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Resumen

El articulo aborda el control social bajo el prisma de las instituciones par-
ticipativas (IPs) que estdn multiplicindose en Brasil desde la década de 1980,
conformando una arquitectura participativa heterogénea y plural, con diferentes
disefios institucionales. Su objetivo es trazar un panorama de las nuevas IPs y de
sus disefios en el periodo pos promulgacion de la Constitucién Federal de 1988
(CF-88), recurriendo a biisquedas documentales y bases de datos. Los resulta-
dos obtenidos muestran una difusién de las IPs en las esferas local y federal de
gobierno, indicando la tendencia de multiplicacion y pluralizacién de esos cana-
les de participacion. Se argumenta que, a pesar de su heterogeneidad, las nuevas
instituciones y précticas participativas se estdn consolidando como formas de
control publico, de participacion en los procesos decisorios y experimentalismo
democrético.

Palabras clave: control social, instituciones participativas, democracia, disefio
institucional
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Social control and new participatory institutions: an overview of the post-1988
brazilian case.

Abstract

The article approaches the social control through the prism of participa-
tory institutions (Pls) that have multiplied in Brazil from the 1980s, composing a
heterogeneous and plural participatory architecture, with different institutional
designs. It aims to give an overview of the new IPs and their designs in the period
after enactment of the 1988 Federal Constitution (FC-88), making use of docu-
ments and databases. The results show a spread of IPs in the local and federal
levels of government, indicating a tendency to expansion and pluralization of
these channels of participation. It is argued that despite their differences, the new
participatory institutions and practices have been established as means of public
control, participation in decision-making processes and democratic experimen-
talism.

Keywords: social control, participatory institutions, democracy, institutional
design

1. Introduccion

El articulo aborda el control social bajo el prisma de las instancias ins-
titucionalizadas de participacion ciudadana o instituciones participativas (IPs),
que se estdn creando y multiplicando en Brasil desde finales de la década de
los 80, con el transcurso del proceso de redemocratizaciéon. En su conjunto,
las nuevas instituciones participativas, en el pais, conforman una arquitectura
de participacién heterogénea y plural, con diferentes disefios institucionales,
alcances y limites.

El término “control piiblico” o “control social”, en la acepcion de Serra y
Carneiro (2012: 46), resulta de los principios republicanos y democraticos, remi-
tiendo al ejercicio de un derecho, por persona ajena al Estado o gobierno, sea
individual o colectiva, “por medio de instrumentos propios puestos a servicio de
la ciudadania, para evaluar, fiscalizar, examinar, recoger informaciones, acom-
paiiar, consultar o denunciar cuestiones de interés personal, piiblico o social
inherentes al desemperio estatal”. Se destaca, en convergencia con los autores,
que la nocién de control social puede ser considerada uno de los lados o dimen-
siones de la participacion social y estd directamente vinculada a la relacion entre
Estado y sociedad.
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En el contexto brasilefio, la Constitucion Federal promulgada en 1988 (CF-
88) - impulsada por un ciclo de movilizaciones y llena de propuestas de los acto-
res colectivos organizados - constituye un marco de la redemocratizacién del pais
y de una nueva institucionalidad. Al lado de los fundamentos de la democracia
representativa, incluye dispositivos de democracia directa y de democracia parti-
cipativa. El texto constitucional redisefia las relaciones entre Estado y sociedad,
incorporando la participacién ciudadana y el control social en las politicas publi-
cas y en la gestion publica.

Con relacién a la participacion, la CF-88 prevé la creacién de IPs y confi-
gura y/o prevé mecanismos politicos de democracia directa - caso de los referen-
dos y plebiscitos -, juridicos - como la accién civil publica y la accién popular
- y legislativos - iniciativa popular de proyectos de ley. Prevé, ademas, mecanis-
mos administrativos de participacion, como las ouvidorias, canales para consul-
tas, denuncias, representaciones y audiencias publicas. Aunque estos ultimos se
direccionen de manera mds estricta para el control social, los demds canales y
formas de participacion institucionalizada creados o previstos en la CF-88 con-
tribuyen para su ejercicio.

A continuacién de la CF-88, son formulados y promulgados, en los afios
1990, nuevos marcos legales para las politicas sociales y, en la década siguiente,
para las politicas urbanas, en todos los casos con previsién - recomendacion o
exigencia - de formas de participacién ciudadana y control social, impulsando los
gobiernos, en las tres esferas, a crear IPs, especialmente, los consejos de politicas
publicas. En la creacion de IPs, se destacan especialmente los gobiernos locales
desde el fin de los afios 80, con disefios participativos y practicas distintas, que
conforman un escenario de experimentalismo democratico. Se destaca, ademads,
el gobierno federal a partir de 2003, que amplid expresivamente el tejido partici-
pativo en su dmbito.

A partir de esas consideraciones, que encuadran el presente articulo, se tie-
ne por objetivo trazar un panorama de las nuevas instituciones participativas bra-
silefias creadas en las tltimas décadas y de sus disefios, recurriendo a las bases de
datos del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), especificamente
a las investigaciones “MUNIC”- Perfil dos Municipios Brasileiros, en variadas
ediciones (2001, 2008, 2009, 2011,2012), al lado de la revision bibliogréfica y de
las bisquedas documentales relativas a la temadtica.

El argumento analitico se desarrolla en cuatro secciones, ademas de esta
introduccién. En la primera se efectia una breve revision sobre la democracia
participativa y deliberativa, llegando a la nocién de institucidn participativa. En
la segunda, se examina el proceso de redemocratizacién brasilefio y sus desdo-
blamientos legales desde la CF-88, en lo que se refiere a la participacion social y
a las IPs. En la tercera, se exploran las diferentes IPs y sus disefios, presentando
un panorama de su perfil y su diseminacion. Se focalizan en los gobiernos muni-
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cipales, precursores de tales experiencias, y en el gobierno federal que, a partir de
2003, constituye una nueva arquitectura participativa, creando IPs y remodelando
las existentes, lo que impulsa nuevos arreglos participativos en las demds esferas
de gobierno. En la cuarta y udltima seccidn, se efectiian las consideraciones fina-
les.

2. Democracia participativa y deliberativa: sociedad civil e instituciones
participativas

En paralelo a la percepcién de crisis o de problematizacion de las insufi-
ciencias de las democracias liberales contempordneas, se amplia significativa-
mente el nimero de paises que constituyen sistemas democraticos en el siglo
XX?2. Ademads, en los términos de Warren (2002), se disefia un nuevo paisaje de
la democracia amoldada por posibilidades de democratizacion que se extienden
mads allé de los arreglos formales de la democracia representativa. Eso ocurre ante
nuevas formas de accion colectiva en la sociedad civil, y también a partir de nue-
vos arreglos institucionales dirigidos a la participacion ampliada y a la inclusién
politica, cuya creacion integraba la pauta de propuestas de actores colectivos,
como en el caso de los procesos de democratizacién de Brasil y de otros paises
latinoamericanos (Brasil y Carneiro, 2011).

En ese escenario, se alargan los debates sobre la calidad de la democracia,
desafiando la concepcién tradicional elitista de democracia estrictamente repre-
sentativa, que restringe la participacion a los arreglos electorales. Basado en las
nuevas pricticas y agendas de actores colectivos a partir de las tltimas décadas del
siglo XX, se constituye terreno de desarrollos tedricos fundado en la perspectiva
de profundizacién democrdtica, en las concepciones de democracia participativa
y deliberativa. Tales corrientes pueden ser tomadas como campo polifacético,
que se ancla en los compromisos de radicalizacion democréatica, sobrepasando
los registros del elitismo y las fronteras de la version pluralista. Pueden ser dife-
renciadas en sus énfasis en la dimension decisional de la participacidén, en el caso
de los participacionistas, o en la dimensién discursiva y comunicativa, en el caso
de los deliberacionistas (Brasil y Carneiro, 2010, 2011; Brasil, 2007). En ese
sentido, Faria (2010a, b) destaca los disensos en cuanto a las diversas formas de
inclusién politica privilegiadas por las corrientes mencionadas.

2 Como sefiala Warren (2002), si son considerados los pardmetros minimalistas de la democracia

representativa, referidos al voto universal en sistemas multipartidarios, en 1900 no habia democra-
cia; en la mitad del siglo, s6lo 22 de los 150 paises existentes cumplian esos requisitos; y, a finales
del siglo, 119 de los 192 paises se organizaban bajo sistemas democrdticos, especialmente a partir
de la llamada tercera ola de democratizacion, en la cual se inscribe Brasil.
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En otros términos, tomandose la obra de Pateman (1970) como referencia
seminal de la corriente participativa en la segunda mitad del siglo XX, se destaca,
como clave, el entendimiento de la participaciéon como intervencion en los pro-
cesos decisorios, al lado de los potenciales de aprendizaje y de transformacién de
los individuos, de la sociedad y de las instituciones. Teniendo a Habermas (1997)
como base, en el campo deliberativo se destaca el énfasis en la dimensién discur-
siva y en las posibilidades de construccién de acuerdos y convergencias. En ese
cuadro tedrico, enraizdndose en los ideales de soberania popular, la democracia
remite a los flujos comunicacionales de la sociedad civil y esfera publica y a las
instituciones.

La expansién del campo deliberativo distendié la nocidn de deliberacién,
entendida como forma de didlogo, en la perspectiva de acuerdo o, de forma més
amplia, con la incorporacién de otras formas de comunicacién y expresién. Mas
alla, el alcance de las practicas y de las posibilidades de democratizacion tlti-
mamente es objeto de desacuerdo y también de alargamiento. En ese proceso de
alargamiento son sobrepasadas las concepciones habermasiana y de otros deli-
beracionistas, que entienden la esfera ptblica y la sociedad civil como el terreno
privilegiado de profundizacidon democrética, a partir del cual se postulan posibi-
lidades de afectar el sistema econdémico y politico-administrativo. Autores como
Cohen (1989), Fung (2004a, b), Fung y Wright (2001), Santos y Avritzer (2002),
Auvritzer (2009) y Fisher (2012), entre otros, prevén formas de participacion insti-
tucionalizada, abarcando, asi, posibilidades de participacién en los procesos deci-
sorios en el 4mbito del Estado.

Fung (2004a, b) y Fung y Wright (2001) representan este tipo de enfoque,
recurriendo a la nocién de gobernanza participativa, en la que se articulan las
dimensiones participativa y deliberativa. Fung (2004a, b) sefiala las complejida-
des de la gobernanza moderna y afirma que las formas participativas y deliberati-
vas de democracia pueden contribuir para el enfrentamiento de los desafios de la
accién publica contemporédnea, enfatizando el disefo institucional como elemen-
to fundamental, incluso para los arreglos de participacion y deliberacién. Para el
autor, la forma y la implementacidn de las instituciones participativas determinan
la calidad y la integridad resultantes de la participaciéon y deliberacidn, desta-
cando, ademas, la dimension de aprendizaje colectivo a partir de la interaccién
de procesos de esa naturaleza. De la primera, incorpora la participacién en los
procesos decisorios relativos a las metas, prioridades y estrategias de las politicas
publicas. De la segunda, destaca la forma de la toma de decisiones a partir de la
discusién racional y argumentacién entre los ciudadanos sobre valores y cursos
de accién (Carneiro y Menicucci, 2011). Los aprendizajes democraticos, el forta-
lecimiento de los actores colectivos y la produccién de mejores decisiones, mas
justas y legitimas, son tomadas por Fung (2004a) como potenciales de gober-
nanza democrdtica. Se pueden acrecentar también los potenciales de inclusién
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politica de los diversos actores societarios, de generacién de modelos alternativos
de politicas publicas, mds democrdticos e inclusivos (Santos y Avritzer, 2002;
Dagnino, 2002), y de profundizacién de la democracia, entre otros.

Fung y Cohen (2004) apuntan para la complementariedad de la participa-
cion y deliberacién en la concepcién de “participacion-deliberativa” que adoptan.
Ademds, defienden el alargamiento de las practicas de participacion y delibera-
cion, enfatizando las deliberaciones en la esfera publica, asociaciones y movi-
mientos sociales, asi como la creacion de formas de participacién-deliberativa
con mayor impacto en el ejercicio del poder, asociadas a disefios institucionales
dirigidos a la inclusién de los ciudadanos en los procesos decisorios en el &mbito
del Estado.

Con relacién a la participacidn institucionalizada, Avritzer (2008: 3) desa-
rrolla el concepto de “instituciones participativas” (IPs), definidas como “formas
diferenciadas de incorporacion de los ciudadanos y asociaciones de la sociedad
civil en las deliberaciones publicas” . Las IPs propiciaron la inclusién politica de
segmentos sociales tradicionalmente excluidos de los procesos decisorios, dete-
niendo procesos potenciales que podian producir un repertorio mas justo y mas
democrético de politicas publicas, desde el proceso de formulacién a su gestién
y control. El abordaje, en la literatura reciente, de las variaciones de las IPs y de
su relacién con el potencial democratizante de inclusién politica y de innovacion
en las politicas estd aportando elementos distintos al andlisis. Entre otros, pueden
ser enumerados el perfil de la sociedad civil local y la tradicidn asociativista; la
coalicién de sustentacion del gobierno y sus respectivas agendas partidarias; la
voluntad politica y la centralidad conferida a la participacién por los gobernantes;
el legado institucional previo y los aprendizajes en el campo de la participacidn;
la naturaleza de la politica ptiblica y su marco legal - referido a la obligatoriedad
y al incentivo a la participacién, o ain a la ausencia de referencias legales -;
la capacidad financiera de los gobiernos locales; el contexto institucional de la
articulacién entre sociedad y Estado; e, incluso, el disefio institucional (Brasil y
Carneiro, 2011).

Como hemos sefialado en la introduccion, las dos dimensiones menciona-
das de participacién-deliberativa pueden ser claramente observadas en el contex-
to brasilefio pos 1980. Ambas favorecieron el control social y la accountability,
y detienen el potencial de afectar procesos decisorios en las politicas y gestién
publicas, destacdndose la difusién de las IPs en el pais con diferentes disefios y
alcances.
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3. Proceso de redemocratizacion brasileiio: actores colectivos y la
construccion de una nueva arquitectura participativa

El proceso de redemocratizacion brasilefio estuvo marcado por la movili-
zacién de actores colectivos que se organizaron a partir de diversas bases sociales
y se articularon retematizando cuestiones y formulando plataformas y proposi-
ciones en los diversos campos de politicas, y, de forma mds general, referidas a
la gestién publica. Por medio de movilizaciones y de las llamadas “enmiendas
populares” en el periodo de la Assembleia Nacional Constituinte (1986-88), la
actuacion de los actores organizados aliment6 la CF-88 (Dagnino, 2002; Avrit-
zer y Pereira, 2005; Menicucci y Brasil, 2010) y la legislacién subsiguiente, con
proposiciones relativas a la descentralizacion, ampliacién de derechos sociales y
de democratizacién de las relaciones entre el Estado y la sociedad. En este tlltimo
caso, desembocan en la prevision o exigencia de mecanismos de participacién e
instituciones participativas, especialmente los consejos de politicas sociales, en
algunos casos - como los de las politicas de salud y de asistencia social -, ya desde
el contexto constitucional.

Entre las incorporaciones conceptuales oriundas del aspecto democratico
del Estado, conducidas por la CF-88, esta la posibilidad de participacién social,
ya sea a partir de los mecanismos politicos, juridicos, legislativos y administra-
tivos ya mencionados, ya sea por requisitos mas generales, como la de la partici-
pacion de las asociaciones en los planes locales, incorporada en el Art. 29, ya sea
por la exigencia o recomendacion de participacion social, referenciada en varios
articulos, o, incluso, de creacion de consejos en las politicas ptiblicas, especial-
mente en las politicas sociales (Brasil, 2006). En el caso mds estricto del control
social, se asegura, por fuerza del Art. 74, a “cualquier ciudadano, partido politico,
asociacion o sindicato” (traduccién nuestra) legitimidad para, en la forma de la
ley, denunciar irregularidades o ilegalidades ante el control externo de la admi-
nistracién (Serra y Carneiro, 2012). En consecuencia, se puede hablar también de
ampliacién, aunque formal, de la accountability, por el establecimiento del cardc-
ter de responsabilizacién en los dos lados de la relacién entre Estado y sociedad.

De este modo, el ambiente que circunscribe la expansion inicial de las
experiencias de participacion institucionalizada en el pais pos 1988, en conse-
cuencia del reordenamiento constitucional, se marca, entre otros, por los siguien-
tes trazos: la emergencia de nuevos actores colectivos societarios y sus agendas
democratizantes; el proceso de descentralizacién y ampliacion de la autonomia
local; el alargamiento de los derechos sociales; la reestructuracién de sus mode-
los de intervencion estatal; y la reconfiguracion de las relaciones entre Estado y
sociedad en el sentido de la democratizacion, fundamentalmente mediante nue-
vos disefios institucionales participativos. Cabe mencionar, ademds, como factor
de difusion de disefios participativos en el final de la década de los 80 e inicio
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de los afios 90, la llegada al poder local de coaliciones de partidos democraticos-
progresistas, con bases de movimientos sociales y sindicatos y con agendas par-
ticipacionistas - como el Partido dos Trabalhadores (PT) - implementando expe-
riencias de participacion institucionalizada, incluso con disefio innovador, como
el presupuesto participativo (PP). Mds alld de esas coaliciones y de exigencias
legales, los municipios, desde tales experiencias precursoras, se afirmaron en la
creacion de IPs.

La legislacién subsiguiente que regula las politicas puiblicas - consecuen-
te del nuevo cuadro pos CF-88 - constituye un factor inductor decisivo para la
multiplicacién de las instituciones participativas, comenzando por las politicas
sociales. De hecho, la legislacion de las politicas sociales que es promulgada en
el transcurso de los afios 90 exige la creacion de consejos gestores de los fondos
de las respectivas politicas, impulsando su proliferacion.

En el caso de la politica de salud, la Ley n. 8.080/1990, conocida como
Lei Orgénica da Saiide, regula el Sistema Unico de Satde (SUS). Irrigada por
proposiciones de los movimientos sociales, especialmente por el Movimento da
Reforma Sanitaria, la mencionada ley establece las atribuciones de los diferentes
niveles de gobierno, especificando, entre los principios que rigen el SUS, la uni-
versalizacion, la descentralizacién y la participacién social (Menicucci y Brasil,
2009). Complementariamente, la Ley n. 8.142/1990 define las formas de trans-
ferencia de recursos entre las esferas de gobierno, con la constitucién del Fundo
Nacional de Saide (FNS) y la definicién de las condiciones para el acceso a €l
por parte de los estados y de los municipios. Para el acceso a los recursos puestos
a disposicion por el gobierno federal, entre otros requisitos, los municipios deben
disponer de consejo de salud®.El drea de la asistencia social sigue la concepcion
de politica publica delineada para la salud, convergiendo para la construccién del
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), con premisas de descentralizacion
y participacion, entre otros principios. El marco inicial de la regulacién de la
politica sectorial es dado por la edicién de la Lei Orgénica da Assisté€ncia Social
(LOAS), en 1993. La estructuracién del SUAS se completa con la promulgacion
de la Ley n. 12.435/2011, avanzando en relacién a las directrices de descentra-
lizacion y participacion de la sociedad civil en la concepcion, gestion y control
de la politica sectorial. Otra drea de politica social que también asume la partici-
pacién como un principio y requiere la creacion de consejo para la transferencia
de recursos es la de los Derechos de Nifios y Adolescentes, cuyo marco inicial
consiste en el Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), instituido por la Ley
n. 8.069/1990. Por medio de la Ley, se vincula la transferencia de recursos, via

3 En el transcurso de la década de los 90 y siguientes, el pais sigue construyendo un sistema

nacional de salud, de naturaleza publica, universal y gratuito, esbozado en las leyes arriba mencio-
nadas, por medio de normas - las Normas Operacionais Bésicas (NOBs) y las Normas Operacionais
de Assisténcia a Satide (NOAS) - y de decretos editados por el gobierno federal.
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fondos, a la existencia de consejo del nifio y del adolescente. Aunque el area de
educacién presente un modelo distinto a los de la salud y la asistencia social
en lo que toca a los arreglos de descentralizacion y de financiacién, la Ley n.
9.349/1996, que establece las Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, requiere
igualmente la creacién de consejo sectorial con papel de gestor del fondo.

En el caso de las politicas urbanas, los marcos reguladores son promulga-
dos solamente en la década siguiente y, en su conjunto, la legislacion introdujo,
de formas distintas, dispositivos relativos a la participacion. El Estatuto da Cida-
de (EC), que constituye la referencia legal mas general de las politicas urbanas en
el pais, tuvo un tramite de 13 afios, siendo promulgado solamente en 2001. El EC
contiene varios dispositivos relativos a la participacién social, como la exigencia
de participacion en la elaboracién y aprobacion de los planes directores munici-
pales y de participacion en audiencias publicas para aprobacién de los instrumen-
tos relativos al presupuesto municipal. En su capitulo de “gestién democratica de
las ciudades”, recomienda la participacion, enumerando las diversas instituciones
participativas para tal finalidad, como érganos colegiados (consejos), gestion de
presupuestos participativa, conferencias, audiencias publicas y foros, entre otras.
Sin embargo, distintamente de la legislacion de las politicas sociales, no prescribe
exigencias o incentivos més efectivos, como el condicionamiento de creacion de
consejos, para la transferencia de recursos por el gobierno federal. Eso ocurrira,
mds adelante, en la legislacion relativa a la habitacién de interés social.

A partir del gobierno Lula, investido en 2003, se crean el Ministério das
Cidades, el Conselho y la Conferéncia das Cidades, y se estructuran las politi-
cas de desarrollo urbano. Los demds marcos legales de las politicas urbanas son
regulados, avanzando en relacién a la participacion y a sus requisitos. En el caso
de la mencionada legislacion de habitacidon de interés social (HIS) - la Ley n.
11.124/2005 - su origen proviene de la iniciativa popular de proyecto de ley de
inicios de los afios 90, es decir, de una forma de participacion de la sociedad civil
por medio de movilizaciéon y de un mecanismo legislativo de participacién. Tal
legislacién crea el Sistema Nacional de HIS, incluso el Conselho Gestor do Fun-
do Nacional de HIS (FNHIS), y, con los modelos de las politicas sociales, exige
la creacién de consejos sectoriales para la transferencia de recursos via fondos,
requiriendo, incluso, que un tercio de los consejeros esté vinculado a los movi-
mientos sociales. Vale decir, que para acceder a los recursos disponibles para la
politica sectorial por el gobierno federal, los gobiernos subnacionales deben crear
consejos y 6rganos especificos, al lado de instrumentos como Plano y Fundo de
Habitacdo de Interesse Social, entre otros*.

4 A despecho de dificultades, Arretche (2013) muestra que, en 2012, la disposicién de los muni-

cipios de integrar el sistema alcanzaba al 96,9% del total, mientras la parcela de aquellos que dis-
ponian de fondo, consejo y plan sectorial era de, respectivamente, 71,7%, 68,2% y 11 ,4% del total.
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Los avances institucionales promovidos en el campo de la politica urbana
no se restringen al EC y a la Ley de HIS, sino que se extienden también a la regu-
lacion de las politicas en las dreas de saneamiento ambiental, transporte y movi-
lidad urbana. En esos casos, la participacion social es objeto de recomendaciones
y dispositivos de caricter mds genérico.

La Ley n. 11.445/2007, regulada por el Decreto n. 7.217/2010, trata de la
politica de saneamiento, disponiendo, como condicién obligatoria para el acceso
a recursos puestos a disposicion por el gobierno federal, la elaboracién de planes
sectoriales por los gobiernos subnacionales a partir de 2014. Prescribe también
el control social por medio de érgano colegiado. La politica nacional de residuos
s6lidos es objeto de la Ley 2.305/2010, cuya regulacién se hace por el Decreto n.
7.404/2010. De forma similar a la regulacion de la politica de saneamiento, prevé
la elaboracion de planes como condicién de acceso a recursos federales para el
drea, a partir de 2012, y apunta, como instrumento de control de la politica, los
organos colegiados, como los consejos. En 2012, se promulga el marco de la
politica nacional de movilidad urbana, consolidado en la Ley n. 12.587/2012.
En ella queda establecida también la obligatoriedad de la elaboracién de planes
de movilidad, condicionandose, como en las demas politicas sectoriales, para el
acceso a recursos puestos a disposicidn por el gobierno federal su existencia. La
referida ley recomienda la participacion, el control social y la gestion democrati-
ca, asumiéndolos como principios; en lo que se refiere a la gestiéon democritica,
su consolidacion es asumida también como objetivo.

Como se menciond anteriormente, desde el final de los afios 80 se multi-
plicaron las IPs en el dambito local, lo que, cabe sefialar, ocurre mds alld de las
recomendaciones legales. Los gobiernos locales avanzaron en la creacion de ins-
tituciones participativas, como consejos, presupuestos participativos, conferen-
cias municipales, arreglos participativos, en la elaboracion de planes directores
y otros relacionados, entre otros disefios mds especificos. En el transcurso de las
décadas siguientes, tales practicas se afirmaron como tendencia consolidada en
el ambito local (Brasil y Carneiro, 210). La intensificacién de la dindmica parti-
cipativa que se produce a partir de los afos 90, de inicio con prominencia de los
gobiernos locales, multiplica en el pais las formas de participacién en las politicas
publicas, constituyendo un tejido amplio y heterogéneo de IPs, con formatos y
caracteristicas diversas, correspondiendo a experiencias también heterogéneas,
de amplitud y alcance diferenciados®. Se destacan los consejos de politicas publi-
cas y de derechos, entre otros consejos temdticos o de programas, especialmen-
te por la magnitud del fenémeno; el presupuesto participativo, por su formato
innovador y difusion en el 4mbito local, al lado de otras formas de participacién

> Las variaciones en los disefios participativos y sus consecuencias han sido abordadas y desta-
cadas por diversos autores (Fung y Wright, 2001; Fung, 2004; Avritzer y Pereira, 2005; Avritzer,
2008, 2009; y Faria y Ribeiro, 2011).
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en el presupuesto; las conferencias, que ganan mayor expresién desde la década
anterior, conectadas a la agenda del gobierno federal; y la participacién en los
planes directores y planes locales, al lado de otras instituciones y mecanismos de
participacién, como asambleas, debates y audiencias publicas.

En la década del 2000, especialmente a partir de 2003, la orientacién par-
ticipacionista del gobierno Lula engendra la reconfiguracion y expansién de la
arquitectura participativa en el ambito federal. Esto ocurre sobre todo en el caso
de las conferencias, que implican la participacién de las demds esferas, impul-
sando, por lo tanto, la participacion en las politicas publicas en los tres niveles
de gobierno y constituyéndose una forma de articulacion entre ellos. Junto a eso,
hay, atin, requisitos de creacidn de consejos de programas sociales, como la “Bol-
sa Familia”, entre otras.

4. Las principales instituciones participativas en el escenario brasilefio

Ya configurada la tendencia de multiplicacién y pluralizacién de las IPs,
conformando una arquitectura participativa compleja y heterogénea, se presen-
ta, a continuacion, un panorama de su difusion en las esferas local y federal del
gobierno®. Se considera, como principales IPs y objeto de abordaje, los consejos,
por su expresion cuantitativa; las conferencias, por el fenémeno de su expansién
a partir de la década anterior; los PPs, por el disefio innovador; y los planes direc-
tores participativos municipales, por el cardcter heterogéneo de la participacion.

Se subraya que, en todos los casos abordados, a pesar de los disefios dis-
tintos y de variaciones significativas, se tiene la conjuncién de mecanismos de
participacién, de deliberacidon y de representacion. Fundamentalmente, se tiene
aun el cardcter hibrido (Avritzer y Pereira, 2002), en la medida en que las IPs
articulan Estado y sociedad.

Los consejos son las instituciones participativas mas difundidas en el pais,
considerdndose que se inscribieron de manera irreversible en la gestion publica,
fomentando numerosos esfuerzos de abordaje en la literatura (Tatagiba, 2002;
Santos, 2002; 2004; Avritzer y Pereira, 2005; Avritzer, 2009; Brasil, 2007; Moro-
ni, 2009; Cortes, 2011; Brasil y Carneiro, 2011; Vaz, 2011). Son considerados,
por Avritzer (2008: 44), como un “disefio de particion de poder” (traduccién
nuestra), al estar constituidos por el Estado y hacen posible la participacién
simultanea de la sociedad civil y de actores estatales. Aunque no constituyan un
hecho nuevo en la gestién publica, las experiencias de consejos en el periodo pos

¢ En los Estados también se ha verificado el fendmeno de la multiplicacién de las IPs, especial-

mente los Consejos y Conferencias, descartindose examinarlos en este articulo, privilegiando las
esferas local y nacional por el protagonismo de ambas en los momentos mencionados, impulsando
nuevos arreglos.
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1988 han sido consideradas innovadoras bajo el prisma de la democratizacion,
como disefos institucionales de participaciéon ampliada y de deliberacién, des-
tacdndose la composicion hibrida y la regularidad en las interlocuciones entre
Estado y sociedad civil y, fundamentalmente, el poder decisorio presente en gran
parte de los casos.

Es relevante distinguir, en el caso brasilefio, los consejos de politicas
publicas que son obligatorios debido a legislacion federal, asumiendo el papel
de gestor de fondos, como en el caso ya mencionado de las politicas sociales. Al
lado de ellos, hay un conjunto amplio de consejos de politicas que no son objeto
de exigencia legal, como los consejos de derechos y de las demds politicas, los
consejos temdticos y, aun, los consejos de programas. Hay una variacién sig-
nificativa en relacién a sus disefios, funcionamiento, amplitud y calidad de los
procesos participativos y deliberativos, y de la efectividad de sus decisiones. En
lineas generales, los consejos de politicas publicas, de derechos y tematicos son
instituidos por legislacién especifica que define sus contornos y, usualmente, su
funcionamiento se caracteriza por encuentros periddicos regulares. Tienen carac-
ter hibrido, involucrando gobierno y sociedad, con composicion variada y limi-
tacion del nimero de participantes, colocandose, como clave, la arquitectura de
representacion de los diversos segmentos sociales. Por lo que se refiere al poder
decisorio, pueden ser deliberativos, consultivos o ambos, e incidir en los proce-
sos decisorios relativos a la formulacién, gestioén, evaluacién y control publico.
Generalmente se vinculan a la estructura administrativa de la politica a la que se
enlazan, implicando, asfi, actividades previas, de naturaleza preparatoria, y poste-
riores, de procesamiento de las decisiones en al &mbito de la gestion de la politica
(Brasil y Carneiro, 2011).

En el ambito federal, Moroni (2009) identifica un total de 64 consejos, sin
distincién de tipologias. De este total, 13 fueron creados en el gobierno Lula y
otros nueve reestructurados en ese periodo’. En el dmbito municipal, destacan
los consejos gestores de las politicas sociales requeridos por legislacién fede-
ral, practicamente universalizados. En 2001, los Consejos de Salud existian en
98,5% de los municipios; los de Asistencia Social, en 91,65%; los de Educacién,
en 91,0%; y los de Derechos de Nifios y Adolescentes, en 71,7% del total. Los

7 En este computo, hay consejos de politicas, de derechos, de programas y consejos adminis-
trativos. Se crearon los Consejos de las Ciudades, de la Juventud, de la Economia Solidaria, del
Programa Primer Empleo, Gestor de Internet, de Desarrollo Industrial, de Desarrollo Econémico
e Industrial, del Deporte, y de Transparencia y Combate a la Corrupcién. Se reformularon los
Consejos de Recursos Hidricos, de la Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa),
del Desarrollo Rural Sostenible, de la Promocién de Igualdad Racial, de la Mujer, del Combate a
la Discriminacién, de los Derechos de la Persona Portadora de Discapacidad y de Turismo. Ver,
adicionalmente, el sitio de la Secretaria Geral da Presidéncia <http://www.secretariageral.gov.br/
art_social/conselhos-e-conferencias> que calcula, entre 2003 y 2010, la creacién de 19 consejos y
la reforma de otros 16.
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Consejos de Habitacion, en la época, atin no requeridos por la legislacién federal,
se encuentran en el 11% de los municipios IBGE, 2001). En 2009, 97,3% de los
municipios disponian de Consejos Municipales de Salud; 98,1%, de Consejos
de Educacidn; y 97,8%, de Consejos de los Derechos de Nifios y Adolescentes
(IBGE, 2009). En el caso de la Asistencia Social, en 2008, 98.,8% de los muni-
cipios disponian del referido Consejo (IBGE, 2008). La expansién del nimero
de consejos, en el caso de la habitacién social, es significativa en virtud de la
legislacién aprobada en 2005, de modo que el 42,6% de los municipios presen-
taban Consejos de Habitacion, en 2009 (IBGE, 2009), y 58.,2% del total, en 2011
(IBGE, 2011). La mayoria de los consejos dispone de poder deliberativo y pre-
senta funcionamiento regular.

En relacion a los demds consejos también se observa una tendencia de
pluralizacién y expansién. En 2001, 34%, de los municipios disponian de Con-
sejos de Empleo y Trabajo; 29%, de Medio Ambiente; 22%, de Turismo; 13%,
de Cultura; 6%, de Politica Urbana; y 5% de Transportes, al lado de otros con
ocurrencias menos significativas (IBGE, 2011). El caso de los Consejos de Medio
Ambiente ilustra la referida tendencia de expansion, presentdndose en el 47,6%
de los municipios en 2009 (IBGE, 2009). Los consejos en el drea urbana van en
la misma direccién, haciéndose presentes en el 22,1% de los municipios en 2012
(IBGE, 2012). En el caso de los Consejos de Transportes, el aumento observado
se muestra pequefio, pasando al 5,9% de los municipios en 2011; en el caso del
Saneamiento Ambiental, su presencia alcanzaba, en el mismo afio, el 3,5% del
total IBGE, 2011). La creacién de consejos de derechos también ilustra la plu-
ralizacién de esas IPs, constatindose en el 1,4% del total de municipios (IBGE,
2009). Al lado de ellos, se tiene, en 2011, Consejos de Derechos de la Mujer, en
el 10,7%; de Derechos del Mayor, en el 51,1%; de Derechos de las Personas con
Discapacidad, en el 14,2%; y de Promocién de Igualdad Racial, en el 3,5% del
total de municipios (IBGE, 2011).

Las conferencias nacionales constituyen un disefio participativo especial-
mente destinado a alimentar la agenda gubernamental, la formulacién, orienta-
cion y control social de las politicas publicas, entre otros papeles, al lado de
la posibilidad de eleccion de los representantes de la sociedad en los consejos.
Articulan los tres niveles de gobierno en disefo ascendente, desembocando en el
ambito federal, considerandose un disefio participativo de arriba abajo, en los tér-
minos de Avritzer (2008), a partir de su cardcter libre y abierto a la participacién
en los momentos iniciales, siguiéndose, en etapas posteriores, la construccién
participativa de la representacion, con eleccién de delegados.

Enrelacion a sus caracteristicas mas generales, las conferencias nacionales
pueden tener cardcter deliberativo o consultivo. Ocurren regularmente - bianual o
trianual -, siendo movilizadas por la esfera federal, e involucran a los tres niveles
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de gobierno, en las que las principales cuestiones y orientaciones normativas de
politicas publicas son deliberadas.

Las conferencias eran realizadas de manera aislada y puntual, siendo redi-
sefladas a partir de los nuevos marcos de las politicas sociales pos CF-88, con
ampliacién del tipo, temdtica y nimero de conferencias en el tiempo posterior a
2003. En la mayor parte de los casos, las conferencias, en las diversas dreas de
politicas y temas, han envuelto a todos los estados y un nimero significativo de
municipios. Segtn indicaciones de la Secretaria Nacional de Articulacdo Social
(Brasil/SNPR, 2013), en el periodo 2003-2012 las conferencias movilizaron, en
su conjunto, a mas de siete millones de participantes.

Pogrebinschi y Santos (2010) sostienen que las conferencias se vuelven
cada vez mds inclusivas por su amplitud y 4rea de cobertura, a consecuencia de la
ampliacién de los temas implicados, contemplando crecientemente derechos de
las minorfas y de los segmentos sociales movilizados. Por lo que se refiere al drea
de cobertura, los autores indican que ocurrié una ampliacion de temas y ediciones
de conferencias: entre 1998 y 2009, ocurrieron 88 conferencias, siendo que 55 de
ellas fueron realizadas en el periodo de 2003-2009%. En cuanto a ampliacion de
temas, eso se procesé comprendiendo temas ligados a las minorias. Se destaca un
total de 32 temas, siendo 22 nuevos temas introducidos en el gobierno Lula. En
relacién a la inclusién, las conferencias han comprometido a un conjunto cada
vez mas heterogéneo de participantes, que representan diversos grupos socia-
les, distribuidos entre organizaciones no gubernamentales, movimientos sociales,
sindicatos de trabajadores y entidades empresariales, entre otros.

Una limitacién de las conferencias se refiere al caracter consultivo, en la
mayor parte de los casos, y, por lo tanto, no vinculante de sus decisiones. En rela-
cion a la efectividad de las conferencias, ademds de apuntarse la potencial asimi-
lacion de directrices deliberadas en las politicas piblicas, vale mencionar el estu-
dio de Pogrebinschi y Santos (2010), que muestra la incorporacién de directrices
de las conferencias nacionales también en el ambito legislativo, configurando
aportes para la produccion de legislacion federal. Tales tendencias sefialan para
la consolidacién de ese disefio participativo, ya sea por la inclusividad politica,
ya sea por sus papeles y contribuciones para el ciclo de politicas en sus diver-
sos momentos, ya sea, también, por favorecer la articulacién intergubernamental
(Brasil y Carneiro, 2010).

Otro disefio participativo de interés es el PP, que ha sido considerado como
un arreglo innovador, analizado por Avritzer (2008: 3) como disefio “de abajo
hacia arriba” (traduccion nuestra), a partir del acceso libre y abierto de partici-
pantes, y de la l6gica ascendiente, resaltdndose su cardcter mds democratizador y

8 Ver también el computo y relacién de las conferencias nacionales en el sitio de la Secretaria

Geral da Presidéncia <http://www.secretariageral.gov.br/art_social/conselhos-e-conferencias>, que
indica 127 conferencias realizadas entre 1941 y 2013, siendo 86 de ellas entre 2003 y 2012.
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redistributivo en relacién a los consejos. El PP se constituye en una institucién
participativa precursoramente creada en 1989, en el municipio de Porto Alegre,
con un carécter de innovacién democratica, impulsada por la conjuncién entre
sociedad civil y gobierno. A partir de las experiencias pioneras, el proyecto se
disemind. Ribeiro y Grazia (2003) identificaron 103 experiencias en 2003, que se
amplian para 170 en 2008 (Avritzer, 2008; 2009). Aunque no se tenga un incre-
mento significativo en el nimero de municipios, fue importante su difusién en ese
periodo, asi como su traslado mds alld del espectro de los gobiernos petistas que
lo acuifiaron. Sin embargo, no se trata de un conjunto homogéneo de experiencias,
que, al contrario, se muestran distintas en cuanto al disefio, alcance, amplitud y
efectividad de la participacion.

Al lado del disefio del PP, en una concepcién més estrecha el EC, como
dicho anteriormente, preconiza la “gestién presupuestaria participativa”, requi-
riendo obligatoriamente la realizacion de audiencias, debates y consultas publi-
cas sobre el Plan Plurianual (PPA), con desdoblamientos en la Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias (LDO) y en la Lei do Or¢amento Anual (LOA)!. En esa misma
direccion, como es abordado por Faria (2010), se observa, experimentos limita-
dos de participacién en el ambito federal.

La tematica de la participacion y gestion democratica en el campo de las
politicas urbanas ha sido objeto recurrente de abordaje (Ribeiro y Cardoso, 2003;
Auvritzer, 2008; Santos Jr., Nascimento y Ferreira, 2008; Santos Jr.; Azevedo y
Ribeiro, 2004; Maricato y Santos Jr., 2009; Brasil, Carneiro y Teixeira, 2010;
Ferreira, 2012). La participacién en la elaboracién de los planes directores inte-
gré la agenda de los actores colectivos movilizados por la reforma urbana como
una posible clave de ruptura con los patrones anteriores de planificacion'!. Los
estudios relativos a los planes directores indican la incorporacién de formas de
participacion significativamente heterogéneas en esos procesos, asi como dificul-
tades y obstdculos en relacién a la calidad y efectividad de la participacion (Brasil
y Carneiro, 2010).

La CF-88 estableci6 casos de obligatoriedad de los planes directores y el
EC ampli6 ese objetivo. A partir de esas nuevas referencias legales, los planes
fueron replanteados, ya sea por la centralidad del principio de la funcién social

®  Ver la amplia revision de Avritzer (2009) sobre los estudios relativos al PP.

19" La CF-88 redisen6 el modelo formal de planificacién en el pais, ancldndolo al Plan Plurianual
(PPA), el cual se configura en el instrumento que delimita la accién gubernamental para un horizon-
te temporal de cuatro afios. Con base en el PPA, el poder ejecutivo elabora la LDO que, aprobada
por el poder legislativo, orienta la formulacién de la propuesta de la LOA.

' Aunque no se aborda aqui, la legislacion que crea el SNHIS, anteriormente mencionada, ade-
mds de exigir la creacion de consejos para transferencia de fondos, requiere, también, la elaboracién
por los municipios de Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), con participacion de
la sociedad.
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de la propiedad y de la ciudad, ya sea por requerir la democratizacion de la plani-
ficacién y la gestién de las ciudades. El EC requiere la elaboracion de los planes
de forma participativa - via promocién de audiencias y debates publicos -, dejan-
do a cargo de los gobiernos locales, mas alld de las audiencias obligatorias para
aprobacion en la Cdmara Municipal, 1a definicién de los disefios participativos'?.
Considerando el arreglo minimo de participacién en las audiencias puiblicas en
la Cdmara Municipal para aprobacion de los planes, Avritzer (2008) identifica
un disefio de ratificacién, que limita la participacion a un momento posterior al
proceso decisorio.

5. Consideraciones finales

Partiendo de contribuciones de los debates en el campo de la democracia
participativa y deliberativa, el presente articulo ha abordado las instituciones par-
ticipativas creadas en Brasil a partir de proceso de redemocratizacion que tiene,
como marco, la CF-88. Se ha examinado la trayectoria de creacion de las diversas
IPs desde el contexto de redemocratizacion al momento actual, perfilaindose un
panorama de la expansién de las principales IPs en el pais.

En consonancia con abordajes recientes en el campo de la teorfa democra-
tica radical, se ha indicado el papel de la sociedad civil en la propulsién de avan-
ces institucionales y la democratizacion de las relaciones entre Estado y sociedad
por medio de la creacion de IPs, en el escenario de transiciéon democratica. Mas
adelante, en las décadas siguientes, a partir de nuevos marcos legales, entre otros
factores, como el proceso de descentralizacidn, la movilizacién de la sociedad
civil, y experiencias emblemdticas de gobiernos de orientacién democratico-
popular en el dmbito local, se han multiplicado las IPs en el pais. Ocurre tam-
bién la pluralizacion de ese tejido participativo, apuntando para la ampliacién de
temas y objetos de las politicas publicas y de la participacién social.

Se ha mostrado la configuracion de instituciones participativas con disefios
heterogéneos, alcances y finalidades diversas y complementarias que, al lado de
las posibilidades de participacion y deliberacion de la sociedad, abarcan meca-
nismos de representacion de la sociedad civil. A pesar de esa heterogeneidad, las
nuevas instituciones y préacticas participativas se han consolidado como formas
de control publico y, més alld, de posibilidades de participacién en los procesos
decisorios y experimentalismo democratico.

A partir de su desarrollo, el articulo indica que la expansién de esas nue-
vas institucionalidades participativas se afirma como una tendencia creciente e
irreversible, conformando un nuevo paisaje para la gestion ptblica y las politicas

12 Ademads de eso, las Resoluciones del CONCIDADES amplian el proceso participativo en el
proceso de elaboracién e implementacién de los planes.
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publicas. Es en esa direccién que apunt6 la edicion en mayo del afo anterior del
Decreto Federal n. 8243/2014, el cual instituy6 la Politica Nacional de Partici-
pacdo Social (PNPS) y el Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS) en el
pais. En su contenido, el referido decreto sistematiza, reafirma la sociedad civil y
su protagonismo, fortalece y consolida instituciones participativas (IPs) ya exis-
tentes en el ambiente brasilefio, y promueve formas de participacién relativamen-
te nuevas, como los foros interconsejos y las mesas de didlogo. O sea, el Decreto
puede ser considerado como un instrumento normativo dirigido a la mejora de
las IPs - en gran medida ya consolidadas, y de fortalecimiento de la democracia.

No obstante, a pesar del decreto no presentar novedades sustantivas pero,
fundamentalmente, reconocer y transmitir las practicas ya institucionalizadas de
participacién, su edicion suscitd intensos debates y posteriores reveses. En los
medios de comunicacién hubo fuertes manifestaciones contrarias, con objeciones
y criticas, con argumentos impertinentes.

En la Camara de los Diputados hubo reacciones en el mismo sentido, que
culminaron con la presentacién por diputados del DEM (Demdcratas), partido
de oposicién de derecha, en el mismo mes, de un Proyecto de Decreto Legisla-
tivo (PDC 1491/2014) interrumpiendo el DF 8243/2014, con un trdmite por las
Comisiones impulsado por parlamentarios de la oposicidon. En octubre de 2014,
el PDC 1491 se aprob6 en la Cdmara y se remiti6 al Senado, donde aguarda tra-
mitacién. O sea, aunque como informado por el Portal de la Cdmara no conste
revocacion expresa del Decreto Ley que instituye la Politica Nacional y Sistema
de Participacdo Social, se considera que él se encuentra suspendido, dada esa otra
iniciativa legislativa.

Por otro lado, ocurrieron movimientos y manifestaciones de apoyo, de la
academia y también en la linea “Manifesto dos Juristas e Acad€micos em favor
da PNPS” que, entre otros puntos, sostiene que €l se ampara en el texto consti-
tucional y traduce su espiritu republicano; contribuye para la ampliacién de la
ciudadania y constituye un avance democratico; organiza las instituciones parti-
cipativas existentes; y presenta directrices para su funcionamiento. También en el
Congreso ocurrieron iniciativas legislativas convergentes con el DF 8243/2014.
En octubre, Diputados del Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), partido de
izquierda, presentaron el Proyecto de Ley 8048/2014, con el mismo contenido
del Decreto, salvo pequeiias alteraciones. En el Senado, también un parlamen-
tario del PSOL present6 una proposicion en la misma linea, el Proyecto de Ley
309/2014. Ambos proyectos se encuentran en tramitacion.

O sea, como se ha mostrado en el presente articulo, desde la CF-88 se
tiene la institucionalizacién legal de IPs (como en el caso de los consejos gesto-
res) y de dispositivos legales relativos a la participacién, asi como de la difusién
de un nimero muy significativo de IPs en el pais, relativamente consolidadas.
Sin embargo, las controversias, conflictos y reveses a partir de la edicién del
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DF 8243/2014 evidencian los retos planteados para los gobiernos y la sociedad
civil en lo que se refiere a las IPs y a la participacién social, indicando un largo
camino a recorrer, ain en el sentido de democratizacion y fortalecimiento de la
democracia.
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