadamente
permisivo. En 1985, Brasil emergi6 de 21 anos de gobierno militar en el
cual la competencia partidaria estaba permitida pero altamente regula-
da y frecuentemente manipulada para privilegiar a los aliados del régi-
men (Mainwaring y Scully, 1995: 387-398; Lamounier y Meneguello,
1986). Luego de la democratizacion, las reglas relativas a los partidos
fueron abiertas a todos, incluyendo bajos umbrales para el voto, boletas
de listas abiertas proporcionalmente representativas, y escasos limites
respecto del cambio de partido o las alianzas. El resultado fue un siste-
ma de partidos extremadamente fragmentado y volatil.

Mainwaring y Scully observaron que “Brasil podria ser un caso
unico de subdesarrollo partidario en el mundo” en el cual el sistema de
partidos es “incipiente”, los partidos “débiles”, y la democracia “débil”
(Mainwaring y Scully, 1995: 354). Més atin, en todos los niveles de
gobierno, nacional, estadual y municipal, el ejecutivo casi siempre
depende de una coalicién de partidos de tipo patchwork* en la legisla-
tura, lo que hace dificil la elaboracién de politicas de manera estable.

En este contexto, las reglas institucionales han jugado un rol
importante en la administracién del conflicto. A pesar del incipiente
sistema de partidos, una cantidad de observadores ha senalado que

* N. del T.: Hecha a base de parches.
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mucho pareceria lograrse (Melo, 2002). Cuando méas improbable se
lo considera, los partidos operan con un orden sorprendentemente
manejable para construir coaliciones legislativas y administrar la
elaboracion de politicas a nivel nacional. Entre las reglas institucio-
nales que aparecen para proporcionar orden, los jefes de bancada
controlan a sus miembros, el procedimiento parlamentario dicta la
agenda, y un ejecutivo fuerte usa su autoridad de veto y poder de
decreto (Cheibub et al., 2002; Figueiredo y Limongi, 1999). Los lide-
res nacionales han usado tales instituciones para remendar coalicio-
nes conjuntamente y para “salir del paso” ante desafios mayores
tales como el ajuste fiscal (Kingstone, 2000).

A pesar de esta atencién a las instituciones en la gestién del
conflicto politico en Brasil, pocos las han examinado en términos de
los tipos de partidos que favorecen o las agendas que promueven. Esto
se vuelve mas notable cuando uno considera que luego de que gané el
poder nacional en 2002, el izquierdista PT hered6 la mayoria de las
mismas instituciones que los partidos de centro y de derecha habian
estado operando antes. Adicionalmente, el PT enfrenta restricciones
fiscales que limitan el espacio para las maniobras (Samuels, 2003).
Quizés no de manera sorprendente, el PT ha sido incapaz de promo-
ver gran parte de su agenda progresista, y ha perdido rapidamente
aliados partidarios a su izquierda.

Traemos la nocién de conflicto politico a nuestra considera-
cién del PP. Esta nueva institucién era parte de la estrategia electo-
ral del PT y la agenda de politica progresista en Rio Grande do Sul.
El diseno del PP debilité las fortalezas institucionales de los opo-
nentes, movilizé a viejos y nuevos defensores, y promovié las priori-
dades del gasto progresista. Otros partidos reconocieron la amena-
za. Intentaron invalidar al PT con nuevas instituciones presupuesta-
rias propias, e intentaron deslegitimar a las instituciones presupues-
tarias participativas instaladas en 1999. La experiencia del PP en
Rio Grande do Sul puede iluminar la forma en que los partidos dise-
fian instituciones para favorecer sus agendas de politicas y perspec-
tivas electorales, y provee una excelente ventana para observar los
desafios particulares que enfrenta la izquierda.

EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO COMO CONSTRUCCION
INSTITUCIONAL COMPETITIVA

El origen del PP es una cuestiéon controvertida. Los detractores del PT
apuntan a experiencias participativas con la elaboracién del presupues-
to anteriores a Porto Alegre durante la transicién de Brasil a la democra-
cia en las cuales las elecciones ejecutivas directas en ciudades capitales y
estados precedieron las elecciones directas a presidente. La participa-
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cién era parte del “encuadre maestro” de movimientos sociales y parti-
dos politicos de oposicién durante esta transicion (Hochstetler, 2000:
166), y en muchas ciudades los politicos locales trataron de promover el
involucramiento de los ciudadanos en los asuntos municipales
(Lesbaupin, 2000: 41-45). En Rio Grande do Sul, el competidor mas
directo para la postura de crear el PP es Bernardo de Souza, quien intro-
dujo un programa participativo como alcalde de la segunda ciudad mas
grande del estado, Pelotas, a principios de la década del ochenta, mien-
tras era miembro del Partido del Movimiento Democratico Brasilefio
(PMDB)’. El predecesor del PT en Porto Alegre, el Partido Democratico
de los Trabajadores (PDT), también implementé algunos programas
participativos. El alcalde del PDT incluso envié una propuesta de ley al
consejo de la ciudad delineando un proceso en lineas generales similar
al PP (Abers, 2000: 40-42). En la literatura académica y entre la mayoria
de los brasilefios que han oido acerca del PP, sin embargo, este esta aso-
ciado con Porto Alegre y con el PT. Es alli, bajo el auspicio del PT, que la
practica ha durado por mas tiempo, gané premios internacionales al
planeamiento urbano, y casi indiscutiblemente ayudé al PT en sus victo-
rias electorales ininterrumpidas. Nuestro propésito en esta seccién no es
resolver el debate acerca de los origenes del PP (o respecto de qué parti-
do o ciudad lo implementa mejor), sino presentar su historia como una
historia de repeticiones de la construccién de instituciones por parte de
partidos politicos en competencia.

En otras palabras, si bien el PP en Pelotas, Porto Alegre y otros
lugares sin duda busca promover la participaciéon ciudadana como un
principio de democracia o buen gobierno, también sirve a intereses par-
tidarios. Como minimo, el partido que introduce el PP puede intentar
posicionarse en las campanas electorales como el “mas participativo,
méas democratico”. De manera menos obvia, los partidos podrian inten-
tar disefiar instituciones de PP que sirvan a las necesidades de su electo-
rado, debiliten a sus oponentes, los ayuden a ganar nuevos seguidores, y
otorguen legitimidad a sus decisiones en el gobierno. Los lideres parti-
darios no anuncian publicamente este tipo de intenciones, por supuesto,
y de hecho intentan evitar toda referencia a partidos politicos y objetivos
partidarios al interior del PP. En Brasil, donde los partidos politicos
generalmente son vistos con hostilidad, la apariencia de ser partidario
en el PP anularia los esfuerzos de un partido por presentarse como par-

5 De Souza, ahora diputado estadual por un partido diferente (PPS), afirma haber
dado inicio a “la primera y mas completa experiencia de presupuesto participativo en
Brasil (y América)” en su pagina web <http:/www.al.rs.gov.br/anais/49/Deputados/ber-
nardo/curriculo_bernardo.htm>. Para mas sobre tempranas experiencias de participa-
cion en Brasil ver Baiocchi (2003: 7-8) y las referencias alli incluidas.
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ticipativo y democratico. Por ende, el uso descarado del PP para el reclu-
tamiento partidario, el hacer campafia o distribucién resultaria contra-
producente, y es generalmente desdefiado®. Nuestra revision de las expe-
riencias de PP en Porto Alegre y Rio Grande do Sul sugiere que los obje-
tivos partidarios, si bien no son perseguidos de manera evidente, estan
no obstante presentes en el disefio de la institucién. Estos objetivos se
volvieron cada vez mas claros con el tiempo, a medida que los principa-
les partidos de centro e izquierda compitieron por el dominio regional
en rondas sucesivas de construccion institucional.

Con partidos de derecha relativamente débiles’, la disputa en
estas rondas involucré principalmente a tres partidos que competian
alrededor del mismo espacio ideolégico de centro-izquierda y en lineas
generales por los mismos electorados de clase media y clase baja: el
PT, el PMDB, y el PDT. Inicialmente, en la década del ochenta y princi-
pios de la del noventa, los dos tltimos gozaban de mucho méas apoyo
que el PT. Ambos poseian raices locales mas profundas. E1 PMDB
habia evolucionado a partir del tnico partido legal de oposicién
durante la dictadura militar (1964-1985) y ganado la gobernacién en
1986 y nuevamente en 1994. El PDT afirmaba ser la continuacién de la
tradicion obrera de la era de Goulart (trabalhista) en Rio Grande do
Sul. De hecho, el fundador del PDT, Leonel Brizola, habia sido alcalde
de Porto Alegre en la década del cincuenta y gobernador estadual en la
década del sesenta. El lider estadual del PDT luego de la transicién
democratica fue Alceu Collares, y él también gané los puestos de alcal-
de (1986-1988) y gobernador (1991-1994). A fines de la década del
ochenta, el PDT era casi indiscutiblemente el partido mas importante
en el estado, con apoyo tanto en la capital (donde el PMDB era débil) y
el interior (donde el PT era débil). Este fue el contexto politico en el
que el PT implement6 el PP en Porto Alegre.

PRIMERA RONDA: PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN
PorTO ALEGRE (PT)

Cuando Olivio Dutra del PT empez6 su administracién municipal en
1989, ni él ni el partido tenian un plan determinado para introducir

6 Ver Nylen (2003: 109-115) para una discusién sobre como el PT evité usar el PP
como una herramienta directa para reclutar, hacer campaiia o distribuir recursos
en Belo Horizonte y Betim.

7 Los partidos de centro-derecha y derecha (el PTB, el PFL, y el PDS y sus suceso-
res) en Porto Alegre eran particularmente débiles, siempre con menos de un tercio
del consejo. A nivel del estado tenian mas apoyo, con varios diputados estaduales y
federales y un gran namero de alcaldes y concejales de la ciudad. Sin embargo, des-
pués de 1982, ningtn partido de derecha se acercé siquiera a ganar el cargo de
gobernador, excepto como miembro menor de una coalicién.
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medidas participativas. El disefio del PP de Porto Alegre evolucioné
gradualmente e involucré una cantidad de actores, incluyendo admi-
nistradores de la ciudad y activistas comunitarios (Fedozzi, 1997: 132-
146; Goldfrank, 2002: 30-40). Una cuestion del disefio en la cual la
administracién de Dutra insisti6, sin embargo, fue que las reuniones y
votaciones del PP fueran abiertas al publico, en vez de restringidas a
los lideres de asociaciones barriales. Baiocchi (2004) argumenta que
esta confianza en los “no organizados” fue una de las claves del éxito
del PP en Porto Alegre, y mas importante atin, sugiere por qué el PT no
queria privilegiar a las asociaciones barriales al interior del PP.
Planteado de manera simple, un partido diferente —el PDT- tenia lazos
mas fuertes con las asociaciones barriales, incluyendo la posicién
dominante dentro de la asociacion local de asociaciones barriales®. El
PT tenia algunos puntos de apoyo en estas asociaciones, pero recibio
mas apoyo de los movimientos comunitarios menos formalizados, a
los cuales el partido no queria excluir.

Insistir en que el PP fuera abierto sirvié asimismo a otro pro-
posito: distinguir la versién del PT de gobierno participativo de la de
la administracién del PDT en Porto Alegre. Cuando Collares era
alcalde, el PDT habia implementado una cantidad de experiencias
limitadas asistiendo a programas participativos de auto-ayuda basa-
dos en asociaciones barriales; no habia logrado dar empuje a, o
implementar, un proyecto de ley participativo mas amplio, que los
lideres de las asociaciones habian apoyado a pesar de sus preocupa-
ciones porque tampoco respondia a sus demandas de toma directa
de decisiones en cuestiones presupuestarias relativas a la ciudad
como un todo (Baierle, 1992: 84-90; Baiocchi, 2004). Por lo tanto,
mantener abierto al PP simultidneamente previno que la fuerza del
PDT en las asociaciones barriales dominara a la nueva institucién
participativa, y cortejo a los lideres de las asociaciones con su pro-
mesa de mas poder para la toma de decisiones.

La conexion directa entre el ejecutivo municipal y la poblacién
provista por el PP también tuvo la ventaja de evitar al consejo munici-
pal, donde el PT tenia sé6lo un tercio de las bancas. Si bien la elabora-
cién del presupuesto es principalmente una prerrogativa del ejecutivo
en Brasil (en todos los niveles de gobierno), la legislatura puede propo-
ner enmiendas y/o rechazar el presupuesto. En Porto Alegre, el PP pro-
porciona a las decisiones presupuestarias del ejecutivo legitimidad
adicional, o, menos generosamente, instila un cierto temor en los con-
cejales de la ciudad que pudieran querer hacer enmiendas. Un estudio

8 Para un argumento similar, ver Goldfrank (2003: 32-33).
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de una ONG local mostré que varios concejales de la ciudad creian que
el PP le quitaba a la rama legislativa su autoridad (Cidade, 1996).

Luego de algunos anos durante los cuales la administracion
de Dutra super6 problemas fiscales heredados y empezé a llevar
adelante proyectos de alcantarillado y pavimentacién de calles prio-
rizados en reuniones del PP, varios miles de ciudadanos estaban
participando anualmente, y el PT pudo destacar al PP en su exitosa
campaiia para la eleccién municipal en 1992. Bajo el siguiente alcal-
de del PT, Tarso Genro (que habia sido delegado del alcalde Dutra),
el PP se expandié para incluir la participacién sobre una base tema-
tica —en torno a cuestiones tales como desarrollo econémico, trans-
porte y atencién de la salud- asi como su base barrial original. Tal
como argumenta Baiocchi (2004), esta modificacién fue disefiada
para atraer a mas profesionales de clase media con intereses espe-
cializados, pero cuyas necesidades de infraestructura basica ya
habian sido satisfechas. Abers (2000: 84-85) parece sugerir que la
decisién de Genro de expandir el PP —aprobada por los participantes
del mismo- fue motivada también por cargos de la oposicién en la
camparfia de 1992 de que la administracién del PT sélo habia hecho
cambios pequerios y habia descuidado proyectos mas grandes que
abarcaran a la ciudad toda. Luego de esta modificacién, la cantidad
de participantes crecié y su perfil cambid, con un aumento de los
participantes de clase media con mayor educacién, con lazos con
sindicatos, asociaciones profesionales y partidos politicos
(Baiocchi, 2004), si bien la gran mayoria seguia siendo pobre, traba-
jadora, y con mas bajos niveles de educaciéon (Cidade, 1999).

Fue a mediados de la década del noventa que el PP en Porto
Alegre empez6 a convertirse en un modelo, ganando reconocimiento
local e internacional. Otras administraciones de ciudades en manos
del PT empezaron a ver al PP de Porto Alegre como un caso exitoso
(Nylen, 2000: 135), las primeras tesis académicas sobre el PP se escri-
bieron en portugués (ver Giacomoni, 1993; Schmidt, 1994; Fedozzi,
1996), y los primeros articulos laudatorios se publicaron en inglés (ver
Tavares, 1995; Abers, 1996). En la Conferencia de Naciones Unidas de
1996, Habitat II, el PP de Porto Alegre fue nombrado como una de las
“mejores practicas” en planeamiento urbano. El PT gané las eleccio-
nes municipales de ese afio en la primera ronda por un amplio margen
(55% del voto véalido comparado con 22% para el rival mas cercano), y
el PP fue considerado como una contribucién al éxito del partido. Para
entonces, las encuestas de opinién sugerian que aproximadamente el
75% de los residentes de la ciudad habia escuchado hablar del PP, con
mas del 15% habiendo participado al menos ocasionalmente en reu-
niones del mismo. Entre quienes habian oido hablar del PP, el 83%
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creia que habia influido en las elecciones de 1996°. En la imaginacién
popular, al menos, el PP se habia vuelto una parte importante del
atractivo electoral del PT.

Para el final de la década, el PT habia derrotado al PDT y el
PMDB en Porto Alegre de manera decisiva, y construido un amplio
electorado compuesto de un cruce de clases, puede argumentarse que
con la ayuda del PP. Mas atn, el PT habia ganado varias otras ciudades
principales en Rio Grande do Sul e implementado el PP alli también
(ver Silva, 2003). A nivel del estado, sin embargo, los rivales del PT
estaban desarrollando nuevas instituciones presupuestarias propias.

SEGUNDA RONDA: COREDES Yy CoNSULTA POPULAR
EN R10 GRANDE pO SUL (PDT Y PMDB)

En las administraciones del estado del PDT y el PMDB -1991-1994 y
1995-1998 respectivamente- los gobernadores adoptaron métodos cre-
cientemente participativos para la toma de decisiones presupuestarias.
El gobernador Collares, del PDT, dividi6 al estado en 22 regiones y cre6
Consejos Regionales de Desarrollo (COREDES) para generar propues-
tas para el presupuesto anual. Uno de los principales objetivos fue
reducir las desigualdades regionales. La administracién del PMDB bajo
Anténio Britto adapt6é el COREDES y agregé la “Consulta Popular”, en
la cual los votantes podian elegir qué propuestas del COREDES deberi-
an ser incluidas en el presupuesto. Estas nuevas instituciones diferian
sustancialmente de la versién del PT del PP. Varios lideres del PDT vy el
PMDB consideraron al PP como una afrenta no sélo a la democracia
representativa y especialmente a los concejales de la ciudad electos,
sino a la sociedad civil organizada también; esto es, las asociaciones
barriales, empresariales y profesionales legalmente reconocidas. El PP,
en esta vision, es inconstitucional y permite, con su formato abierto,
que los activistas del PT dominen las asambleas y manipulen las deci-
siones hechas de acuerdo con los intereses del partido™.

En contraste con el PP, los COREDES estaban basados en orga-
nizaciones sociales y politicas previamente existentes. Especificamente,
miembros del COREDES en cada regién podian incluir delegados esta-
duales y federales, alcaldes, presidentes del consejo de la ciudad, repre-
sentantes de universidades y de la sociedad civil organizada (Bandeira,

9 Estos datos estdn tomados de Amostra (1996: 22, 27, 30), una compaifiia de
encuestas publicas en Porto Alegre que ocasionalmente desarrolla encuestas para el
gobierno de la ciudad. Para mas resultados de encuestas y una discusién del PP y
las elecciones en Porto Alegre, ver Goldfrank (2002: Capitulo 5).

10 Ver Giusti Tavares (2000) y Dacanal (1999) para esta linea de critica del PP y del
PT en Rio Grande do Sul en general.
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1999: 35). Este modelo estaba més en linea con las propuestas basadas
en asociaciones barriales del PDT en Porto Alegre bajo Collares.
También podria argumentarse que el modelo del COREDES aprovecho
la gran cantidad de delegados estaduales y federales, alcaldes y conceja-
les de la ciudad pertenecientes al PDT en todo el estado' . De manera
sugestiva, el COREDES en la regiéon metropolitana de Porto Alegre
(donde el PT era mas fuerte) fue el tltimo en formarse, recién en 1996,
cinco afios después de que Collares alentara la implementacion de los
primeros COREDES y dos afios después de que fueran establecidos por
ley (Bandeira, 1999: 34).

Segiin Bandeira (1999: 38), durante la administracién de
Collares, el experimento del COREDES llevé a una “frustracién cre-
ciente” porque muy pocas de las propuestas regionales fueron imple-
mentadas. Muchos de los COREDES dejaron de funcionar. Bajo
Britto, la administracién del PMDB intent6 revitalizar los CORE-
DES, promoviendo sus funciones de planeamiento del desarrollo a
largo plazo por sobre las propuestas de presupuesto anual, que de
todos modos seguian siendo rechazadas en la asamblea estadual®.
Muchos de los COREDES empezaron trabajando sobre objetivos de
largo plazo, especialmente aquellos con fuerte participacién univer-
sitaria, pero el COREDES recibi6 poca atencién de Britto hasta su
ultimo afo en el cargo, 1998 (Bandeira, 1999: 45-49). En ese afio el
gobierno de Britto cambié el COREDES organizando una Consulta
Popular en cada regiéon. Los votantes podian elegir cinco proyectos
de entre diez a veinte propuestas del COREDES para su inclusién en
el presupuesto del estado de 1999. Segin la ley que establecia la
Consulta Popular, no menos del 35% de las inversiones anuales del
estado serian asignadas de acuerdo con la Consulta Popular (lo que
en la practica significaba alrededor del 1% del presupuesto total del
estado para 1999). Estas inversiones se distribuirian en las 22 regio-
nes a fin de favorecer a las partes mas pobres del estado. Casi 380 mil
ciudadanos votaron en la Consulta Popular, o aproximadamente el
6% del electorado del estado (Bandeira, 1999: 43, 45).

11 EI PDT tenia una de las tres mas grandes delegaciones de diputados, alcaldes y
concejales de la ciudad junto con el PMDB y el mas grande partido conservador
(que tuvo tres nombres diferentes en las décadas del ochenta y el noventa: PDS,
PPR, y mas recientemente PPB). Para el tamafio de las diversas delegaciones de los
partidos y un analisis de la dinamica del sistema de partidos en Rio Grande do Sul
de 1940 a 1990, ver Giusti Tavares (1997).

12 Segtin Marquez (1998: 46), la asamblea estadual acepté sélo cuatro de las
propuestas del COREDES en 1996 y apenas seis en 1997 de varios cientos por
ano. Para la cantidad de propuestas para los presupuestos de 1997 y 1998, ver
Bandeira (1999: 42).
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Para los seguidores del PMDB, el COREDES y la Consulta
Popular podrian ser vistos como la continuacién del compromiso his-
torico del partido con la democracia representativa, la igualdad social
y la participacién ciudadana, correspondientes a sus raices como la
oposicién legal durante la dictadura. Para los seguidores del PT, la
Consulta Popular fue simplemente una estratagema para la elecciéon
estadual de 1998, en la cual Britto habria de enfrentar a Dutra del PT
en una repeticion de la cerrada carrera de 1994. En esta vision, la
Consulta Popular fue una respuesta al éxito del PP en Porto Alegre y
una pobre imitacién, en la cual un COREDES dominado por una elite
controlaba el proceso e impedia la genuina participacién popular.

Lo que no deberia pasarse por alto aqui es que, asi como el PP
en Porto Alegre jugé a favor de las fortalezas del PT, el modelo del
COREDES beneficié al PMDB. Junto con sus aliados de la derecha,
el PMDB controlaba la gran mayoria de diputados estaduales y fede-
rales, alcaldes y concejales de la ciudad, que predominaban en el
COREDES. Para fines de 1990, el equilibrio en el sistema de partidos
en Rio Grande do Sul estaba cambiando, con la declinacién del PDT
y el ascenso de -y una alianza entre- el PMDB y el PPB (un descen-
diente del partido oficial de gobierno durante la dictadura). En el
periodo 1997-2000, estos tltimos dos partidos controlaban 300 de las
467 municipalidades del estado. El PT tenia s6lo 27 ciudades, pero
estas incluian a la mayoria de las mas pobladas. Para la carrera elec-
toral a gobernador en 1998, habia emergido una clara polarizacién
entre una coalicién liderada por el PMDB en el centro-derecha y una
coalicién liderada por el PT en la izquierda. El PDT fue reducido al
5% del voto, que transfirié mayormente a la coalicion del PT en la
segunda ronda de la eleccién, ayudando a asegurar una victoria por
un mero punto porcentual. Fue en este punto que la competencia por
los modelos de PP se torné en conflicto abierto, y la retérica del
debate se volvié rimbombante.

TERCERA RONDA: PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
EN R10 GRANDE DO SuL (PT)

Como habia ocurrido en las primeras dos rondas de construccién
institucional, después de que el PT gano la eleccion de 1998, la admi-
nistracion Dutra intenté disefiar un PP a nivel estadual para benefi-
cio del partido. El equipo de Dutra esencialmente traté de transferir
el modelo de PP de Porto Alegre al estado'. Esto significé ignorar al

13 Hubo unas pocas modificaciones para adecuar las dimensiones del PP a nivel del
estado, incluyendo un estrato adicional de representacién, menos reuniones y voto
computarizado.
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COREDES, donde los oponentes del PT eran fuertes, y llamar a
asambleas publicas abiertas en cada una de las municipalidades del
estado, en las que los miembros del COREDES no disfrutarian de
una posicién privilegiada. En cambio, empleados del Gabinete de
Relaciones Comunitarias del gobernador habrian de coordinar las
asambleas. En tales contextos, por supuesto, seguidores del PT
—como por ejemplo el Movimiento de Trabajadores Sin Tierra (MST),
la Confederacion Central de Trabajadores (CUT), y el Movimiento de
Pequetios Agricultores (MPA)- serian mas bienvenidos de lo que lo
habian sido en el COREDES. Los ciudadanos no organizados tendri-
an més voz también. Asi, al igual que en Porto Alegre, el PP propor-
cioné un vinculo directo entre el ejecutivo y la poblacién, pasando
por alto tanto la rama legislativa, donde el PT otra vez era minoria,
como aquellas organizaciones preexistentes que habian sido favore-
cidas por administraciones anteriores.

Sin embargo, la victoria electoral del PT y su intento de cons-
truir el proceso de PP que vislumbraba provocaron una intensa reac-
cién de los otros partidos mas grandes y de miembros del COREDES.
La administraciéon de Dutra y el PP fueron atacados en al menos cua-
tro formas'. El COREDES casi inmediatamente rompié relaciones
con el gobierno estadual. Bajo el auspicio de la legislatura del estado,
los partidos de la oposicién dieron comienzo a una nueva institucién
participativa, el Foro Democrético, que consistia en asambleas publi-
cas separadas coordinadas por diputados del estado y basadas en el
COREDES y los Comudes (Consejos de Desarrollo Municipal). El Foro
Democratico tenfa la clara intencién de preservar el poder de las insti-
tuciones representativas del estado. De hecho, el proyecto de ley que
creé el Foro Democratico fue construido y aprobado con la ayuda del
COREDES, la Unién de Concejales de la Ciudad y la Federacion de
Municipalidades. Tercero, a pesar del hecho de que el PDT habia apo-
yado a Dutra e incluso sostenido varias posiciones en el gabinete del
estado, el ex gobernador Collares demandé a la administracién de
Dutra por uso inapropiado de fondos del estado en el PP. Un fallo ini-
cial de la corte (luego revertido) prohibié al estado financiar reuniones
del PP o pagar a empleados del estado para que asistieran a ellas.
Como resultado, los aliados de la administracién —-la CUT, el MST, el
MPA y las organizaciones de la iglesia orientadas a la izquierda- crea-
ron un comité para defender al PP. Estos grupos, junto con el pequefio
nuamero de alcaldes y concejales de la ciudad del PT, ayudaron a finan-
ciar y organizar reuniones del PP en el afio 2000. Su presencia domi-

14 Este parrafo se basa en analisis mas detallados en Faria (2003) y Goldfrank y
Schneider (2003).
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nante sé6lo agregd peso a los cargos de la oposicién ante los medios
acerca de la naturaleza partidaria del PP.

La linea final de ataque fue precisamente a través de los medios
informativos y la prensa popular. Una ola de editoriales y libros apare-
cieron comparando al PT en Rio Grande do Sul con los nazis alemanes
y los comunistas soviéticos y describiendo al PP como una practica
totalitaria (ver, entre otros, Dacanal, 1999; Giusti Tavares, 2000;
Lorenzoni, 2000; Rosenfield, 2002). El argumento general en estos tex-
tos sostiene que el PP es un poder ilegal, controlado por el PT, paralelo
al estado democratico, que el partido usa en un intento de socavar y
eventualmente suplantar las instituciones representativas legales. Si
bien estos trabajos bordean —e intentan favorecer- la histeria, es cierto
que algunas facciones del PT originalmente vieron al PP como un
espacio de construccién de embriones de una revolucion y que el par-
tido ha seguido confiando en principios constitucionales mas alla de la
codificacién estricta para justificar el status legal del PP'*. Mientras
que una legislacion detallada gobernaba al COREDES y la Consulta
Popular, el PP es “auto-regulado”, en el sentido de que cada afio los
participantes y funcionarios de gobierno deciden cualquier cambio en
las reglas internas (regimento interno).

La reaccion de la oposicién en tltima instancia forzé a la admi-
nistracién de Dutra a modificar su propuesta original de PP. Para apa-
ciguar al COREDES, cada uno recibié dos bancas en el consejo presu-
puestario estadual (mientras que los participantes en el PP elegian a los
otros 160 miembros), el calendario anual fue revisado de modo tal que
las asambleas regionales para crear lineamientos precedieran a las
asambleas municipales, y los miembros del COREDES fueron invita-
dos a ayudar a coordinar todas las reuniones del PP (Faria, 2003;
Goldfrank y Schneider, 2003: 169). En intentos ulteriores de ablandar a
la oposicion, Dutra acepté implementar las propuestas de presupuesto
seleccionadas en la Consulta Popular de la administracién anterior y
envié a su secretario de presupuesto a presenciar las reuniones del Foro
Democriético de la legislatura. Las relaciones con el COREDES mejora-
ron con su incorporacién al PP, pero los ataques partidarios a la admi-
nistracion del estado del PT continuaron en la legislatura y los medios,
alcanzando alturas afiebradas durante la camparnia electoral municipal
de 2000, luego de la cual el PT gané Porto Alegre por cuarto término
consecutivo, se expandié a 35 ciudades en Rio Grande do Sul, y gané
otras cinco capitales de estado, mas que ningtn otro partido en Brasil.

15 Luego de dieciséis afios de PP en Porto Alegre, la mayoria de las facciones parti-
darias reconocen que no esté acelerando la revolucién, y algunas facciones ortodo-
xas critican al PP como una fuerza moderadora (Goldfrank, 2003: 30-31).
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Para el ano 2000, las administraciones del PT en Porto Alegre
y Rio Grande do Sul se habian tornado importantes puntos de refe-
rencia. Nacionalmente eran vistas por los lideres partidarios y algu-
nos de la prensa como “vidrieras” para el PT, especialmente en vis-
tas a la carrera presidencial de 2002. Ganaron notoriedad interna-
cional al iniciar el Foro Social Mundial (FSM), un encuentro anti-
neoliberal de decenas de miles de activistas de movimientos sociales
en respuesta al Foro Econémico Mundial en Davos, Suiza. Los coor-
dinadores del FSM eligieron Porto Alegre como la ciudad anfitriona,
precisamente por el potencial del PP como modelo para alternativas
de izquierda. Bernard Cassen (1998), fundador de la organizacién
francesa Attac, propuso la ciudad después de ensalzar al PP como
“un experimento en democracia directa como ningun otro en el
mundo” en el influyente periédico que edita, Le Monde
Diplomatique. Como escribiera otro arquitecto del FSM (y lider inte-
lectual del PT): “debido al éxito de una politica publica, Porto Alegre
fue sostenida como la ‘capital mundial de la esperanza’...” (Sader,
2003). Dejando las exageraciones de lado, Porto Alegre albergé al
FSM de 2001 a 2003, y ser4 la ciudad anfitriona en uno de cada dos
anos a partir de 2005.

La tercera ronda de construccién institucional competitiva ter-
miné, entonces, con la glorificacién del PP por parte de la izquierda,
y su denigracion por parte de la derecha. Ambos lados vieron al PP
como una contribucién al éxito del PT en Porto Alegre y Rio Grande
do Sul. Sin embargo, en las elecciones de 2002, el PT perdié6 la gober-
nacién en Rio Grande do Sul a pesar de llevar al estado a votar al
candidato presidencial Luis Inacio “Lula” da Silva. Antes de analizar
esos resultados, las siguientes secciones examinan el PP en Rio
Grande do Sul con mayor detalle. El analisis empirico muestra por
qué las instituciones del PP son atractivas para la izquierda y amena-
zantes para los competidores por razones programaticas y, hasta un
punto, electorales.

DEFENSORES CENTRALES Y FORTALEZAS DE LA OPOSICION

La mayoria de los observadores de Porto Alegre acuerdan en el hecho
de que alli el PP involucra participacion directa, transparencia y redis-
tribucién progresiva (Abers, 2000; Avritzer, 2002; Baiocchi, 2001;
Fedozzi, 1997; Navarro, 1997; Santos, 1998). Puede argumentarse que
estos elementos estaban presentes en Rio Grande do Sul en el periodo
1999-2002 también, pero este estudio encuadra estos impactos en el
contexto de una feroz competencia partidaria para construir institu-
ciones favorables a los beneficiados y perjudiciales para la oposicién.
Uno de los objetivos del PT con el PP a nivel estadual fue debilitar la
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capacidad de la legislatura para bloquear los programas del goberna-
dor. La oposicién tenia la mayoria en la legislatura, y la ley presupues-
taria brasilena requiere que el ejecutivo busque aprobacion legislativa
para un plan de cuatro afios, una Ley de Directivas anual que establece
el marco para el presupuesto, y un presupuesto anual. Una medida del
grado en que el ejecutivo gané ventaja en el proceso presupuestario
fue la cantidad de enmiendas presupuestarias presentadas. En 1997,
los legisladores propusieron mas de 17 mil enmiendas al presupuesto.
En 1999, el primer afio con PP, presentaron sé6lo 1.099 (Souza, 2000:
6). Al dar al presupuesto el matiz de la aprobacién popular, era méas
dificil para los legisladores enmendarlo.

La habilidad de Dutra para afirmar que tenia la aprobacién
popular habria de depender del nivel de participaciéon. Si nadie partici-
paba, Dutra dificilmente podria afirmar que poseia la confianza direc-
ta de los ciudadanos. Las estadisticas iniciales sugieren que hubo entu-
siasmo por el proceso, y un entusiasmo aparentemente creciente. En
1999, el primer ano del PP, 178 mil personas participaron. Para 2001
los nimeros aumentaron a 378 mil, casi el 7% del electorado. En 2002,
activistas centrales al partido explicaron que estaban ocupados dedi-
cando su tiempo a las elecciones de 2002, pero sin embargo 330 mil
personas participaron también.

FiGura 1
PARTICIPACION EN ASAMBLEAS DE PRESUPUESTO

400.000
300.000 378.340 333.040
200.000 261.926
190.000
100.000
0 1 T
1999 2000 2001 2002

Es dificil saber si esta expansion en la participacion realmente ayudé a
proteger a Dutra de los ataques de la legislatura. Nylen (2002: 133-138;
2003a: 116), entre otros, ha demostrado que las reuniones de PP en
municipalidades en otros estados mayormente atrajeron a miembros del
PT y activistas de la sociedad civil. Para responder a las acusaciones de
que se trataba simplemente de una estratagema partidaria, el PP deberia
expandir la participacién mas alla de los seguidores principales del PT.
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Idealmente, uno podria estudiar cada una de las reuniones y des-
cubrir qué tipo de ciudadanos eran mas proclives a participar'®. Dado
que esta informacion no esta disponible, optamos por la segunda posi-
bilidad: observar detenidamente las caracteristicas de diferentes muni-
cipalidades. Como indica la Tabla 1, las municipalidades de Rio Grande
do Sul presentan un cierto rango de caracteristicas socio-econémicas, y
hay evidencia de diferencias geograficas en las opiniones politicas. La
tabla también muestra algunas de las tendencias a lo largo del tiempo
en los niveles promedio cambiantes de participacién y apoyo al PT.

TaBLA 1
CARACTERISTICAS MUNICIPALES PROMEDIO
SOCIO-ECONOMICAS Y POLITICAS

Promedio Desviacion promedio Observaciones

Participacion en el presupuesto 1999 6,86 6,85 492
Participacion en el presupuesto 2002 14,54 15,62 471
Mortalidad infantil

por cada 1.000 nacimientos 1999 13,69 14,85 441
Tasas de analfabetismo 1999 93,93 3,50 471
Membresia PT 1999 2,05 2,75 47
Membresia PT 2002 1,73 1,35 497
Fortalezas de la oposicién 1999 Municipalidades en las que 321 de 471

el PT gan6 menos del 15%
Fortalezas de la oposicién 2002 del voto de la asamblea legislativa 204 de 497

Desagregamos esta informacién por municipalidad para estudiar ten-
dencias de una a otra municipalidad y a lo largo del tiempo en mas
detalle. En 1999, las municipalidades con altos niveles de membresia
en el PT pueden interpretarse como electorados principales. Una
regresion de dos variables de la membresia en el PT y la participacién
en el primer afio de las reuniones de presupuesto mostré una relacién
estadisticamente significativa y positiva. Por cada aumento del 1% del
electorado en la membresia del PT, el porcentaje del electorado que
particip6 en las reuniones de presupuesto aument6 en 1,08".

16 Escrutinios de reuniones de 1998 a 2002 en Porto Alegre han mostrado que la mayor
proporcién de participantes fue atraida de asociaciones barriales (30%), tenia un nivel
educativo inferior al elemental (37%), y poseia un ingreso inferior a dos salarios mini-
mos (31%). Para mas detalles, ver Gomes et al. (2003).

17 Para todas las regresiones usamos errores estandar ajustados segtin White para corre-
gir la potencial heterogeneidad entre municipalidades. Para la regresion de la membre-
sfa en el PT sobre participacion, el coeficiente de membresia fue 1,08 y el error estandar
consistente fue ,264 estadisticamente significativo con un 99,9% de probabilidad.
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Esta relacién sugiere que los niveles iniciales de participacion
eran guiados por los principales seguidores del PT. Para construir
una respuesta viable a los ataques de los oponentes partidarios, el
apoyo deberia expandirse a las fortalezas de los oponentes. Un modo
de verificar si esto ocurria consistié en observar si las instituciones
presupuestarias estaban estimulando la participacién en lugares en
los cuales el PT era débil. Tomamos las fortalezas de los oponentes
como aquellos lugares en los que el PT obtuvo menos del 15% del
voto en las elecciones de la asamblea legislativa. En 1999, la partici-
pacién en las municipalidades donde la oposicién era fuerte era
mucho menor que donde el PT habia tenido una proyeccién razona-
ble. Para 2002, las instituciones del presupuesto habian penetrado
las fortalezas de la oposicion, y la participacién ahi no era diferente
de la participacién en ningtn otro lugar; no habia diferencia estadis-
ticamente significativa entre las fortalezas de la oposicién y otras
municipalidades'. Una representacién grafica de la participacién
incrementada en las fortalezas de la oposicién muestra algo similar.
En las fortalezas de la oposicién donde el coto para la asamblea
habia sido menor al 15%, la participaciéon aumenté del 6,34% a
15,27% del electorado de 1999 a 2002.

FIGURA 2
PARTICIPACION PROMEDIO EN FORTALEZAS DE LOS OPONENTES
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18 Esta vez pusimos en funcionamiento la misma regresién con una variable cero
para municipalidades con muy bajo apoyo para los baluartes opuestos al PT. En
1999, el coeficiente de baluartes de la oposicion fue -1,48 con un error estandar
consistente de ,68 estadisticamente significativo con un 99,9% de probabilidad.
Para 2002, la relacion era estadisticamente insignificante.
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PROPICIANDO UNA AGENDA PROGRESISTA

La extensién de la participacién hizo méas que fortalecer la mano del eje-
cutivo frente a la legislatura. Las instituciones participativas también
ayudaron a legitimar las prioridades progresistas del PT, tales como la
inversion a favor de los pobres y el gasto social, lo que ayuda a explicar
su atractivo para la izquierda. Hubo limites a la orientacién progresista,
sin embargo, ya que cualquier gobierno subnacional estarfa limitado
por restricciones constitucionales a las actividades y restricciones fisca-
les a la cantidad de recursos a su disposicion. Adicionalmente, las deci-
siones participativas tuvieron un impacto directo sélo sobre el presu-
puesto de inversiones, que estaba limitado por el peso de los costos en
ese momento, tales como pago de deuda, personal y pensiones. Sin
embargo, las decisiones fiscales que emergieron del PP enfatizaron un
estado activista, priorizaron los servicios sociales, y orientaron la inver-
sion a las necesidades de las clases més bajas.

Muchas caracteristicas politico-institucionales orientaron las
decisiones hacia estas alternativas progresistas. Como dijimos antes,
las instituciones del PP asignaron fondos a lo largo de las regiones de
acuerdo con una férmula que dio a las areas pobres mayor peso y
automaticamente distribuy6 inversiones en esas regiones.

Adicionalmente, las 4reas con més alta participaciéon también
fueron favorecidas, en parte mediante el incorporar la participacién en
la férmula para la asignacion, y en parte sumando votos en una forma
que favorecia a las regiones con los mas altos niveles de participacion.
No se da automaticamente el caso de que favorecer a las regiones con
alta participacién resulte en asignaciones progresistas, pero en Rio
Grande do Sul las asambleas presupuestarias eran a menudo integra-
das mayormente por quienes ya se orientaban a politicas progresistas y
apoyaban al PT. Los grupos de la sociedad civil vinculados al PT eran a
menudo los mas organizados y capaces de movilizar apoyo. Grupos
como el MST, la CUT y el MPA enunciaron sus demandas colectiva y
directamente en las asambleas publicas, y sus cantidades pudieron
hacer girar decisiones tomadas de acuerdo al voto de la mayoria.

La toma de decisiones participativa también creé un contexto
que favorecia las preferencias de politicas de los lideres del PT que
prestaban servicio en la administracion del estado. En las reuniones
de presupuesto, los funcionarios de gobierno explicaron al publico
cuanto habia disponible en los cofres publicos, cuanto podria dedicar-
se a los servicios publicos, y cudles eran las posibles estrategias para
aumentar la inversién publica. Las elites politicas de otros partidos no
tuvieron ese tipo de acceso privilegiado.

La combinacién de una férmula de asignacién que priorizaba las
areas pobres, mayor acceso para grupos organizados con gran mem-
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bresia, y mayor espacio para que los administradores de izquierda
defendieran sus preferencias en términos de politicas, significé que los
presupuestos decididos en instituciones participativas estaban orienta-
dos hacia estrategias fiscales progresistas. Comparaciones con el perio-
do anterior proveen evidencia de un movimiento hacia un mayor énfa-
sis en el gasto gubernamental progresista (ver Figura 3)'. Durante la
administracion 1995-1998, el gasto en funciones progresistas promedio
un 14% del total del gasto. Bajo la administracién del PT, luego de la
implementacién del PP, tal gasto promedié el 22% del gasto total.

FI1Gura 3
GASTO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL GASTO TOTAL
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La atencioén a las prioridades progresistas es especialmente digna de
destacar bajo condiciones de tension fiscal tales como las reciente-
mente experimentadas en Brasil, incluido Rio Grande do Sul. En 2000,
por ejemplo, el gobierno estadual fue capaz de desembolsar un prome-
dio de s6lo 88,5% de los fondos que habian sido asignados a cada
6rgano. Sin embargo, en las 4reas criticas de salud y educacion, la per-
formance del gobierno mejoré luego de comenzado el PP. Los proyec-
tos educativos completados aumentaron del 63% en 1998 al 83% en
1999, y los de salud lo hicieron del 72% al 87%.

19 Los datos para estos nimeros provienen del Tribunal de Contas (varios afios).

20 Los datos para estas cifras provienen del Tribunal de Contas (varios anos). En
2000, ver p. 298, 301, y 1999, p. 346, 349. Desafortunadamente, ediciones posterio-
res del Parecer Prévio del Tribunal de Contas no reportan esta cifra, haciendo impo-
sible evaluar si este cambio fue de largo plazo.
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Una de las formas en que el Partido Obrero aseguré el apoyo
para las prioridades progresistas fue movilizando a los votantes pobres.
Como antes, es dificil saber exactamente quién estaba participando en
las reuniones. Sin embargo, se puede tomar la tasa de mortalidad
infantil como un indicador de la cantidad de gente pobre en una muni-
cipalidad. Sin importar la presencia de oponentes y apoyos centrales, la
tendencia fue que las municipalidades con grandes cantidades de gente
pobre mostraron tasas crecientes de participacién a lo largo del tiempo.
En 1999, el primer afio del PP, las tasas de mortalidad infantil no esta-
ban relacionadas con la participacion; las municipalidades con mas
gente pobre no eran ni mas ni menos proclives a mostrar altos niveles
de participacion. Para el ultimo afio del PP, las municipalidades carac-
terizadas como pobres eran més proclives a mostrar mas altos niveles
de participacion. En 2002, manteniéndose otros valores estables, por
cada aumento de una unidad en el indice de mortalidad infantil, el por-
centaje del electorado participante aumentaba en siete?'.

Algunos podrian sugerir que el aumento en el gasto progresista
provino de factores no relacionados con el PP, tales como nuevas
reglas federales que establecen minimos obligatorios para el gasto
social. De ser este el caso, todos los estados hubieran mostrado un
aumento similar en dicho gasto. De hecho, datos de la Secretaria del
Tesoro Nacional indican que de 1998 a 1999 el aumento promedio en
el gasto social fue del 1,15%, y 11 (de 27) estados disminuyeron el por-
centaje gastado en servicios sociales®?. Rio Grande do Sul empezé por
debajo de los niveles minimos y aumenté atin mas; el minimo para el
gasto en salud, por ejemplo, fue establecido en 10%. Es posible que
gobiernos liderados por el PT hubieran implementado programas pro-
gresivos en cualquier circunstancia, pero las instituciones participati-
vas les dieron una oportunidad de legitimar estas politicas en contacto
directo con los ciudadanos.

EXPANDIENDOSE A TRAVES DE SECTORES

Podria no resultar particularmente sorprendente el hecho de que el PT
buscé construir instituciones que pudieran contrarrestar ataques de la
legislatura y movilizar a los votantes pobres. Mas sorprendente atin, tam-
bién habia evidencia de que los sectores medios disminuyeron su oposi-
cién con el tiempo. En 1999, las municipalidades variaron en términos

21 Esta vez la regresion fue controlada para la membresia en el PT y los baluartes de
la oposicién mientras testedbamos el impacto de nuestro indice de pobreza. En 1999,
la relacién con el indice de pobreza fue insignificante, pero para 2002 el coeficiente
era .65, y el error estdndar consistente era .33 significativo al nivel de 95%.

22 Ver <http://www.stn.fazenda.gov.br/servicos/biblioteca_virtual/index.asp>.

277



Di1SENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

de su proporcién de residentes de clase media, tomada aqui segtun la
indican los niveles de alfabetizacién. Manteniéndose estables otros valo-
res, en el primer ano, por cada aumento del 1% en la tasa de alfabetiza-
cién, el porcentaje del electorado participante disminuyé en 0,16%. Para
2002, las municipalidades de clase media estaban participando en una
tasa igual a la de otras municipalidades; no habia diferencia significativa
entre las municipalidades con clases medias considerables y el resto.

Mientras que la agenda progresista adoptada por el PT ofrecia
una atraccién comprensible para los participantes de las clases bajas,
la participacion del sector medio no es tan facil de entender. En Porto
Alegre, por ejemplo, los residentes de clase media no habian sido atra-
idos por la promesa de infraestructura basica que movilizé a los votan-
tes pobres a asistir a las reuniones barriales. En cambio, prefirieron
las reuniones tematicas, que apelaban a las sensibilidades del sector
medio respecto del planeamiento a nivel de la ciudad, y a cuestiones
simbélicas tales como participacién, transparencia y probidad.

Habia elementos del proceso del PP estadual que también
atraian a los sectores medios. Primero, el PP estaba limitado al pre-
supuesto de capital, lo cual proporcionaba la certeza de que aun una
expansiéon de las inversiones progresistas no habria de afectar fun-
ciones del estado ya cubiertas por los gastos vigentes, tales como los
salarios del personal del estado de clase media. Adicionalmente,
para porciones de las clases medias preocupadas por controlar la
corrupcién gubernamental, el potencial para monitorear las finan-
zas del estado mediante informes abiertos y transparentes era parti-
cularmente importante.

El PP también atraia a los sectores medios sobre la base de una
eficiencia mejorada. Algunos podrian sospechar que la presién directa
y las demandas regionales danarian la capacidad administrativa al dis-
persar el control sobre las decisiones (Alesina et al., 1996)*. La asigna-
cién eficiente de recursos, después de todo, ya era dificil en el contexto
de la inflacién, sorpresas fiscales tales como depresiones econémicas y
proyectos que sobrepasaban su costo esperado. En Rio Grande do Sul,
el PP coincidié con una mayor eficiencia administrativa en términos
de la posibilidad de predecir el gasto y los ingresos del estado. En com-
paracién con afios anteriores, el proceso de PP produjo un presupues-

23 El modelo de regresion fue controlado para los baluartes de la oposicién, por-
centaje de membresia en el PT e indice de pobreza. Para 1999, el coeficiente del
tamafio de la clase media, indicado por las tasas de alfabetizacién, era -,21 con un
error estandar consistente de ,07 significativo al nivel de 99,9%. En 2002 no habia
relacién estadisticamente significativa.

24 Alesina et al. (1996) argumentan que el control es ejercido mas eficientemente
por las instituciones presupuestarias que centralizan el poder.

278



AARON SCHNEIDER Y BENJAMIN GOLDFRANK

to que incluia estimaciones mas precisas de gastos y sumas percibidas
(ver Figuras 4 y 5 abajo)®. La precision de los gastos mejoré levemen-
te, de un promedio de 17,3 puntos porcentuales a 12,6, mientras que la
precisiéon respecto de las sumas percibidas aumenté de un promedio
de 28,3 puntos porcentuales a sélo 5,4.

FIGura 4
SUMA GASTADA COMO PORCENTAJE DE LA SUMA PLANIFICADA
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FIGURA 5
SUMA PERCIBIDA COMO PORCENTAJE DE LA SUMA PLANIFICADA
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25 Datos para estas cifras provenientes del Tribunal de Contas (varios afios).
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CONCLUSION: LIMITES A LA SOSTENIBILIDAD
Y FUTURA EXPANSION DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

Cuando el PT lleg6 al poder en Rio Grande do Sul en 1999, buscé pro-
mover un proyecto progresista y se torné la fuerza politica hegeméni-
ca en el estado, al igual que lo habia hecho en la capital del estado.
Uno de los mecanismos principales para consolidar ese proyecto fue
la innovacién institucional del PP. EI PP moviliz6 a los principales
simpatizantes del PT, los votantes pobres y los sectores medios a tra-
vés de vinculaciones directas con el ejecutivo y promesas de redistri-
bucién y transparencia. Estos vinculos directos debilitaron la base
institucional de los oponentes en la Asamblea estadual a la vez que
construyeron apoyo para las prioridades de gasto progresistas del
partido. En parte, el proyecto del PT fue exitoso. De hecho, en si
misma, la participacién directa de cientos de miles de ciudadanos en
las asambleas presupuestarias es un logro destacable. Y al PT le fue
bien en las elecciones municipales de 2000, ganando mas votos que
ningtn otro partido. Sin embargo, el fracaso en 2002, cuando no gané
la reeleccién en el legislativo, plantea preguntas acerca de la sosteni-
bilidad del PP y de su utilidad para promover los objetivos partida-
rios. La discusién de estas cuestiones también arroja luz sobre por
qué el partido no ha logrado adoptar reformas del estilo del PP a nivel
nacional tal como algunos funcionarios del partido lo han propuesto
y como figuraba incluso en la plataforma de Lula®.

Para entender la sostenibilidad del PP debemos volver a la
nocion de construccién institucional competitiva. Como queda claro a
partir de la historia del PP presentada anteriormente, la lucha respecto
de quién participa, y cémo, se intensificé durante la administracién
del estado por parte del PT. En los debates de la camparia a goberna-
dor de 2002, los candidatos de la oposicién dejaron claro que de resul-
tar electos desmantelarian o bien reformarian por completo el PP,
retornando a los modelos previos de COREDES y Consulta Popular.
Esto es exactamente lo que la nueva administraciéon del PMDB ha
hecho, en lo que podriamos considerar una cuarta ronda de construc-
cién institucional. En el contexto de una arena partidaria competitiva,
en la cual sucesivos partidos en funciones modifican las reglas a su
favor, la sostenibilidad del PP depende de ganar las elecciones. En la
mayoria de los casos, cuando el partido que introdujo el PP es elimina-
do mediante el voto, este desaparece también (ver Nylen, 2003b).

26 Para el PP en el “programa de gobierno” de Lula, ver el item 3 en
<http://www.lula.org.br/obrasil/programa_int.asp?cod=36>.
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Una mirada a las elecciones de 2002 revela la gran vulnerabili-
dad de usar el PP como una estrategia para atraer o consolidar nuevos
electorados. La misma consiste en que un PP exitoso requiere salud
fiscal. Por un lado, los sectores medios probablemente s6lo acepten
politicas progresivas si se les ofrece un clima de inversién seguro e
impuestos limitados. En ciertas formas, el PT pudo jactarse de una
performance ejemplar; la economia del estado crecié a una tasa mayor
que Brasil como un todo durante los afios 1999 a 2002, la tasa de des-
empleo de Rio Grande do Sul cay6, y hubo cosechas record?”. Sin
embargo, en otras formas, la performance fiscal del PT se deterioré.
Un superavit anual de 403 millones de reales en 1997 y 1998 revirti6 en
un déficit promedio de 627 millones de reales de 1999 a 2001, y sélo en
2002 fue posible un pequetio superavit de 145 millones. Ademas, los
ingresos del estado ascendieron sigilosamente de un promedio del
6,5% del GDP durante el gobierno de Brito al 7,25% del GDP durante
el gobierno de Dutra. Parte de esto reflej6é el aumento general en el
esfuerzo impositivo que se estaba dando a nivel nacional, pero el esta-
do estaba aumentando el propio, como lo muestra el 25% de aumento
en el principal impuesto controlado por el estado®. Adicionalmente, la
administraciéon de Dutra dio marcha atras respecto de los incentivos
fiscales para Ford para la construccién de una planta automotriz que
el gobierno anterior habia prometido, perdiendo, por ende, a un gran
inversor. Finalmente, la reputacion del partido de transparencia fiscal
y probidad fue destrozada cuando unas conversaciones grabadas reve-
laron a miembros de la administraciéon del PT aparentemente hacien-
do la vista gorda respecto de los circulos de apuestas ilegales (jogo do
bicho) que habian apoyado al partido. La oposicién jugé un sabio
juego legislativo, iniciando multiples investigaciones que mantuvieron
estas cuestiones expuestas al publico.

Por otro lado, los sectores de clase pobre y trabajadora estan
ansiosos por ver nuevas inversiones en infraestructura, particularmen-
te calles, hospitales y escuelas, que sélo son posibles en grandes canti-
dades con suficientes ingresos. Brito habia generado ingresos adicio-
nales mediante la privatizacién de bienes del estado. Estos fondos
daban cuenta del 14% de sus ingresos durante sus tltimos tres afos.
Dutra se negé a achicar el estado como un intercambio ilusorio de
activos por dinero en efectivo, y reunié sélo el 2% de sus ingresos a
partir de la privatizacién. En tltima instancia, esto significé que la

27 Ver el sitio oficial econémico y estadistico de Rio Grande do Sul,
<http://www.fee.tche.br/PIB_2002/grafico.htm> y Veja (2001; 2002).

28 Estas cifras estdn tomadas de datos de la Fundacién para Economia y
Estadisticas (FEE) <http://www.fee.rs.gov.br> consultados el 14 de julio de 2004.
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administracién tenia menos dinero para saldar la deuda del estado con
el gobierno nacional, y menos dinero para nuevas inversiones®.

Los votantes respondieron a la performance combinada de la
administracién del PT con un patrén interesante. En 2002, el PT gano
el mas voluminoso contingente de diputados estaduales y federales, se
procurd el primer senador del estado para el partido, y le dio a Lula
una amplia mayoria en la eleccién presidencial. Sin embargo, para la
eleccion a gobernador, como hemos sefialado, los votantes rechazaron
al candidato del PT.

Sin duda el PP no fue la tinica causa de la derrota del PT en la elec-
cién a gobernador®. Entre otras cosas, los indices de aprobacién de Dutra
nunca fueron altos, y el partido no logré asegurar el apoyo del PDT en la
segunda ronda de elecciones como lo habia hecho en la camparia anterior.
Aun asi, un estudio de los patrones de gasto sugiere una forma en la que el
PP debilit6 la campana del PT. Si bien recompensaron a otros candidatos
del PT con sus sentimientos generales acerca del partido, los votantes
hicieron al candidato a gobernador responsable por la performance del PP.

En una lucha interna que quizés reflejaba algiin reconocimiento
de la vulnerabilidad de Dutra, el partido cambié de candidato optando
por Tarso Genro, por entonces a mitad de un periodo que habia pro-
metido completar como alcalde de Porto Alegre. Esto puede haber cre-
ado problemas propios para los votantes de Rio Grande do Sul, que
fruncen el cejo ante la deslealtad, y no resolvié las vulnerabilidades
provocadas por el PP. La participacién habia aumentado las expectati-
vas de proyectos de obras publicas y torné a estas promesas de inver-
sién maés transparentes. Sin duda todos los partidos politicos generan
expectativas con sus promesas de campana de politicas sociales y pro-
yectos de obras publicas, pero con el PP estas expectativas son mucho
mas grandes y mas profundas, dado que los participantes mismos eli-
gieron las politicas y proyectos especificos. Cuando esas expectativas
se quebraron, lo sufri6 el candidato a gobernador del PT.

Testeamos esta tendencia en un modelo de voto municipal para el
candidato a gobernador del PT en 2002. Para testear el impacto de las

29 Datos de las privatizaciones tomados del website del Tesoro Federal
<http://www.fazenda.stn.gov.br>.

30 Para una discusiéon mas completa de los problemas politicos del PT durante el
periodo gubernamental 1999-2002 y sus errores en la campana de 2002, ver
Goldfrank y Schneider (2003). Para analisis interesantes de la derrota del partido,
ver Selvino Heck, “Brasil: antes de Lula e depois de Lula presidente” en
<http://alainet.org/active/show_text.php3?key=2737> y Marcos Rolim, “Por que
ganhamos o Brasil e perdemos o Rio Grande do Sul?” en
<http://www.rolim.com.br/2002/index.php>. Aqui estamos mas interesados en el
impacto marginal del proceso de PP.
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expectativas quebradas, medimos la diferencia entre las inversiones pro-
metidas en cada municipalidad y las inversiones de hecho completadas
para 2002. Para ser més realistas, usamos sélo el criterio mas estricto para
medir las inversiones de hecho. Sélo se tuvieron en cuenta proyectos en
los cuales se habia gastado dinero. Los proyectos aprobados, en proceso
de analisis técnico, contratados y en proceso no fueron tomados en cuen-
ta puesto que el estado atin podria dar marcha atras respecto de sus com-
promisos y los votantes podrian estar conscientes de esta posibilidad®.

Un simple examen de las municipalidades sugiere que las expec-
tativas quebradas cuentan parte de la historia de la declinacién en el
apoyo al PT en 2002. El valor promedio de promesas no cumplidas fue
de 58 reales, y el rango fue de -166 a 1.347 reales®. En el modelo de
voto para el candidato a gobernador del PT, controlamos la membresia
al PT, que parecia el mas obvio pronosticador del voto del PT. Una vez
que controlamos esta variable, a cada 100 reales prometidos pero no
invertidos correspondia una caida del 0,56% del voto a favor del PT.
En Porto Alegre solamente, el nimero de votos perdidos previsto fue
superior a 5 mil. Dado que el candidato del PT perdi6 en la segunda
vuelta por sélo cinco puntos porcentuales (52,7 a 47,3%), esta diferen-
cia podria haber sido importante. La Tabla 2 muestra los coeficientes e
integridad de las estadisticas adecuadas para este modelo.

TABLA 2
DETERMINANTES DEL PORCENTAJE DE VOTO
A GOBERNADOR DEL PT POR MUNICIPALIDAD

Variable Coeficiente (error estandar consistente)
Expectativas quebradas

(diferencia entre inversiones prometidas y efectuadas R$100) -0,56 (0,0027)
Electorado principal del PT (miembros como porcentaje del electorado) 2,17** (0,26)
Constante 40,70*** (0,67)

Estadistica del test de White 10,04 p-valor 0,074
Cook Weisberg Chi2 6,42, p-valor ,011 /R2 = 0,10
*<=0,10

** <= 0,05 nivel

#% <= (0,001 nivel

31 Como lo destacdramos arriba, el proceso de PP ha mejorado el planeamiento, y
los proyectos no han sido cancelados a una velocidad ni remotamente cercana a la
de gobiernos anteriores. Sin duda la apertura del PP torna particularmente vergon-
70s0 para un gobierno el dar marcha atras con promesas a los electores o proveedo-
res de servicios. De todos modos, nos enfocamos solamente en los desembolsos.

32 Los pocos valores negativos, de los cuales hubo 54, indican que algunas munici-
palidades recibieron apenas mas que lo que se les habia prometido porque los cos-
tos de los proyectos habian sido subestimados.
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En términos de apoyo electoral, el PP parece haber causado mas dano
que beneficios para el PT en Rio Grande do Sul. Sin embargo, la Tabla
1 también sugiere que si la situacién fiscal hubiera permitido méas
inversiones, los resultados podrian haber sido diferentes. En Porto
Alegre, por ejemplo, el éxito del PP y aprobacion publica de la admi-
nistracién municipal del PT sé6lo ocurrieron luego de que la adminis-
tracién lograra superar problemas fiscales inicialmente muy serios®. A
nivel municipal, la administracién de Dutra se beneficié con la
Constitucién de 1988, que asignaba mas recursos y mas autonomia a
los gobiernos de las ciudades. Tanto las transferencias como los pro-
pios ingresos aumentaron cuando el Consejo de la Ciudad aprobé
varias modificaciones y agregados a las leyes de impuestos de Porto
Alegre (Goldfrank, 2003: 37-38). Los gobiernos estaduales se beneficia-
ron menos de la nueva institucién y los acuerdos de coparticipacién de
ingresos (Samuels, 2004: 89), y durante la administracién de Dutra la
oposiciéon en la Asamblea Estadual se negd a apoyar todos los cambios
a la estructura tributaria propuestos por el ejecutivo (Faria, 2003). La
conclusién que uno podria sacar de estas comparaciones es que imple-
mentar el PP es estratégicamente sabio bajo ciertas condiciones, parti-
cularmente cuando el gobierno tiene ingresos suficientes para cumplir
sus promesas de inversion.

Esta parece ser la conclusién a la que ha llegado la administra-
cién nacional del PT. A pesar de apoyar (débilmente) el PP en su pla-
taforma e incluir a Dutra y Genro en su gabinete, Lula no ha imple-
mentado el PP como en Porto Alegre o Rio Grande do Sul. En el
esfuerzo de su administracién por mantener la estabilidad econémi-
ca, el objetivo fiscal primario ha sido alcanzar superavits anuales en
el presupuesto del 4,25% del producto bruto nacional (que esta por
arriba del 3,75% negociado con el Fondo Monetario Internacional).
Este superavit deja escaso margen para nuevas inversiones del
gobierno*. La administracién nacional del PT ha hecho esfuerzos en
pos de una elaboracién de politicas mas participativa, incluyendo un
consejo de desarrollo nacional y un proceso de consulta para el pre-
supuesto multi-anual, pero estos esfuerzos se asemejan mas al cor-
porativismo estilo europeo y el proyecto COREDES, respectivamen-
te, que al PP. De los 90 miembros del consejo para el desarrollo dise-
fiado por el ejecutivo (Conselho de Desenvolvimento Econémico e

33 Virtualmente todos los recuentos de la exitosa experiencia de Porto Alegre con el
PP acuerdan en este punto.

34 Al mismo tiempo, sin embargo, en una alianza con el gobierno de Nestor
Kirchner en Argentina, Lula ha llamado al FMI a dejar las cifras correspondientes a
las inversiones fuera del calculo del superavit.
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Social, liderado hasta hace poco por Genro), 41 son representantes
de empresas, 13 son sindicalistas de comercio, y el resto proviene de
diversas areas de la sociedad civil (ver Fleury, 2003: 6). El proceso de
consulta sobre el presupuesto multi-anual (Plano Plurianual 2004-
2007, o PPA) implicé reuniones entre funcionarios nacionales y
miembros de 70 ONGs —nuevamente elegidas por el ejecutivo- en
cada uno de los 27 estados de Brasil (ver Ricci, 2003).

Ninguna de estas nuevas instituciones esta abierta al pablico, y
ninguna permite a los participantes tomar decisiones reales acerca de
los recursos del gobierno. De hecho, las ONGs participantes han cues-
tionado la efectividad incluso de su capacidad como consejeros. Tanto
la Asociacién Brasilena de Organizaciones No Gubernamentales
(ABONG) e Inter-Redes (una red de redes de ONGs), que habian ayuda-
do a organizar la consulta del PPA, publicaron criticas bastante irrecu-
sables de los resultados aunque reconocieran la novedad de la iniciativa
del gobierno®. La ONG Cidade, con base en Porto Alegre, criticé la con-
sulta del PPA por su incapacidad para incluir a la poblacién general y
acuso al gobierno de usar la crisis econémica como una excusa para no
crear un proceso de PP a nivel nacional (Cidade, 2003: 5).

En suma, la administracién nacional del PT parece haber
aprendido dos lecciones de las experiencias del partido con la cons-
truccion institucional competitiva en Rio Grande do Sul. Una es que
el PP no puede ser implementado hasta tanto no pueda garantizarse
un alto nivel de inversiones gubernamentales. La otra es que los pro-
cesos de elaboracion de politicas vinculados al ejecutivo, como el PP,
provocan confrontaciones con la oposicién, particularmente en la
legislatura. El mensaje de campana de Lula (“paz y amor”) y estilo
consensual de gobierno, buscando una mayorfa congresional a cual-
quier costo, son lo opuesto de la atmésfera polarizada que caracteri-
za a Rio Grande do Sul bajo Dutra.

Este articulo ha argumentado que el PP es parte de la estrategia
de construccion institucional del PT en una arena partidaria competiti-
va. En Porto Alegre, la creacion del PP fue en parte una respuesta a las
demandas del movimiento social, pero su disefio mostré claros indicios
de objetivos partidarios de debilitar la legislatura y ganar nuevos electo-
rados. En Rio Grande do Sul, la naturaleza competitiva del PP se volvié
mas evidente, estimulando la confrontacién directa entre el ejecutivo del
PT y la legislatura dominada por la oposicién. La ausencia de PP bajo el
gobierno nacional del PT también sugiere que la competencia partidaria

35 Ver <http://www.abong.org.br> para evaluaciones de ABONG (declaracién final
del seminario organizado por ABONG los dias 13 y 14 de abril en Rio de Janeiro) e
Inter-Redes (“PPA e a construcio coletiva da participagédo social”).
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juega un importante rol. Si el PP se tratara sélo de profundizar la demo-
cracia, energizar a la sociedad civil, o expandir la responsabilidad en la
gestién, el nuevo gobierno del PT en Brasil ya lo hubiera implementado
a esta altura. Después de todo, una gran mayoria de gobernadores del
PT a nivel municipal y estadual lo han intentado. Sin embargo, la admi-
nistracién de Lula ha logrado construir una tenue mayoria en el congre-
so nacional y podria ver el trabajo con el congreso como una opcién
mejor que ir y venir por la legislatura y enemistarse con ella en nombre
del PP. Si esta ruta de confiar en las instituciones representativas tradi-
cionales de hecho ha de resultar en la aplicacién exitosa de las politicas
histéricamente progresistas del PT, est4 por verse.
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