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PENSAMIENTO PROPIO es una publica-
cion de andlisis socioecondmico y politico.
Estimula estudios que enfoquen a América
Latina y el Caribe en su totalidad, con
el propésito de crear un foro intelectual
abierto a las propuestas democraticas para
la region.

Las ideas expresadas en los textos aqui
publicados son de exclusiva responsabili-
dad de sus autores, y no reflejan necesa-
riamente el punto de vista de Pensamiento

Propio.

El Comité¢ Editorial de Pensamiento
Propio invita a todas las personas intere-
sadas a enviar sus aportes a este foro de
debate, pero se reserva el derecho de pu-
blicacién de las colaboraciones recibidas.
Los articulos publicados en la seccién
Investigacion y Andlisis son sometidos a
evaluacion externa antes de ser aprobados
para su publicaciéon. Se permite la repro-
duccion de los contenidos, a condicion de
que se mencione la fuente y se envien dos
copias a la redaccion.
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La Coordinadora Regional de Investi-
gaciones Econdmicas y Sociales (CRIES)
es una red de centros de investigacion
y organizaciones no-gubernamentales,
que actda como un think tank regional,
promoviendo el andlisis, el debate y la
formulacion de politicas sobre temas de
relevancia regional, hemistérica y global,
desde la perspectiva de la sociedad civil.

Fue constituida en 1982 y en la ac-
tualidad cuenta con mds de 35 centros,

instituciones académicas, redes, asocia-

ciones, fundaciones y organizaciones
no-gubernamentales afiliadas de toda la
region y coordina actividades y programas
con redes y centros de investigacion a nivel
global.

CRIES es una instituciéon indepen-
diente y sin fines de lucro que promueve
el pluralismo y la participacién ciudadana y
que no esta afiliada a ninguna organizacion
politica o religiosa.

Para mas informacion sobre las activi-
dades y las publicaciones de la red, visitar
la pdgina www.cries.org.
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Apreciad@s amig@s:

América Latina y el Caribe viven un profundo proceso de transforma-
cion. Tanto la regién como cada uno de los paises atraviesan por pe-
riodos de transicién y, en algunos casos de crisis politica y econdmica,
debidos tanto al impacto de los cambios del entorno regional y global
como a las propias dindmicas de cada sociedad. CRIES ha dado segui-
miento en forma consistente a las transformaciones internacionales,
particularmente a través de la publicaciéon del Anuario de la Integra-

ci6n de América Latina y el Caribe y de algunas ediciones especiales

de esta revista, generando andlisis y estudios sostenidos sobre el tema.
Sin embargo, esta vez el presente nimero de Pensamiento Propio estd

focalizado en el analisis de las oportunidades y dificultades por las que
atraviesan las sociedades latinoamericanas y caribefias y sus sistemas
democriticos. La participacion y la representacion ciudadana y la cons-
truccion de una ciudadania politica, en estos tiempos de transicion,
son factores determinantes en el futuro devenir de las democracias
de la region. Es por ello que hemos invitado a organizar este niumero
como editor a un investigador brasileno de reconocida trayectoria en
el campo — el profesor Wagner de Melo Romao del Departamento de
Ciencia Politica del Instituto de Filosofia y Ciencias Humanas de la
Universidad Estadual de Campinas (Unicamp), en continuidad con
la politica de la revista de abordar temas relevantes para la agenda
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Mensaije del director

regional y de incorporar a investigadores y académicos de toda Amé-
rica Latina y el Caribe. Gracias a su iniciativa y a su activa labor, este
namero de la revista se ha organizado, en un formato diferente de los
numeros anteriores, en torno al tema central mencionado, en base a
tres secciones. La primera seccion — Aportes tedricos - aborda algunos
temas tedricos y conceptuales. La segunda se aboca a analizar algunos
casos de tension de la accién politica a través de la participacion de los
movimientos sociales en diversas experiencias democraticas en paises
de la region, mientras que la tercera retoma un tema persistente en
la agenda de CRIES - la gobernanza democratica transnacional y la
participacion de la sociedad civil en el ambito de las politicas exterio-
res. Como siempre, estas secciones se complementan con una serie
de resenas sobre libros publicados sobre el tema, y con las habituales
secciones que dan cuenta de las més recientes novedades en términos
de libros y de revistas de reciente aparicion.

Finalmente, quiero agradecer a los miembros del Consejo Editorial y
a un conjunto de colegas de la red CRIES por el trabajo de evaluacion
de los capitulos de este nimero; a los autores que han colaborado en
esta ocasion y al dedicado y excelente trabajo del editor invitado — el
profesor Wagner de Melo Romao. Sin la colaboracién de todos ellos
este namero no hubiera sido posible.

Hasta el proximo namero.

Andrés Serbin
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Participacio, representacio
¢ cidadania politica na
América Latina

Ja se vao cerca de 30 anos do colapso dos regimes ditatoriais na Amé-
rica Latina. Nao hd davidas que € o periodo histérico de democracias
mais longevas no continente. As liberdades politicas tém nos levado a
vivenciar uma busca constante por seu aperfeigoamento.

Em termos de ampliagdo e aprofundamento da democracia, a diver-
sidade predomina. Neste ndmero de Pensamiento Propio, ndo temos
a pretensdo de dar um quadro acabado dos temas em debate sobre
cidadania, participagio ou democracia que tem aflorado em nossas
universidades e centros de pesquisa, bem como no seio de iniciativas
que partem diretamente da sociedade civil. O cendrio, os atores ¢ mes-
mo o roteiro da histéria que apresentamos ao leitor poderia ser diverso
do que serd visto nas proximas paginas, seja pelo amadurecimento ¢
originalidade das experiéncias de participagio e cidadania ocorridas no
continente, seja pelas visoes dissonantes na analise politica que vem
sendo desenvolvida nos meios académicos.

Temos certeza, no entanto, que a selecdo de artigos que compaoe este
Pensamiento Propio 40 fard o leitor compreender melhor o papel da
cidadania, da participacio, da sociedade civil e dos movimentos sociats

PENSAMIENTO PROPIO 40
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na construgdo de nossas democracias. Sem se deixar levar por um ufa-
nismo participacionista —ademais, prejudicial aos préprios entusiastas
da participagio, por vezes cegos aos seus limites como alternativa de
transformacdo da democracia — os textos deste nimero sio represen-
tativos da maturidade com que esta temdtica vem sendo tratada nas
universidades em nosso hemistério.

Iniciamos com dois textos que pretendem ampliar nossos aportes teo-
ricos, sugerindo novos conceitos para pensarmos as relagoes politicas
em nossas sociedades, ou apontando possiveis releituras para concei-
tos ja maduros. Adrian Gurza Lavalle e Gisela Zaremberg propoem,
por meio da ideia de intermediagdo, apontar as fragilidades da visao
simplificadora da existéncia de um regime representativo qualificado
como potencialmente perfeito e a ideia de clientelismo, sempre visto
com carga negativa. Para além destas duas ideias, os autores propoem
o conceito de intermediacio. Evita-se, a partir de um referencial eti-
moldgico, qualificar positiva ou negativamente os caminhos da agdo
do intermediador, de maneira a deslocar-se também o préprio sentido
fraco da ideia de participagio. Depois desta recomposi¢io da “politica
indireta”, os autores propoem um modelo tedrico tridimensional, um
continuum em formato de cubo, pelo qual se opoem a falsa polaridade
entre representacio e participacio e indicam os elementos fundamen-
tais da politica indireta ou da intermediacio politica (autorizacio,
reconhecimento, agonismo/antagonismo).

No campo dos debates sobre o conceito de sociedade civil, Philip
Oxhorn aponta a necessidade de separacio daquele conceito com
relacio ao conceito de comunidade, sob risco de se considerar a ideia
de sociedade civil de maneira romantizada, ingénua. Ao contrario,
¢ a inevitabilidade do conflito e a necessidade de defesa coletiva de
interesses que constitul esta visao de sociedade civil, seja no contexto
de disputas com outros grupos (ou sociedades civis) seja no confronto
com o Estado. Se, por um lado, Oxhorn estd revisitando a classica dico-
tomia entre comunidade e sociedade, por outro estd atuando no debate
sobre o significado da representagio ¢ a capacidade das organizacoes da
sociedade civil atuarem como intermedidrias entre aquelas que julgam
representar e esferas superiores (Estado, organizacoes internacionais).

Ap6s a apresentagdo destas incursoes complementares sobre o tema
da intermediagio politica — no sentido de reposicionar os conceitos



Wagner de Melo Roméo

de representacio, participacio e clientelismo e, por outro lado, de
sociedade civil — partimos para o segundo conjunto de artigos. Neles
sdo tematizadas as tensoes da acdo politica no contexto de alguns dos
experimentos democraticos realizados no continente e das experiéncias
dos movimentos sociais.

O artigo de Stephanie McNulty inicia a sequencia de aportes sobre
o contexto atual das democracias no continente, no que se refere
aos limites e potencialidades de suas experiéncias e particularidades.
McNulty nos oferece uma andlise acurada do sistema de participagio
institucional desenvolvido atualmente na Guatemala, no Sistema de
Conselhos de Desenvolvimento Urbano e Rural. Seu artigo analisa o
desenho do préprio sistema, de cada um dos conselhos ¢ discute as
condicoes de sua efetividade, por meio de trabalho de campo e mais
de 30 entrevistas com ativistas, membros do governo e dos conselhos
e especialistas.

O artigo a autora reforga a necessidade de se levar em consideragio o
contexto histérico e politico quando se tem como objeto de pesquisa
instrumentos de participagio cidada como os conselhos de desenvolvi-
mento urbano e rural. No periodo de sua instalacio, os conselhos eram
parte de uma arquitetura de democracia restrita, em que os grupos de
esquerda permaneciam ilegais e perseguidos pelo novo regime politico
instaurado em meados dos anos 1980. Era o momento de se buscar
novos atores, desde que ndo pertencentes aos radicais. Embora os con-
selhos ndo tenham vingado — pelas criticas de que punham em risco as
autonomias locais, respaldadas pela Constitui¢do — serd esta mesma
estrutura que renascerd quando da assinatura dos acordos de paz, em
1996. No entanto, o sistema de participacio cidada falha especialmente
pelas contradigdes entre a prépria cultura politica local e um processo
de representacio que adveio de cima para baixo. Permanecem os limites
dos conselhos, em um contexto de falta de financiamento, influéncia
perniciosa das dindmicas politicas e clientelismo.

Parece nio haver duvida — esta tem sido também uma descoberta
tardia da literatura académica no continente — que os experimentos
de representacio e participagio alternativos a estrutura tradicional de
elei¢do de representantes para os parlamentos ou os Executivos, ndo
estdo imunes aos vicios da politica tradicional. Trata-se de politica, nem
politica m4, nem politica boa, mas de espacos que podem e devem
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ser constantemente aperfeigoados, alids, como as instituigdes politicas
tradicionais. No fundo, ¢ isso que McNulty nos ensina.

O caso boliviano aponta uma visdo absolutamente sui generis de relagio
entre a concepgdo de representagdo ¢ a formagao de uma sociedade
civil que se mescla a sociedade politica, em uma espécie de refundagio
das relacoes Estado/sociedade no pais. Em seu artigo, Caroline Cotta
de Mello Freitas analisa os limites da experiéncia democratica recente
na Bolivia, que como nenhuma outra ativou os elementos culturais e
étnicos como elemento central do que se chama de descolonizacio.

A autora nos faz retomar, no contexto cultural tipico da Bolivia, o forte
tema da descentralizacio, fundamental quando se pensa nos processos
de democratizacio das sociedades latino-americanas. L4, o encontro
entre a forma de representacio politica especifica nos organismos da
democracia liberal representativa (parlamentos) e a democracia comu-
nitdria sustentada pelas autonomias indigena origindria camponesas
(AIOC) se da de maneira fértil, o que ndo quer dizer que esteja imune
a dificuldades. O principal problema apontado pela autora é a possivel
conversdo das AIOC em um “modelo” a ser implantado de cima para
baixo, donde a prépria ideia de autonomia pode se perder. Recoloca-
se o encontrado por McNulty no caso guatemalteco: até que ponto
as inovagoes democraticas sao emancipadoras? Até que ponto nio se
comportam como mecanismos de refor¢o de dominagio e de controle
do Estado sobre os grupos ¢ movimentos subalternos?

O desatio boliviano nido ¢ de pouca monta. Sua nova Constitui¢io
Plurinacional foi calcada na ideia de que cada nagio que habita o pais
deve ter respeitada sua prépria forma de organizagdo politica, juridica,
educacional etc., de maneira que a autodeterminacio das nacoes em
sua relacdo com o Estado as tornam simétricas a ele. Entretanto, como
de fato o processo de efetivacdo das autonomias se dd em conjunto com
o processo de descentralizacio do Estado — envolvendo inclusive, como
nio poderia deixar de ser, o financiamento ¢ o repasse de recursos as
autonomias —, hd um conjunto de instincias politicas centralizadas que
coordena o desenvolvimento destas agdes a partir de uma normatividade
especifica. Freitas aponta como o proprio Ministério das Autonomias
funciona como um oximoro, uma vez que a propria “autonomizagio”
se d4 de maneira heterbnoma: a autonomia se concede, numa limitacio
e em contradi¢do ao préprio direito de livre determinagio.
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Da perspectiva dos movimentos indigenas, o que a autora aponta
¢ a consciéncia de que se trata de um processo de autonomia em
construgio, em que a conquista da autonomia politica também traz
a necessidade da apropriacio de praticas novas, de administragdo e
gestdo, com as quais — puderal — os movimentos ¢ autonomias indi-
genas terdo que lidar. Isto se d4 em um processo em que os interesses
de soberania estatal/nacional se chocam com os interesses ¢ praticas
comunitdrias e das autonomias. Como fica a questio da exploragio das
riquezas da Pacha Mama? Como praticar o buen vivir quando o governo
boliviano precisa dar conta das necessidades de todos os bolivianos,
independentemente de suas nagdes origindrias? Este pensamento ¢
coerente com a nova Bolivia plurinacional? Para Freitas, “o processo de
construgdo do estado autonémico emperra porque descentralizar o poder,
como exige esta nova configuragdo socio-politica e administrativa, vai de
encontro aos planos de desenvolvimento econémico que se desenrolam
hoje no pais e coloca em xeque uma ideia de soberania. Enfim, parece
que s6 com a revisdo da nogdo de soberania seja possivel que o projeto de
Estado plurinacional e autonémico avance e se materialize”.

Em busca, talvez, de uma experiéncia semelhante de encontro entre
modelos de gestdo participativa e tradi¢es locais, Osmany Porto de
Oliveira nos apresenta dois casos de difusio do orcamento participa-
tivo (OP), com os estudos de caso de Cotacachi, no Equador, ¢ Villa
El Salvador, no Peru.

Aqui verificamos experiéncias nas quais, a partir dos modelos brasi-
leiros de Porto Alegre e Santo André, o OP se transforma e se adequa
a situacdo social e cultural diversa, no contexto andino. O autor nos
mostra certo padrdo alternativo ao poder grande, um movimento si-
lenciosos de gestdo participativa cultivado ainda nos anos 1990, tanto
no Equador como no Peru, em que a democracia local se colocava
como alternativa a governos nacionais de corte neoliberal e pouco
afeitos a inovagdes no campo da participacio politica. De certo modo
— ¢ interessante perceber isto em meados dos anos 2010 — a onda de
esquerda que grassou na América do Sul nos anos 2000 parece dever
muito a um fazer politico que foi se gestando nos poderes locais ao
longo dos 1990, em uma resisténcia constante e crescente, contra os
arbitrios neoliberas.
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Mas, mais que apontar a possibilidade desta unidade, Porto de Oli-
veira demonstra seus mecanismos. Foi pela articulacio entre agentes
governamentais, da sociedade civil e da cooperagio internacional, pelo
intercimbio de experiéncias e, em um segundo momento, na divul-
gagdo das experiéncias de Cotacachi e Villa El Salvador no contexto
internacional — casos que se somaram a Porto Alegre, Santo André,
Belo Horizonte e Recife como experiéncias de sucesso do modelo OP
— que foi se fortalecendo, ndo s6 na América Latina mas pelo mundo,
a ideia de que ¢ no poder local que o aprofundamento democritico
pode se dar de maneira mais genuina.

Em seguida, Pamela Caceres atualiza o tema da democracia no poder
local e da acdo em dmbito continental, a partir de um estudo compara-
tivo entre sete cidades latino-americanas — quatro argentinas (Cérdoba,
Mendoza, Maipd e San Martin de los Andes) e trés brasileiras (Sao
Paulo, Rio de Janeiro e ITha Bela) — onde atua a Rede Latino-americana
por Cidades e Territérios Justos, Democraticos ¢ Sustentdveis, que se
baseia no principio de uma cidadania ativa, informada, atuante no
controla social dos governos municipais. A pauta ¢ a democratizagao
dos processos decisérios, com a elaborac¢do de plano de metas pelos
prefeitos, os quais sio seguidos e monitorados pela sociedade civil.

Na maioria dos casos trata-se de um jogo duro em que pesam as varidveis
da autonomia da sociedade civil com relagdo aos poderes publicos, da
forga politica ¢ do amparo legal para angariar informacées, da pressao
dos prefeitos e vereadores por avaliacoes que nido sejam criticas ¢ que
nio exponham as fragilidades do poder. Na visdo da autora, toda analise
sobre estas experiéncias precisa se dar em uma perspectiva relacional
que considere caracteristicas tanto do poder piblico como da sociedade
civil, sem se esquecer do contexto politico em que estas iniciativas vém
aluz, o que pode facilitar ou dificultar as relacées entre os dois polos.

E certo que, tanto na Argentina como no Brasil, a aprovagio da legis-
lacdo especitica sobre o Plano de Metas dependeu de uma estratégia
de convencimento junto aos prefeitos e alcaides, assim como também
a aplicagdo da legislagiao depende da prépria capacidade da sociedade
civil em impulsionar esta agenda. Em algumas cidades, como a brasileira
ITha Bela, o prefeito se insurgiu ao processo, clamando pela inconstitu-
cionalidade do instrumento, que limitaria a autonomia do Executivo.
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Por tltimo, vale dizer que o artigo de Caceres apresenta uma meto-
dologia pertinente na andlise da aplicagio dos Planos de Metas — ¢
outros instrumentos do género — de maneira a que a leitura do texto e
aaplicagio de seu método é uma ferramenta a sociedade civil disposta
a compreender melhor estes processos e atuar em suas proprias cidades
e territérios no controle social cidadao dos governos.

Na seara de estudo dos movimentos sociais contestatorios e, especial-
mente, em seu desvelamento, Thiago Rodrigues e Acdcio Augusto
propoem uma incursio critica sobre os novos fluxos eletronicos de
participagdo politica. Questionam o sentido destas agoes, em uma
proposta analitica baseada nos pardmetros da sociedade de controle
(Deleuze, 2000). Para os autores ¢ suas referéncias, a participagio de-
mocrdtica — como muitas das experiéncias tematizadas neste volume
—no contato com as novas tecnologias de informacio e comunicagio,
trabalharia para a captura de resisténcias as ordens do sistema politico
democrdtico. Ou seja, de maneira a atuar como um elemento dispersivo
de forgas sociais questionadoras do sistema.

Nada escapa a agudeza dos autores. Jovens ativistas antiglobalizagao
no final dos anos 19907 Férum Social Mundial? Indignados do 15M?
Occupy Wall Street? Acampa Sampa? Todos sujeitados aos institu-
cionalismos da participacio eletronica, da responsabilidade por uma
sociedade mais justa e uma democracia “a ser aperfeicoada”. Nenhuma
possibilidade de resisténcia “verdadeira” ao sistema e a sociedade de
controle.

Para os autores, neste campo, direita e esquerda se combinam ao
proporem respostas as indignagdes que promovem mais governo,
mais controle. Afinal de contas, hi saida? Como resistir aos fluxos de
controle? Onde estaria, entdo, o novo sujeito politico capaz de propor
uma “verdadeira democracia”?

Af se coloca a prova a perspicdcia dos autores ao perceber um sujeito
politico que, por sua conduta, revela ser imune — ao menos por en-
quanto —ao canto das sereias do poder, das institui¢des e do mercado.
Os mais malditos dentre os ativistas, os herdeiros dos ludistas do inicio
do periodo industrial: os black blocs da agdo direta, da participacdo —se
me permitem os autores — feitas pelas proprias maos. A antipolitica
como politica. A critica ¢ pertinente e vale mais que a mera polémica.
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Novissimos atores ¢ atores em busca do novissimo. Mercedes Botto
repassa a trajetéria do sindicalismo sul-americano desde os anos 1980,
na tentativa de recompor a agdo do movimento sindical na luta contra
as iniciativas neoliberais de integracio do NAFTA e da ALCA e também
no contexto de cria¢io do Mercosul e da Unasul. Nas palavras da autora,
o processo de transnacionalizagio da acio coletiva sindical se deu “como
estrategia de defensa frente a la pérdida de poder y de vulnerabilidad de
estos actores a nivel nacional”. Internacionalizar para sobreviver, este
poderia ser o distico do movimento sindical do final dos 1990.

A autora indica como, a depender do contexto politico, do impacto dos
processos de integracio no mundo do trabalho e da prépria correlagao
de forgas das centrais sindicais nacionais com relagdo ao impeto dos
governos como representantes dos interesses do capital, variaram as
formas de atuacio e de transnacionalizacio do movimento sindical.
O auge da unidade e da capacidade de articulacdo no continente se
deu com o combate a Area de Livie Coméreio das Américas (ALCA),
em que atuaram em forma de rede e em estreita sintonia com outras
organizacoes da sociedade civil do continente, obtendo a vitéria do
rechago a iniciativa. No entanto, jd no &mbito da Unasul, o movimen-
to transnacional se viu novamente abafado — como na iniciativa do
proprio Mercosul, pelo centralismo presidencial e 0 acompanhamento
a reboque dos préprios governos, desta vez sob o corte neodesenvolvi-
mentista. Nos anos 2000, o movimento que em parte assumiu postos
nos governos, teria perdido capacidade de articular-se. Permanece a
pergunta: ndo ha mais motivos a unificar o movimento sindical no
hemistério?

O artigo de Ana Bourse abre o eixo desta publicacio destinado a tema-
tizar a democratizagao dos organismos internacionais do continente,
especialmente no tocante a capacidade de intervengio da sociedade
civil neles. Neste terreno as dificuldades de participacio sdo, sem da-
vida, de maior monta, e as agoes da sociedade civil tém que ser ainda
mais criativas e audaciosas. Serd por meio das redes, como este CRIES,
entre outras estratégias, que serd possivel influenciar os governos que
representam os Estados nacionais a atuar no objetivo de relagoes in-
ternacionais mais fraternas, a prevencio de conflitos e a preservagao
de bens sociais globais.
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No cendrio latino-americano, Bourse observa que mesmo a criagio
de novos organismos multilaterais, como a Unido de Nagoes do Sul
(Unasul), a Alianga Bolivariana para as Américas (ALBA) e, mais recen-
temente, a Comunidade de Estados Latinoamericanos e Caribenhos
(CELAC), nio reforgou a presenga da sociedade civil nas decisoes
politicas continentais. Ao contrdrio, mesmo as redes formadas desde os
anos 1980 até meados da década passada parecem ter se enfraquecido
nesta retomada do protagonismo dos Estados na politica multilateral,
algo que também se operou em nivel global.

Tal vez parte das dificuldades apontadas pela autora possa ser sin-
tetizada neste trecho: “en todos los casos (...) donde la sociedad civil
regional tiene un dmbito para dialogar, lo hace sin tener un interlocutor
claro”. Ou seja, o proprio ambiente caracteristico das organizagoes
multilaterais, em que os estados buscam reforgar seus proprios inte-
resses nacionais € ndo se constitui um érgao supranacional, fazem com
que os movimentos e organizagoes da sociedade civil tenham que se
recompor na 6rbita nacional, onde pode ter mais poder de influéncia
sobre seus proprios interesses.

Ademais, sempre paira nestes organismos, por parte dos governos,
desconfiancas acerca da representatividade e legitimidade da sociedade
civil 14 presentes como interlocutores. Neste quadro, passa a ser a arti-
culacdo “por fora” das organizacoes internacionais a forma pela qual
institui¢oes como o CRIES buscam influenciar os estados nacionais.
Exemplo absolutamente bem sucedido desta estratégia foi a realizagao
do programa de Talleres Académicos Cuba-Estados Unidos (TACE),
ocorrido entre 2008 ¢ 2013, pelo qual a Coordinadora atuou em bus-
ca da normalizagio das relagdes entre os dois paises, menos com os
proprios estados e mais com atores sociais e personalidades relevantes,
capazes de influenciar indiretamente a politica externa dos dois paises.

Em um cuidadoso trabalho de andlise documental, Gilberto Rodrigues
¢ Tadeu Maciel percorrem os estatutos de organizagoes multilaterais
do continente — como a Organizacio dos Estados Americanos (OEA),
a Unido das Nagoes do Sul (Unasul) e tantas outras — em busca da
identificacio de mecanismos de inser¢io da sociedade civil. De maneira
complementar ao artigo de Ana Bourse, os autores destacam a relativa
contradi¢do de um contexto no qual os estados nacionais voltaram a ter
estratégias desenvolvimentistas, assumindo para si a responsabilidade
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pela implementagdo de politicas sociais. Tal fendmeno teria levado a
diminuigdo da importancia das organizagdes multilaterais mais antigas,
como a OFA e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
ou a Comunidade Andina de Nacoes (CAN), sem que, no entanto, as
novas organizagdes como a Unasul pudessem se tornar fortes e, em
um esfor¢o democratizante, abrirem-se a atuagao da sociedade civil.

A solugio estaria em um reforgo da capacidade da sociedade civil em
influenciar a politica externa de (e em) seus proprios paises? Também
aqui ndo parece que estamos em terreno auspicioso. Em seu artigo,
Haroldo Ramanzini Jr. e Rogério de Souza Farias apontam as dificul-
dades em se estabelecer, no Brasil, uma efetiva influéncia da sociedade
civil nas agdes do pais com relacio ao Mercosul. O cuidadoso artigo
aponta como, no caso da politica externa, ficam mais contundentes os
limites de mecanismos e instincias de encontro entre representantes
da sociedade civil e governamentais como espacos de decisdo politi-
ca. Com foco no Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP),
iniciado pelo governo federal em 2008, os autores apontam como,
embora tenha sido um avango na participagio da sociedade civil na
interlocugao com o governo sobre os temas do bloco, nos dltimos anos
tem se visto um esvaziamento do espaco.

Embora o Programa seja um espago institucionalizado para participagao
da sociedade civil, ainda que inconstante, carece em se constituir um
canal de influéncia da mesma nos assuntos pertinentes ao Mercosul.
E interessante como os autores também se remetem 4 ALCA — como
Mercedes Botto e Ana Bourse — como um momento de forte protago-
nismo e unidade dos movimentos sociais neste contexto. E, também
de maneira parecida, perguntam-se sobre a existéncia de uma agenda
substantiva da sociedade civil do continente (¢ possivel falar nesses
termos?) para com o Mercosul, algo que pode ser estendido a outras
organizacoes multilaterais. Em que circunstancias, afinal de contas, a
pauta da integracdo regional pode voltar a ser foco de atuagio para as
redes da sociedade civil?

Por vezes, parece que carecemos de novos instrumentos de luta social.
No entanto, de outro lado, parece faltar-nos algo ainda mais essencial,
isto ¢, o reconhecimento de projetos sociopoliticos comuns a serem
compartilhados. Se eles estavam claros nos anos 1980, quando a pauta
era a redemocratizagdo da América Latina, e mais claros ainda nos anos
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1990, quando os anos de neoliberalismo apontavam a necessidade con-
creta da luta contra o desemprego, a fome, a miséria e estados nacionais
débeis, de maneira geral os anos 2000 deram aos movimentos sociais
governos a esquerda, que em parte reverteram o cendrio calamitoso
dos anos anteriores com politicas socials ancoradas em or¢amentos
mais robustos por uma situacio favordvel na economia internacional.
A crise do final daquela década, e que ainda nio se findou, tem gerado
maior instabilidade politica. O déficit democritico da América Latina
¢ Caribe — ademais algo comum com o resto do mundo — gera novos
movimentos ¢ a busca por novas formas de atuagio da sociedade civil
no controle cidadio dos governos e do Estado. E a isto que se refere
este Pensamiento Propio 40.

SUMMARIO
Participacio, representacio e cidadania
politica na América Latina

Este texto introdutdrio ao nimero 40 de Pensamiento Propio se refere
a diversidade da busca pela ampliagdo e aprofundamento da demo-
cracia no continente. Mesmo depois de uma década de governos a
esquerda e que primaram por estabelecer politicas de impacto sobre a
desigualdade social que caracteriza a América Latina, persiste o déficit
democritico, seja no contexto dos governos locais e nacionais, seja
nas organizacoes multilaterais do hemistério. Buscar refletir sobre a
participagdo da sociedade civil no controle dos governos e do Estado,
nas ultimas décadas, ¢ tarefa imperiosa aqueles que reconhecem a
necessidade de um reforco a cidadania politica entre nés.

ABSTRACT
Participation, Representation and Political
Citizenship in Latin America

This introductory text to the 40th Issue of "Pensamiento Propio” refers
to the diversity in the search to expand and deepen democracy in the
continent. Even after a decade of left-wing parties who prioritized
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implementing high-impact policies on social inequality which
characterizes Latin America, the democratic deficit persists, both in
the context of local and national governments and of the multilateral
organizations of the hemisphere.

Reflecting on the participation of civil society in the control of
governments and the State in the past few decades is an absolute
necessity for those who acknowledge the need to strengthen our political
citizenship.

RESUMEN
Participacion, representacion y ciudadania politica
en América Latina

Este texto introductorio al nimero 40 de Pensamiento Propio se re-
fiere a la diversidad de la basqueda por la ampliacién y profundiza-
cion de la democracia en el continente. Adn después de una década
de gobiernos a la izquierda, que priorizaron establecer politicas de
impacto sobre la desigualdad social que caracteriza América Latina,
todavia persiste el déficit democritico, sea en el contexto de los go-
biernos locales y nacionales, sea en las organizaciones multilaterales
del hemisferio. Reflexionar sobre la participacién de la sociedad civil
en el control de los gobiernos y del Estado, en las dltimas décadas,
es una tarea imperiosa para aquellos que reconocen la necesidad de
fortalecer nuestra ciudadania politica.
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Para além da representacio
¢ do clientelismo:
para uma linguagem da
intermediacao politica’

Adrian Gurza Lavalle? - Gisela Zaremberg

Precisamos das distingoes entre as ideias e as suas expressoes linguis-
ticas (por exemplo, entre teorias cientificas e suas correspondentes
linguagens), pois temos que aceitar que toda mudanga cientifica
profunda supde ndo sé a introducio de novos simbolos, mas também a
reinterpretacdo de simbolos velhos.

Mario Bunge, 2000: 53

Introducio

Este artigo propde repensar os alcances conceituais do termo “inter-
mediacdo politica”, para iluminar os horizontes da andlise da politica
indireta, cujo leque de possibilidades tem sido normalmente pensado
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como se estivessem confinados entre os extremos da representagio
politica e o clientelismo. Trata-se de ampliar a andlise da representagio
politica e de outras modalidades de intermediagdo politica, desmar-
cando a reducio habitual da primeira a representacio eleitoral ¢ das
segundas ao mero clientelismo, sem prescindir, porém, deles.

Ao longo de boa parte do século XX construiu-se uma dupla sinonimia
entre intermediacdo politica legitima e representagdo politica, por um
lado, e entre a segunda e o governo representativo. No plano da teoria
politica, esta sinonimia se dd como um duplo obstaculo epistemolégico,
no sentido de Bachelard (1974), ou seja, obstaculos feitos de ideias
que impedem pensar ou operam contra o pensamento. Em primeiro
lugar, a sinonimia inibiu o desenvolvimento de teorias da representagio
politica nao centradas na representacio eleitoral e seus dispositivos de
autorizacido, mandato e sangio (Castiglione, Warren 2006; Gurza La-
valle e Isunza 2011; Gurza Lavalle, Houtzager, Castello 2000)3. Porém,
o mundo da representacio politica sempre foi mais amplo e diverso
que o da representacio eleitoral, mesmo que esta tenha se tornado
a modalidade de representagio politica por exceléncia no governo
representativo. As representagoes ex oficium (embaixador, consul) no
cendrio das relacoes internacionais, ou o ministério ptblico no plano
no subnacional, sio exemplos estatais. No terreno societal, a excegio
mais notavel no século XX foi a representagio funcional pela via dos
sindicatos, mas interesses de grupos sociais tém sido representados
diante do Estado por diversos intermedidrios e em canais distintos,
e ndo s6 através de partidos e no circuito eleitoral (Schmiter 1992;

Zaremberg 2012).

Em segundo lugar, tal sinonimia também gerou efeitos restritivos
sobre a teorizagdo da intermediagio politica no terreno eleitoral,
induzindo uma associagio analitica persistente entre intermediagio
(ndo eleitoral) e modalidades informais de mediacio, frequente e nio
surpreendentemente depositdrias de valoragdes negativas. Clientelismo
¢ o termo que correu com mais sorte na condensacio dessas caracte-
risticas negativas, reunido com as personificacoes socioldgicas locais:
padrinhos politicos, caciques, cabos eleitorais, chefdes, mordomias,
“punteros” (Aueero 1999). Na melhor das hipéteses, a intermediagio
foi estudada empiricamente na andlise micro e na andlise relacional

como brokerage (Marsden 1982; McAdam, Tarrow, Tille 2001)*, mas



Adrian Gurza Lavalle - Gisela Zaremberg

sem desenvolvimentos tedricos equivalentes na teoria politica ou em
dimensdes meso e macro sociolégicas politicamente relevantes (regi-
mes de brokerage, por exemplo). Também, neste caso, a diversidade de
experiéncias de intermediagdo politica transborda as fronteiras de um
conceito como “clientelismo”, definido normalmente pela sua carga
negativa, cristalizada em alguma modalidade de assimetria ilegitima
e com frequéncia em oposicio as formas “modernas” de fazer politica.

Assim, o vocabulario da teoria politica tendeu a demarcar o rico uni-
verso empirico da intermediagdo politica em conjuntos excludentes
de fenémenos polarizados: representagio/participacio e representa-
cao/clientelismo. Por um lado, em relagdo as experiéncias diretas ¢
indiretas legitimas e, por isso, consideradas com valéncia positiva, a
representagdo eleitoral constituia o recurso para instituir a politica
indireta, garantindo que ela estivesse sujeita a algum grau de controle
(autorizagdo e prestagio de contas) por parte dos representados. Seu
complemento, de natureza distinta ¢ até oposta, cra a participacio:
manifestagio por exceléncia da politica direta e expressio de preferén-
cias na primeira pessoa do singular. Em principio, ambas legitimas:
uma, devido a autorizagio e a prestacdo de contas, e a outra porque se
encontra amparada por direitos fundamentais e porque nela o individuo
age de forma ndo mediada, ou seja, fala em nome préprio. Obviamente,
trata-se de uma dicotomia analiticamente defeituosa (como vérios
tém notado, por exemplo, Plotke 1997), pois no plano légico o oposto
da participagdo ¢ a abstengdo, mesmo que a participacio tenha sido
construida, historicamente, como uma oposi¢io a representagio no
campo da teoria democratica e da critica a democracia (Gurza e Isunza
2011). Alids, mesmo entendendo que representagio ¢ participagio
podem ser excludentes, sob algumas interpretagoes, a oposicdo estd
longe de ser exaustiva, nos termos de Bobbio (1987), o que quer dizer
que, entre ambas existe um universo de experiéncias que escapa dessa
classificacdo bindria.

Por outro lado, quando se introduz a dimensao legitimidade ou ilegiti-
midade das priticas de intermediacio, a representacio politica emerge
como oposta ao clientelismo, por defini¢io resistente quando nao
isento de controle e com componentes de subjugagao, devido ao in-
tercAmbio de beneficios que aquele que ocupa a posi¢io de dominagio
oferece a sua clientela (Auyero 1999).° Nao obstante, a diferenga feita
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entre clientelismo e eleigcoes ¢ menos nitida do que o alto contraste
normativo dos termos permite supor, ¢ ndo ¢ dificil de encontrar que
o clientelismo seja usado como um epiteto para denunciar a politica
do outro (d’Avila Filho 2008). Também, neste caso, a dualidade ¢é
defeituosa: sugere que toda representacio distorcida se transforma em
clientelismo e, vice-versa, que todo bom clientelismo transmuta-se em
representacdo, mas o conceito de representacio encontra-se restrito
previamente aquela exercida no governo representativo. Em outras
palavras, os termos ndo sdo exaustivos nem simétricos, na sua relagio
de significacio reciproca.

O repertério de possibilidades iluminadas por este vocabuldrio é surpre-
endentemente limitado e enviesado. O conceito “participa¢io” pode
remitir a praticas “bem-sucedidas” ou “malfadar-se” e transformar-se
em algo diferente que demanda outro termo usado frequentemente,
o de “cooptagdo”, mas sob circunstincia alguma é uma distin¢io ana-
litica acunhada para pensar a intermediagdo politica. A esta dltima
correspondem a representagdo politica e o clientelismo, com valéncia
normativa invertida. Nao obstante, supor que tudo o que rodeia o “con-
tinente” da representagio (eleitoral) é um “oceano” de clientelismos,
de formas irregulares e precarias de exercicio da politica indireta, ou um
mundo diferente de politica ndo mediada (participacio), ¢ uma opgao
analiticamente infecunda, diante das demandas de conhecimento que
coloca o cendrio das democracias contemporineas ¢, especialmente,
das transformagoes politicas na América Latina.

I claro que as linguagens e as diferenciacées de vocabulérios que
lhes sdo inerentes nio sio limitadas em si, mas sempre em fungio
da diversidade e relevincia contextual dos referentes empiricos que
se pretendem significar. Alguma coisa mudou no mundo, em relagio
a legitimidade das democracias e a pluralizagio de instituicoes que
hoje as integram com funcées corretivas, suplementares e, inclusive,
antagdnicas (Gurza Lavalle, Houtzager, Castello 2006, Scarrow 2006;
Gurza Lavalle, Isunza 2011, Zaremberg 2012), evidenciando a pobreza
da nossa linguagem tedrica para apreendé-lo. Se tentassemos descrever
algumas das experiéncias de inovacio democrética e de radicalizagio
politica da América Latina com esse vocabuldrio que define moda-
lidades informais e prejudiciais ou indesejdveis de intermediagdo
(“clientelismo”), modalidades autorizadas, submetidas a prestagio
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de contas, ¢ institucionalizadas de intermediacio (“representagio”)
¢ modalidades de agéncia direta ndo mediada (“participagdo”), pro-
vavelmente terfamos que permanecer mudos. .. ou conformarmo-nos

em usar palavras que nao correspondem as “coisas”.

Permanecermos mudos ou denominar imprecisamente o mundo nio
sdo as unicas alternativas. Também é possivel explorar outro vocabu-
lario. Argumentamos que um vocabuldrio centrado na intermediagio
politica permite observar diversas modalidades de politica indireta,
descentrando a representacio eleitoral como polo superior ¢ parimetro
normativo. A representacio eleitoral ¢ uma e s6 uma modalidade de
intermediagdo politica que, dependendo da dimensio analisada, nao
ocupa a priori posi¢oes superiores. Desenvolvemos um modelo tedrico
tridimensional para alinhar num continuum toda a politica indireta.
[sto supde suspender a polaridade com a participacio, ou seja, focar
somente em modalidades de politica mediada. Oferecemos um exer-
cicio analitico como um caminhar possivel e tentativo, ndo sé para
especificar um vocabuldrio mais sensivel as demandas do presente, mas
para, nas palavras de Bunge, permitir a reinterpretacio dos simbolos

velhos do nosso vocabulario politico.

Nas seguintes duas partes deste ensaio apresentam-se, primeiro, uma
andlise linguistica da intermediacio politica, bem como a defini¢ao
de intermediagao aqui utilizada, para depois, explicar as vantagens de
pensar a intermediagdo politica como um continuum. As trés se¢oes
subsequentes, na segunda parte, desenvolvem cada uma das trés di-
mensoes analiticas da politica indireta, privilegiando o didlogo com as
teorias da representagio. Esta opgio obedece nio s6 ao fato de que se
trata de um campo tedrico com acumulacio sistematica de reflexoes
tedricas sobre intermediagio politica, mas também ao propésito de
fazer evidente para o leitor o lugar aonde reside a especificidade das
distingbes analiticas desenvolvidas. Na dltima parte, em forma de
conclusdo, o artigo termina com a apresentacio integrada das trés
dimensdes do cubo da politica indireta e com um breve exercicio de
classificagdo com a inteng¢do de mostrar os deslocamentos produzidos
pelo modelo na compreensio de algumas experiéncias de politica
indireta.
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A linguagem da intermediagio

Para analisar a intermediagio ¢ a sua especificidade em relagio a repre-
sentagdo ¢ possivel comecar por um lugar diferente. O ponto de partida
da andlise das diferentes perspectivas conceituais existentes sobre os
dois conceitos, mas de um roteiro linguistico para entender a palavra
“intermedia¢io”, e dali contribuir na constru¢io de um conceito ttil
(como veremos na proxima se¢ido) para pensar a intermediagdo poli-
tica como um continuum. Este exercicio de esclarecimento analitico
permite explorar as diferengas entre o conceito de representacio e o de
intermediagdo, e qual a especificidade do segundo termo desde uma
perspectiva pré-tedrica (Zemelman 1997, 1993), ou seja, antes que os
conceitos e a sua relacdo com as teorias deslizem seus pressupostos
analiticos. Assim, ao mostrar a utilidade de incorporar a intermediagio
no vocabuldrio da teoria, o percurso prepara o terreno para chegar a
proposta do continuum da intermediagao politica. O percurso nos
permite mostrar que o termo intermediacdo apresenta varios signifi-
cados. Significa, especialmente, ao mesmo tempo, “ser meio de” (ser
veiculo ou matriz) e “estar no meio de” (estar entre, na medida justa).
Na ideia de nossa exposi¢io, significados diversos, superpostos, impli-
cam também, por um lado, uma acepg¢io normativa de intermediagio
como terceira parte que age imparcialmente em pés do bem comum
(enfatizando especialmente a resolugdo de contflitos). Por outra parte,
e pelo contrdrio, a intermediagdo erige-se como intervengdo particular
para fazer possivel uma gestdo especifica. Esta constatagao primeira
em torno das contradigdes proprias do termo intermediagio nos serd
atil para que, em um segundo momento, possamos abandonar con-
cepgdes normativas que identificam a “boa intermediacdo” com uma
modalidade especifica de representacio politica (eleitoral), tratando
diferentes dimensées da intermediagio politica de forma mais descri-
tiva e tipolégica.

Para desenvolver este primeiro momento do argumento, vamos utilizar
algumas das guias 16gicas (e por que néo, “obsessivas”) de Mario Bunge
(2000) para construir conceitos, Assim, seguindo a estratégia da genea-
logia da filosofia de Oxford seguida por Pitkin (1967), mesmo que aqui,
¢ claro, sem pretensio nenhuma de exaustividade. Também neste caso,
os usos linguisticos e a metafora servem como bussola ao propésito da
construgdo de teoria, mesmo que ndo consigam completd-la.
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Mesmo que pareca Gbvio, ¢ ttil comecar com uma defini¢do dos
possiveis significados correntes da palavra “intermediar” para depois
observar seus usos e a sua etimologia. F; interessante observar que a
palavra intermediar na sua acepgio moderna tem significados principal-
mente associados, por um lado, a resolucgdo de conflitos (com toda uma
gama de derivagdes no dmbito juridico) e por outro, a agdo de facilitar,
lograr, conectar intercimbios econémicos (com toda uma derivagao
de termos relacionados especialmente a intermediacio financeira)
(Dicionario da Real Academia Espanhola — DRAE-)®. Um conjunto
de significados secunddrios ¢ do tipo posicional, ou seja, remetem a
localizagdao no meio de partes ou agentes.

Nos diciondrios, intermediagdo admite duas acepgoes principais. Em
primeiro lugar, encontra-se que intermediar significa “agir colocando
em relacdo a duas ou mais pessoas ou entidades, de forma que elas
possam chegar num acordo” (DRAE:403). Em segundo lugar, alude-
-s¢ a “mediar entre duas ou mais pessoas, ¢ especialmente entre o
produtor e o consumidor de géneros ou mercadorias” (DRAE:403). O
interessante destas duas acepgoes ¢ que numa delas considera-se que
aquele que faz a intermediacio, tem de ser neutro ou imparcial despro-
vido de interesses particulares e adverso a decisoes parciais para poder
favorecer um acordo. Nesse sentido, aquele que estd intermediando
nio deve ganhar nem perder com os resultados da sua gestao, mesmo
que seja possivel pensar que exerca fungoes assalariadas por terceiras
partes ou pelas duas partes em conflito.” A outra, pelo contrario, abre
espaco ao lucro e ao interesse particular.

Aparentemente, o primeiro significado tem sido o mais recorrente, de
forma nao explicita, na literatura propria da intermediagdo juridica,
e especialmente nos discursos sobre intermediagio de direitos traba-
lhistas. Ai, observa-se que, enquanto a ideia de representagio alude ao
fato de as organizacoes representarem adequadamente os interesses
(e direitos) substantivos dos trabalhadores, a ideia de intermediagao
parece aludir a intervengdo imparcial de um terceiro (tipicamente o Es-
tado, mas também as organizagoes da sociedade civil) que intercedem
no conflito trabalhista para lograr um acordo. Neste caso, o terceiro
adotaria uma posi¢do de mediagdo universal/publica/imparcial entre
dois opostos que lutam por interesses particulares.
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No segundo significado, no entanto, concebe-se geralmente que aquele
que intermedia extrai, particularmente, um ganho por localizar-se
precisamente no lugar que conecta. Ou seja, caso ndo existisse a dita
intermediagdo, ndo poderiam realizar o intercimbio econémico (por
exemplo, a intermediagao financeira que conecta o capital com a pro-
dugio). Esta parece ser o significado mais recorrente na literatura sobre
brokerage ¢ intermediagao clientelar (Aucero 1999), e logicamente,
na compreensdo dos politicos como capaz de maximizar a renda ou
lucro (Downs 1991/1957/), ainda que isto abranja também aqueles
que intermediam a relacdo entre corporacoes privadas (Burt 1992).
Nesta conceituacio, pelo contrério, o significado é que aquele que faz
a intermediagdo serve a interesses particulares, nao publico-imparciais/
universais, o que pode ser interpretado em termos negativos, como se
faz na chave do clientelismo, ou positivos, como acontece na literatura
de movimentos socials que pensa o brokerage como um mecanismo
relacional de difusdo da mobilizagdo social e da politica contenciosa
(McAdam, Tarrow, Tilly 2001; Vasi 2011). Na realidade, a parcialidade
pode exercer-se ndo s6 em favor dos interesses do mesmo broker, ou na
conexdo de partes previamente desvinculadas, mas também para bene-
ficiar algumas das duas partes, relacionadas pela intermediagio, como
acontece nos casos de brokerage denominados por Gould e Fernandez
(1989) de tipo representativo, ou naqueles em que a intermediagio é
institucionalizada por conjuntos de atores para coordenar a sua agdo
e relacionar-se com atores de outros campos (von Bilow 2011, Gurza
Lavalle, no prelo).

I relevante destacar que em nenhum caso os diciondrios definem a
intermediagio como constituida por meio de elei¢des formais ou pabli-
cas, simplesmente como intermediagio. Este tipo de intermediagio é
sempre significado como representacio politica, ainda que compartilhe
implicitamente qualidades com a intermediagdo. A diferenciagio da
linguagem parece correr paralela a importincia histérica adquirida pela
representacio eleitoral no governo representativo. De fato, a presenga
de significados universalistas ¢ particularistas, num mesmo tempo,
resulta significativa a luz da literatura da representacio politica, a qual
tem insistido que a existéncia de esta tensio ¢ inerente, e constitutiva
ao ato de representar. Em outras palavras, estdo intimamente ligadas a
discussdo normativa sobre os afazeres da representacio, desenvolvido
por Pitkin (1967; veja também Sartori 1962): o representante deve agir
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em prol da nagio, resguardando uma posicio distanciada dos particu-
larismos, para agir em nome de todos, ou deve defender os interesses
de suas bases eleitorais e agir como parte interessada?®

Para além desta contradicio, existe uma terceira defini¢io usual nos
diciondrios, que referem o termo de intermédio, como adjetivo, como
aquilo que se localiza entre dos extremos de tempo, tamanho, qualidade
ou lugar. Como substantivo, alude-se também ao meio e as medidas,
definindo como intermédio ou como aquilo que se localiza no meio
de um espago, tempo, etc. Nestes casos, intermediar faz alusdo a um
delicado exercicio geométrico que requer de habilidade, engenho e,
como veremos, criatividade. Isto se torna interessante, mesmo quando
se descobre que este terceiro conjunto de acepgdes foi preponderante
na origem latina da palavra. Os significados imparciais ou “elevados”
da intermediacio e seus significados parciais, particularistas ou “mun-
danos” nao estdo presentes claramente desde as suas origens filologi-
cas. Quando se consultam as origens antigas do termo intermediar e
intermediagdo, ¢ possivel desenhar lgicas que ndo necessariamente

77

estdo atadas a um sentido normativo da “boa” ou “ma” intermediagio.

Ao rastrear a etimologia, observa-se que, na sua acepcdo latina (no
latim vulgar tardio), o termo intermediar faz alusio a “o que estd no
meio” (Diccionario Latin Espafiol-DLE-).? Este termo, por sua vez,
faz alusdo a medial: “o do meio”. Destas palavras, derivam-se, por sua
vez, as palavras medialia: medalha, que significava também dividir em
partes iguais, ¢ referia-se ao tempo em que se dividiam os jogos espor-
tivos e nos quais premiava-se aos ganhadores (também relacionado
com o termo medal ou metal). Desta palavra, por sua vez, deriva-se o
termo mérito e meritocracia. Porém, de esta palavra deriva-se também
a palavra mediocre, relacionada com una posi¢ao intermédia, de justo
meio ou morna.

Pesquisando as raizes do vocdbulo pode observar-se a palavra meio,
da palavra latina medius, como um termo que tem duas origens eti-
molégicas. Por um lado, refere-se a palavra grega medeia, literalmente:
astuto, engenhoso, picaro. Relacionada por sua vez com a palavra me-
dos: conselho, plano, aparelho, artefato; referida, ao mesmo tempo, a
palavra medein: “proteger, gerar regras sobre” ¢ a palavra med (da qual
deriva a palavra medicina e meditar): mensurar, limitar, considerar,
aconselhar, saber tomar medidas adequadas (Diccionario Griego Es-
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panhol -DGE-)*. Por outra parte, a palavra “meio”, estd relacionada
com a a¢do de medir, implicada na palavra meter, que significa porgao,
medida (geralmente associada a una porcio de terra). Esta palavra
estd relacionada também com a palavra grega medium que significa
“lugar donde algo se desenvolve ou se gesta” e que se associa também
a palavra matricis: animal prenhe, e matrias (depois matriz o matrix)
que significa: “origem ou fonte”.!*

Por meio deste percurso é possivel localizar linhas de desenvolvimento
na linguagem natural, que nio se esgotam na contradicio entre inter-
mediacio universalista e particularista. Desde este tltimo conjunto
etimoldgico, a intermediacdo alude a uma atividade que requer do
engenho, a capacidade de medir com precisdo (estar no meio), ao
tempo que poder levar ao fim esta tarefa em terreno fértil para ser
veiculo na gestagao de algo novo (ser meio). Esta potencia criativa,
associada a ideia de intermediagdo, ¢ particularmente relevante para a
representagdo (Urbinati 2006; Vieira, Rucinman 2008) e a intermedia-
¢do politicas, pois elas ndo sdo uma atividade meramente destinada a
repor o mundo, a refletir as preferéncias objetivas dos intermediados,
mas que transformam, constroem selecionando e retraduzindo estas
preferéncias. Por outro lado, a capacidade criativa da intermediagdo
politica ndo é um caminho de saida para os dilemas da universalidade
e da parcialidade, mas um caminho que permite lidar com eles.

Deste ponto de vista, a discussdo sobre o universal ou “elevado” e o
particular ou “mundano” da representacio perde protagonismo. No
centro se localiza, em vez disso, uma visdo positiva sobre as qualidades
e tipos de intermediacio como ingrediente sempre dindmico que nao
pretende resolver, mas conviver com a contradigdo universal/particular
que tem obcecado a literatura sobre representacio politica. Esta é
inversdo do ponto de vista que propomos aqui. Nestas pdginas, levare-
mos a sério o significado de intermediacdo como aquilo que se refere
tanto a “estar no meio” como a “ser meio”, como ponto de partida
para una noc¢io de intermediagdo e, como veremos, de representagio
que nio identifica normativamente a “boa intermedia¢io” com una:

a representacio eleitoral assumida a priori como superior.
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Intermediac¢io: continuum e conceito

Toda representagio inclui intermediagio, mas nem toda intermedia-
¢do inclui representagdo. Trata-se de termos que guardam entre si
uma relacdo de conjunto e subconjunto. Em outras palavras, todas
as modalidades da representacio, nio s6 as de cardter eleitoral, estio
contidas dentro de um conjunto maior de praticas de intermediagdo.
Naturalmente, daqui se deriva que no mundo empirico, ¢ possivel
existirem um conjunto de instancias, definiveis como intermediagdo
politica, mas ndo como representagdo. Assim, as diferencas entre os
casos que pertencem a um e outro subconjunto nio sao absolutas ou
de espécie, mas relativas, sempre em funcio da intensidade de algum
atributo ou da presenca ou auséncia de uma caracteristica secundaria
para a defini¢ao do conjunto maior. Se definirmos que as diferencas
o0 sdo por uma questdo de intensidade, a ideia de continuum ganha
sentido.

Assim, uma vez assumido que toda representacio ¢ intermediagdo, mas
ndo o contrdrio, assume-se também que intermediagdo e representagio
nao sio dois fendmenos de natureza irreconcilidvel. Sem duavida, seria
possivel adotar outra premissa e definir representagio e intermediagdo
como dois fenémenos que “correm em pistas paralelas e distintas”,
(que ndo se atravessam, ou sem recorrer a licencas metaféricas) que
sdo constituidos por indoles substantivamente diferentes e, por isso,
guardam diferencas de espécie entre eles. A primeira premissa parece-
-nos correta, e a andlise linguistica mostrou as semelhancas entre os
termos.

Mesmo assim, hd mais de um caminho possivel para pensar as diversas
modalidades de intermediagdo, incluindo a representagdo. A opciao
que parece cognitivamente mais enriquecedora e com maior potencial
tedrico ¢ pensar as diferencas entre modalidades de intermediagao
como um continuum. Ao pensar a variagdo como um continuum,
perde sentido opor clientelismo a representagdo. Antes, seria preciso
elaborar a qual momento do continuum pertence o “clientelismo” e
quais sdo as figuras extremas de tal continuum. Melhor ainda, abre-
-se espaco analitico para pensar um leque amplo de possibilidades de
intermediagdo politica, para as quais resulta pobre o vocabuldrio da
“participagio”, a “representacdo” ¢ “clientelismo”.
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Se arepresentagdo ¢ uma modalidade possivel de intermediagio politi-
ca em um continuum que inclui outras possibilidades, é preciso definir
adjetivo “politica”, comum a todas as manifestacoes de intermediagao
de tal continuum. Se optdssemos por concepgoes laxas de “politico”, o
corpo social (a polite) ¢ por exceléncia politico e todas as modalidades
de intermediagao nele exercidas também o seriam. Por conseguinte,
qualquer tipologia de brokerage seria, também, uma tipologia politica
e qualquer relagdo de intermediacio entre individuos seria igualmente
politica. Por este caminho, se dissolve a especificidade da intermediagio
politica, da mesma forma que as formulagoes mais criticas das teorias
da representacio acabaram por dissolver a representagdo mesma, ao
considerd-la nada mais do que uma pretensdo em maior ou menor
medida verossimil (Saward 2010; Medina 1996; para um bom balango
veja Almeida 2011).

Parece entdo mais pertinente adotar uma defini¢io mais restritiva do
“politico”, entendendo a intermediagio politica como a mediagdo
exercida em sentido vertical por um ator com vantagens posicionais
que estabelece relagdes entre cidadaos e¢/ou individuos, atores cole-
tivos, organizacionais e institucionais, por um lado, e instancias de
autoridade publica, localizadas em niveis superiores. A intermediagdo
politica ganha assim um significado ascendente, pelo qual o conceito
de intermediacdo politica recentemente formulado nio ¢ aplicivel a
relaces simétricas ou que nio operam em sentido vertical ascendente.
Alégica descendente existe e, por exemplo, faz parte da dindmica da
representagdo politica (“volta as bases”, “proximidade com o eleitor”),
mas a representagdo so existe porque supoe a possibilidade de escalar
demandas, necessidades ou preocupagdes. A mediagiao de conflitos
entre atores na mesma posi¢do, tendo em conta as nogoes de impar-
cialidade ¢ acordo mutuo a ela associadas, escapam da concepgio
restritiva do adjetivo “politico” aqui adotada. Obviamente, casos de
arbitragem de conflitos, com consequéncias de observincia obrigatéria
para as partes, constituem modalidades de intermediagao politica nos
termos aqui definidos. Por sua vez, quando a intermediagdo trabalha
em sentido descendente, como quando o acesso direto a alguém em
posicio de mando permite obter algum favor ou vantagem, realizado
pelos subordinados do dltimo, parece pertinente empregar outros
conceptos do campo semantico da influéncia ou da autoridade.
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O intermediador é um ator com vantagens posicionais, ou seja, exerce
a intermediagdo porque pode, gracas a assimetrias existentes de poder.
Talvez a literatura que mais contribuiu para entender as vantagens
posicionais dos atores que exercem intermediagio seja a do campo
da andlise de redes e seus subcampos teéricos, preocupados com as
implicagdes gerais daqueles atores/lagos que estao “no meio” entre
diferentes mundos de atores/lagos. Especialmente, Freeman (1977) na
sua recopilacdo dos aportes ao redor da ideia de “ponto central” (point
centralite) e incorporando as contribui¢des de Bavelas (1958), Shim-
bel (1954) ¢ Cohn e Marriot (1958) concluiu que “... a importincia
da concepgio de ponto central se refere ao potencial desse ponto de
controlar informacao que flui na rede. As posi¢oes sdo vistas como es-
truturalmente centrais, na medida em que se mantém entre (between)
outras e podem, por tanto, facilitar, impedir ou desviar a transmissio
de mensagens” (Freeman 1977:36). Com base nesta conclusio, ele
desenvolveu a nogio de andlise de redes de “intermediagao” (betwe-
enness), que contempla a capacidade de controlar recursos materiais
e imateriais, inclusive de natureza afetiva, gracas a posi¢do que um
ator ocupa na rede.'?

Completando esta perspectiva, assumimos que as caracteristicas da
intermediagdo politica ndo se derivam unicamente de posigoes es-
truturais vantajosas numa rede de relacoes, mas, sobretudo, que esta
posi¢do estd associada também a atributos dos atores como riqueza,
status social, genro, nivel educativo, etc., os quais alimentam as assi-
metrias da intermediagdo politica (Zaremberg 2010; von Biillow 2011).

As dimensoes analiticas da intermediagao politica

Antes de explorar as dimensdes analiticas que definem o continuum
da intermediacio politica, ¢é pertinente descartar uma dimensao
tentadora, a saber, a efetividade/eficicia. Mesmo que esta dimensao
costuma trazer sossego as boas consciéncias, torna estéril a reflexdo e
a investigagdo. Nao existe uma modalidade de intermediagio politica
capaz de garantir a priori a efetividade ou eficdcia de seus resultados,
olhados desde o ponto de vista dos interesses do intermediado. Isto
implica assumir que a representacio cleitoral nao constitui a priori
uma forma de intermediacdo com maior efetividade. O que faz ou
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nio efetiva a intermediagio politica ¢ uma questio que remete a um
conjunto de fatores contingentes que parece conveniente separar da
defini¢do. Em nossa perspectiva, descartar esta dimensdo nao significa
abandonar as questoes substantivas sobre os interesses e preferéncias
dos intermediados, classicamente colocadas pela ideia da “boa re-
presentacdo” ou de agir no “melhor interesse do representado”. Mais
ainda, manter essas questoes substantivas nao equivale a restaurar as
respostas formuladas na chave da representacio eleitoral, mas defini-
-las num nivel de abstracio que permita dissociar uma modalidade
institucional especifica de intermediacio (representacio eleitoral) das
respostas sobre as caracteristicas das formas de intermediag¢io mais
favoraveis ao intermediado.

As dimensdes analiticas tém que ser definidas de tal modo que per-
mitam equiparar as propriedades formais e substantivas de diversas
modalidades de intermediagao politica sem preordenar normativamen-
te os atributos da representagio eleitoral como superiores em todas
as dimensaes. Isto, preservando a interlocucio com a acumulacio de
reflexdes sistemadticas propiciadas pelas teorias contemporineas da
representacao. Isto implica, como se disse antes, especificar categorias
suficientemente abstratas para permitir que mais de uma instincia ou
realidade empirica seja capaz de ocupar posicoes proximas, indepen-
dentemente de sua morfologia. Adicionalmente, a selecio das opgoes
deve proceder com parciménia, pois cada dimensio adicional traz
consigo uma carga de complexidade que é necessario integrar e manter
ao longo da anilise e do desenvolvimento de argumentos.

No momento, é pertinente sublinhar, que s6 damos atencao as dimen-
soes analiticas no plano tedrico, sabendo que a sua eventual operacio-
naliza¢do em varidveis exigiria um grau de especificacio maior, cujos
desenvolvimentos poderiam revelar ambiguidades. Em qualquer caso,
partimos da premissa segundo a qual as dimensées analiticas devem
encontrar correspondéncias com instincias empiricas observdveis no
mundo, cuja varia¢do permita ordend-las numa ordem continua, ao
invés de classifica-las em categorias. Tal correspondéncia, obviamente,
exigiria mediacoes analiticas e construcao de varidveis orientadas por
tais mediacoes, ¢ ndo deriva diretamente como aplicagio imediata
do modelo teérico. No momento, trata-se de iniciar a exploracio
das vantagens heuristicas de um modelo como que aqui se propoe.
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Se as vantagens resultam persuasivas e consistentes, os desafios da
investigacdo empirica deverdo ser atendidos. Por dltimo, as dimen-
soes analiticas guardam independéncia entre si, ou seja, caso fossem
operacionalizadas ndo teriam necessariamente covariagdes ou nao o
fariam na mesma magnitude.

As dimensoes analiticas obedecem ao valor da inclusdo politica e a sua
estreita conexdo com a autodeterminagio. A exposi¢io das dimensoes
e do modelo tornard claro o papel dessas instincias, mas é convenien-
te reforcar que, devido ao seu grau de abstragdo e independéncia, as
dimensoes analiticas evitam a identificacio direta de “boas” e “mas”
modalidades de intermediagio, ainda que elas expressam uma preo-
cupacido normativa de examinar a intermediagio politica pelas suas
consequéncias para a inclusdo politica e, consequentemente, para a
autodeterminacio.

Comecamos por uma dimensio crucial, para a qual a representagio
cleitoral tende, facilmente, a se impor como pardmetro: a autorizagio
(Pitkin 1967: 2*). Obviamente, uma das maiores dificuldades para
pensar as diversas formas de intermediagio politica sem opo-las a repre-
sentacdo eleitoral é o seu déficit de autorizagao, o que suscita, ndo sem
bons motivos, suspeitas sobre a legitimidade das mesmas (Przeworski
2002). Porém, a autorizacio expressa, universal e institucionalizada nio
¢ facilmente aplicdvel as outras modalidades de intermediacio, nem
mesmo quando ¢ vocalizada publicamente sua relacio de defesa de
um determinado grupo (advocacy), e muito menos quando as causas
defendidas sdo difusas ou nio associadas a grupos sociais constituidos
(por exemplo, as atividades de advocacy de organizacoes da sociedade
civil [OSC] de defesa dos direitos das futuras geragdes, dos animais, ou
da natureza). Mais ainda, a autorizagdo talvez nem sequer seja desejavel
em alguns casos de vocalizacio publica, como evidenciado pelas OSC
que trabalham pela defesa dos direitos humanos e especificamente com
causas contra-majoritdrias nos contextos de sua inser¢io cotidiana (por
exemplo, igualdade de género em paises islamicos).

Optamos por pensar a autoriza¢io como expressao de uma dimensio
mais general: reconhecimento interno, ascendente ou por parte de
aqueles que sdo intermediados. As elei¢oes sdo um mecanismo formal,
altamente institucionalizado de autorizagio que garante o reconhe-
cimento das fungdes de representagio exercidas pelos representantes,
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mesmo que sempre seja possivel discordar das decisoes especificas
que tomam. Figuras de autoridade tradicionais também contam com
modalidades de producio de reconhecimento por parte da populagio,
das fungoes exercidas, e também podem ser institucionalizadas.

Reconhecer as fungoes exercidas ndo significa, em principio, expressar
consentimento pelo conteddo das decisoes em si (como também nao
o significa no caso da autorizagio eleitoral), mas pela legitimidade
das fungoes exercidas. Existem outras duas possibilidades: a segunda
¢ saber do exercicio da intermediacdo, mas ndo concordar com ela,
ou seja, saber, conhecer, mas ndo reconhecer (por exemplo, sé6 uma
parte do que a literatura costuma chamar como “clientelismo”, pois é
possivel que uma parte daquelas praticas seja reconhecida). A terceira
possibilidade ¢ ndo estar a par da intermediagio, como acontece no
caso de uma parte das OSC de advocacy. Algo parecido as praticas que
Burke (1792) agudamente definiu como representacio virtual, ainda
que neste caso ndo exista a perspectiva de um observador externo capaz
de reconhecer o interesse representado.

A ordem desta dimensio analitica é pensada como reconhecimento
interno da intermediagdo politica ou ex parte populi, se preferivel. Os
representados ou aqueles que tém seus interesses e opinides mediados
politicamente por outros s6 podem orientar suas condutas em relagao
a intermediagio exercida se sabem de sua existéncia.

+ + +
Ic Sem conhecimento Ib Conhecimento la Reconhecimento
(saber sem (saber com
consentimento) consentimento)

A segunda dimensio remete a accountability ou prestacdo de contas,
normalmente pensada como o controle do representante pelo repre-
sentado. Este é o modelo por exceléncia e, como ndo podia deixar de
ser, também estd informado pela representacio eleitoral. Neste modelo
ha pelo menos uma pressuposi¢ao que nos interessa revisar, a ideia de
que a relagdo entre representante e representado responde ao modelo
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do principal (eleitor/representado) e seu agente (eleito/representante)
(ver, por exemplo, Manin, Przeworski, Stokes 1999a). Este ¢ o modelo
preponderante na literatura empirica e tedrica sobre a relagio entre
accountability e representagido, possivelmente porque é conveniente
ao principio democratico segundo o qual compete aos individuos
decidir sobre st mesmos (autodeterminagdo ou autogoverno), sob a
premissa segundo a qual somos todos iguais. Assim, no modelo liberal,
0 que se representa por exceléncia sdo interesses, no sentido de Young
(2002), mas este modelo nio foi sempre consensual, como mostrado
cloquentemente pela doutrina de Burke (1774; Pitkin 1967) sobre
a natureza objetiva e ndo individual dos interesses. Em todo caso, a
relacio um a um, suposta no modelo agente-principal é pouco fiel a
dinidmica real da representacio eleitoral, comegando pelo fato de que
os motivos que levam ao eleitor a votar sio diversos e em muitos casos
nio definem nada que se parega a um contrato ou acordo imagindrio

(Campilongo 1988).

Nio se trata, ¢ claro, de descartar despreocupadamente as conside-
racoes substantivas ou o espirito democrético que subjaz a ideia de
accountability, mas de pensi-la nos termos mais amplos do controle
social e as praticas de intermediagdo. Naturalmente, existem diversas
concepgdes de accountability, minimalistas e laxas, que aceitam como
tal qualquer forma de responsabilizagio, informagdo ou sangdo das
autoridades publicas (Schedler 1999; Fox 2006), ou mais exigentes ¢
restritivas, que a definem pela presencga simultinea da obrigagdo de
informar e de mecanismos de sang¢io (Ernesto Isunza e Gurza Lavalle

2010).

Optamos por pensar o controle social em termos dos constrangimentos
que ajustam o comportamento e as decisoes daqueles que exercem in-
termediacio politica a respeito das perspectivas, opinides e interesses,
novamente nos termos de Young (2002), daqueles que sio mediados. T
conhecido que o voto ¢ um mecanismo muito fraco de constrangimen-
to ou com pouca capacidade de indugdo (Stokes, Manin Przeworsky
1999b). Por outro lado, custos econémicos ou de prestigio, sistemas
de usos e costumes, a interdependéncia de pares, a dependéncia de
recursos ¢ de diversas institui¢coes de base organizacional ou cultural,
restringem o universo do que o intermedidrio pode fazer e decidir. Até
o “clientelismo”, sob o sentido comum negativo que a ele se atribui na
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literatura, ¢ uma pratica de intermediagdo politica constrangida a con-
sideracdo de certos interesses da “clientela”, visto que s6 tem sentido
dentro de uma economia de troca, mesmo quando ela seja desigual.

Os polos desta dimensao analitica estdo ordenados por formas de in-
termediagdo quase discriciondrias, de um lado, e sujeitas a constrangi-
mentos fortes, do outro. O primeiro polo é guase discricional porque, a
rigor, o exercicio de intermediagdo politica, como uma atividade isenta
de qualquer consideragio da parte mediada, parece uma impossibi-
lidade 16gica. Essa sequéncia supoe que cingir a conduta e decisoes
daqueles que exercem a intermediagio politica a consideragio dos
interesses, opinides, valores ¢ perspectivas daqueles que sio mediados é
preferivel para os segundos. Nao ¢ necessdrio entrar na controvérsia do
mandato imperativo ou da autonomia do representante. Os termos de
este debate sdo bastante conhecidos (Pitkin 1967; Manin 1997; Vieira
¢ Rucinman 2008) e se aplicam a outras formas de intermediacio po-
litica. Basta mencionar que “cingir” supoe uma agdo de aproximagdo
que, por defini¢do, ndo anula as diferengas ou assimetrias constitutivas
entre as partes em jogo em toda intermediagio politica.

+ + +

Ilc Quase discricional  IIb Constrangimentos  Ila Constrangimentos
moderados fortes

Por tltimo, a terceira dimensdo analitica procura introduzir uma ques-
tiao normativa de dificil tratamento, normalmente colocada pela teoria
como nucleo substantivo da representacio. A representagio democra-
tica supoe que agir em nome de alguém, equivale ndo s6 a considerar
suas preferéncias manifestas ou seus valores codificados, mas a decidir
pensando no seu verdadeiro ou seu melhor interesse (“acting in the best
interest of ”) (Pitkin 1967; Manin, Przeworski, Stokes 1999a). Isto supoe
que ¢ possivel diferencar entre o “interesse” e o “verdadeiro interesse”.
As teorias da representagio resolvem isto mediante a independéncia do
representante (Burke 1774; Manin 1997). Gragas a tal independéncia,
a ele cabe determinar qual seria a melhor decisio e prestar contas pelos
resultados. Isso permite a Manin, Przeworski e Stokes (1999a) afirmar
contra-intuitivamente que realizar promessas de campanha milagro-
sas (como criar milhoes de empregos) com dinheiro publico pode ser
muito responsavel, mas que realiza-lo efetivamente poderia ser pouco
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representativo, pois o governante nio pensa no melhor ou verdadeiro
interesse do representado (manter a estabilidade econémica, a inflagao
sob controle e o ajuste fiscal, procurando criar empregos sobre bases
firmes, por exemplo). Afinal, os eleitores julgam aos representantes
pelas consequéncias das suas decises e ndo por seguir a pé da letra al-
gum mandato eleitoral. Em qualquer caso, a separagao entre interesses
verdadeiros ¢ interesses manifestos parece-nos insatisfatoria por varios
motivos, ¢ a saida pela via da autonomia do representante supoe muitas
coisas, pois os efeitos do ciclo eleitoral sobre as decisoes de gasto do
representante podem nio s6 produzir decisoes irresponsavels, mas ao
mesmo tempo outorga aos representantes qualidades superiores que
os diferenciam dos representados e os fazem capazes de diferenciar os
interesses “verdadeiros” dos “falsos”.

Introduzir a dimensdo substantiva da intermediacio é crucial, visto
que as praticas reconhecidas e sujeitas a constrangimentos fortes nio
necessariamente produzem resultados desejaveis para aqueles que sio
mediados ¢ para a sociedade no seu conjunto. Em vez de aproveitar
da divisdo entre interesses “verdadeiros” e manifestos, ou lhe atribuir
efeitos a supostas qualidades nos intermedidrios, ou aos calculos que
eles fazem para preservar suas posicoes e os beneficios a elas associados,
optamos por traduzir a questdo em termos do jogo de intermediagdo
e do grau de agonismo que permite aos intermediados. A convergéncia
de interesses entre intermedidrios ¢ intermediados ¢ parcial, em maior
ou menor medida instdvel e impulsionada pelo conflito. Ao focar o
grau de agonismo, ndo estamos assumindo a existéncia de sustancias
imanentes (verdadeiras o falsas) e proprias de alguma esséncia externa
as experiéncias politicas concretas. Pelo contrario, pensamos o processo
mesmo de construgio do conteido histérico especifico a representar
como um contetido dindmico e em constante formacio politica.

Aautodeterminacio supoe que algum protagonismo ¢ possivel quando
as vontades dos protagonistas encontram-se ¢ se produz um ajuste
pelo agonismo dos interesses. Focarmos no processo de construcio do
contetdo da representacdo implica considerar quais os mecanismos e
as regras do encontro/desencontro entre os atores da intermediacio.
Nao existem garantias ou certeza de que os interesses ¢ valores dos
intermediados serdo contemplados, e menos ainda de qual serd o seu
“verdadeiro” interesse, ou inclusive de que este seja acessivel, mas
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0 agonismo permite que os interesses se exprimam e transformem.
Também ndo existe garantia de que os intermedidrios escutem aos
seus representados ou que falem —escutando também-— oportunamente
com as Instancias de acesso, controle ou decisdo para atingir o objetivo
almejado da representacio. Também nao existe a certeza de que estas
instincias estardo dispostas a palavra ou terdo uma tendéncia maior
a fazer pesar mais o jogo da forca. Finalmente, a priori nio é possivel
conhecer os tempos que tomard falar, escutar ou, pelo contrario, impor
o siléncio e a forga. Como em todo jogo, isso vai depender, finalmente,
dos acordos sobre o tipo de regras de jogo estabelecidas inicialmente
pelos jogadores em questdo. O jogo e a suas regras induzem, toleram

ou inibem o agonismo dos grupos intermediados.

Esta ideia construtivista dos contetidos da representagio tem fun-
damentos tedricos ¢ histéricos, o que tem sido abundantemente
analisado por autores cldssicos da literatura sobre conflito politico e
a sua relagio com a representacio. Continuando o percurso que nos
propoe Zaremberg e Mufioz (2013)"; podemos dizer que a moderni-
dade se inaugurou com uma producio importante de simbolos que
arrombaram os pilares centrais sobre os quais se organizava a socie-
dade tradicional. Os fundamentos dltimos como Deus ou a Natureza
foram corroidos pelas referéncias Soberania, Povo, Liberdade ou os
Direitos Humanos como recursos imagindrios (e nao por isso menos
cfetivos para a estruturacio das relagdes sociais) para romper com as
hierarquias e as relagdes assimétricas (e estabelecer formas modernas
de hierarquizacio e assimetria). Assim, segundo Lefort, a mutagio
simbélica a qual se assistiu com a declaracdo universal dos direitos
humanos ou a construcio do Povo derivou na legitimagao do conflito
como expressio das divisdes sociais. O passo de uma sociedade or-
ganizada ao redor de fundamentos heterénomos (ou seja, externos a
comunidade, “extramundanos”) a outra, na qual os fundamentos s6
podem ser parciais, transformou a concepg¢io do poder politico. Este
ja ndo pode ser ocupado permanentemente por um grupo social nem
por uma pessoa. Neste sentido: “o poder estd vazio” (Lefort, 1992 ¢
2004). Isto se traduz no fato, ndo de que ninguém possa ocupar cargos
publicos, mas de que isto ¢ o resultado de uma confrontacio entre
grupos sociais diversos.
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De fato, o sistema politico de representagdo, em particular o demo-
crético, ¢ o resultado da aceitacdo e consequente institucionalizagio
do conflito (que se orienta a definir quem vai participar do “lugar
vazio do poder” e as regras para sua substitui¢io). Dito o anterior,
compreende-se de que forma a representagio torna-se uma pauta
central. O social, atravessado por divisoes e posi¢oes confrontadas,
pode refletir-se nas instituicoes que colaboram com a dupla fungio
de expressar e processar os conflitos.

Em outras palavras, focarmos no conteido da intermediagio como pro-
cesso de transformacgio de demandas e interesses em conflito implica
observar em que tipo de jogo os atores politicos tém decidido moldar,
decidir, sintetizar, dar voz ou silenciar dito conflito. Desde este ponto
de vista, a literatura sobre o conflito politico nos aporta os conceitos
de agonismo ¢ antagonismo.

O agonismo define-se pela existéncia de certo terreno comum de regras
entre os adversdrios. Mouffe (2000 ¢ 2005), em sintonia com Gray
(2001), parte da nocdo de que o pluralismo de ideias e de projetos he-
gemonicos ¢ irredutivel na sociedade moderna. Mas, se os adversarios
aceitam isto, entdo se legitima o conflito e, portanto, é possivel reduzir
o uso da violéncia, pois se reconhece ao outro como adversario e nao
como antagonista, com o que ha possibilidades de negociar o resultado
final do conflito. Aqui, o caso da representagio eleitoral é paradigma-
tico. No debate parlamentar ou na contenda eleitoral as diferengas
sociais se expressam, o que tem como consequéncia o processamento
simbdlico da divisdo social; pde-se em cena uma guerra de posigoes,
sem se chegar a ela.

O antagonismo, por sua vez, se define pelo “choque” entre duas forgas
que se enfrentam sem compartilhar um terreno comum de regras por-
que os projetos (ideias, identidades, plataformas, expectativas etc.) ndo
podem se conter um no outro. O tnico espaco compartilhado entre os
antagonistas ¢ o do préprio conflito e o terceiro sujeito (o publico, os
que ndo estao ainda envolvidos na luta) se tenta interpelar para que se
alinhe a causa de alguma das partes. O inimigo torna-se um elemento
central na constitui¢do dos limites das identidades ja que, através da
denominagio ou descrigio deste, é que os coletivos podem se auto-
-referenciar e construir suas estratégias. Segundo Laclau, uma situa-
¢do social aonde existe uma pluralidade de demandas nao resolvidas
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permite que os sujeitos que sdo suporte destas procurem um inimigo
comum ao qual possam identificar como o causador dessa situagao.
Aqui surge um paradoxo interessante: cada uma das identidades se vé
q P
ameagada pela outra (“a existéncia de um ‘outro’ é expressiao da minha
, .. 11 ”» 7 « »” .
propria impossibilidade”). Mas, por sua vez, ¢ o “outro” quem permite
que as identidades sejam definidas. Em outras palavras, a identidade
antagonista se define pela oposi¢ao ao outro, sem possibilidade de
encontrar pontos comuns para atingir uma negociacio regrada (Laclau,

2000a e 2000b; Ziiek, 2000; Ranciere, 1996).

Assim formulada, a questdo substantiva permanece, mas depurada de
alguns dos seus aspectos mais intrataveis. Esta proposta inclui em que
medida os interesses se “ampliam e elevam” tal como o expressaram
os Federalistas (Hamilton, Madison e Jay) na formulagado hoje cldssi-
ca, nao como produto das caracteristicas do intermedidrio, mas pela
presenca do agonismo. O agonismo pergunta pela medida em que os
“jogadores” da intermediagdo/representacio politica podem dar espaco
a expressao do conflito, a sua manifestacdo publica, a criagdo cénica e
elaboragao por meio da palavra, ao invés de procurar a imposi¢io pela
forga; a persuasdo que se aproveita de repertérios de agio contencio-
sa, assumindo que eles ndo substituem, mas precedem a deliberagao
razoada, em vez da imposicdo ¢ o silenciamento (Urbinati 2000).
Desde o ponto de vista conceitual, esta dimensdo da intermediagio
centra-se na tensdo agonismo/antagonismo sem reduzir o fenémeno de
expressao do agonismo a uma forma sé. O que interessa aqui ¢ o grau
de agonismo permitido pelas caracteristicas das modalidades de inter-
mediacdo em questdo. Os polos desta dimensao analitica sao ordenados
partindo da anulagao do outro ou antagonismo, aonde a assimetria ¢ as
circunstancias permitem a anulacdo da agéncia dos intermediados e a
sua reducdo a um polo silenciado ou passivo, passando por agonismo
restrito, quando este ¢ tolerado sob algumas limitacoes, e culminando
no agonismo aberto ou quase irrestrito (obviamente, regras do jogo
e repertdrios consolidados limitam de alguma forma o que é possivel
fazer, mesmo sem chegar ao uso da forga).

+ + +
e Anulacio do outro/ IIb Agonismo restrito IIlc Agonismo
antagonismo irrestrito
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Com as dimensoes expostas, passaremos entdo a propor um modelo
analitico para o qual esbogaremos uma aplicagdo muito preliminar
em casos empiricos.

O cubo da politica indireta

As trés dimensdes integradas num modelo analitico definem um es-
paco tridimensional que permite localizar ao longo dos seus eixos as
modalidades de politica indireta, ou seja, de intermediacio politica.
Os casos sdo experiéncias especificas de intermediagdo politica, pois
corresponde a cada uma destas experiéncias a possibilidade de serem
ou ndo reconhecidas, de admitirem decisoes discriciondrias por parte
dos intermediadores ou estarem sujeitas a diversos constrangimentos, ¢
inclusive tolerarem ou promoverem em graus diversos o agonismo ou o
eliminarem. Em outras palavras, o cubo da politica indireta apresentado
embaixo permite posicionar diferentes experiéncias de intermediagao
e comparé-las em funcio de sua localizagao tridimensional.

A especificagdo das dimensoes ¢ abstrata demais para acolher ade-
quadamente e representar a variagio entre experiéncias com formas
de funcionamento ou desenhos institucionais idénticos ou muito
parecidos (por exemplo, entre dois ou mais conselhos gestores de
politica no Brasil, ou entre dois ou mais comités de d4gua no México).
Sem duvida permite iluminar diferencas quando o funcionamento das
proprias institui¢oes ¢ muito divergente, como poderia ser o caso das
eleicoes em contextos autoritarios ou democréticos. Sua utilidade ¢é
estabelecer o terreno para se pensar comparativamente as caracteris-
ticas, possibilidades e trilhas histéricas que tomou a intermediagao
politica, desvencilhando as limitagdes do vocabuldrio centrado na
representacio eleitoral, no clientelismo e na participagdo. Em outras
palavras, oferece outros parimetros analiticos para descrever e entender
a politica indireta.

E pertinente reiterar que os casos sio modalidades especificas de
intermediagdo, ou seja, comparam-se elei¢oes, mas ndo democracias;
conselhos, comités ou outras instincias especificas de incidéncia social
sobre a politica e as politicas, mas nio regimes de controles demo-
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craticos. Visdes de conjunto, nesta logica, poderiam ser derivadas da
andlise de conjuntos amplos de experiéncias de intermediagao politica
relevantes em determinado contexto, mas ndo se deve esquecer que
a ordem interna em cada dimensdo assume o ponto de vista do in-
termediado (ex parte populis), pelo qual visdes externas de conjunto
sobre algo como o interesse comum demandariam outras distingoes
analiticas. A conexdo entre as diferentes modalidades de intermediacio
¢, obviamente, crucial para elaborar diagnésticos de conjunto, mas no
momento esta dimensdo escapa do alcance deste modelo. Em outros
trabalhos temos focado a interconexdo das experiéncias de interme-
diagao através das ideias de circuitos (Zaremberg 2012), arquitetura e
regime de prestacio de contas (Isunza e Gurza Lavalle 2012).

No cubo nio hd participacio, a nio ser aquela que possa estar associada
a cada modalidade de intermediacio. Por definicdo, a participacio
suspende a politica indireta para alimentd-la (de modo antagonico ou
nio) ou, nas versoes radicais do ideal participativo, para negi-la, pois
traz nela a utopia de abolir a intermediacao e fundir numa unidade
as partes que a politica indireta separa.

Representamos esse espaco tridimensional como segue: a cada di-
mensdo analitica corresponde um dos eixos ou dimenséoes do cubo.
S6 sdo representadas as categorias dos extremos (La., Lc., ILa., IL.c.,
IL.a., IIl.c.). Podemos pensar os eixos como vetores de forga, posi¢oes
préximas dos polos reconhecimento (L.a), constrangimento forte (IL.a)
e agonismo irrestrito (I11.a), deslocamo-nos para o vértice superior, di-
reito e posterior do cubo; enquanto que modalidades de intermediagao
politica com posi¢oes proximas dos polos sem conhecimento (I.c),
discricional (I.c) e antagonismo (Ill.c), deslocam-se para o vértice
inferior frontal esquerdo.
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Grifico 1

Assim, temos um eixo de tensio bdsica que atravessa o cubo diagonal-
mente, de um vértice ao outro na forma de um continuum.

Por exemplo, a representacio eleitoral ocuparia uma posicio definida
por trés valores: proxima ao reconhecimento, com constrangimento
de moderado a baixo e agonismo de amplo a restrito. Na medida em
que as decisoes politicas tomadas por representantes eleitos se baseiam
exclusivamente no principio da regra de maioria, estaremos diante de
um sistema de representacdo mais proximo a estas caracteristicas e,
além disso, de mecanismos proporcionais: a presencga de elei¢oes inter-
nas nos partidos ou no controle administrativo dos processos eleitorais,
por exemplo, podem alterar relativamente a posigao das representacoes
eleitorais em diferentes contextos.

Os conselhos de politicas de Brasil, especialmente aqueles mais insti-
tucionalizados como os que se tem constituido na drea das politicas
de satde e de educacido poderiam localizar-se numa posicao que oscila
entre auséncia de conhecimento e conhecimento, com constrangimen-
tos altos ¢ agonismo de alto a restrito. Os conselheiros da sociedade
civil representam grupos sociais pelas normas estatutdrias (porém, nao
sdo eleitos por eles, mas por redes de organizagoes civis ¢ populares
conectadas por trajetérias histéricas e afinidades tematicas). Trata-se
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de uma modalidade de representagdo virtual que permite introduzir
em medidas varidveis as preocupagoes e interesses de grupos sociais
eventualmente afetados pela politica setorial correspondente. A repre-
sentacdo virtual vem acompanhada de constrangimentos altos, pois
aos conselheiros é permitido um conjunto de faculdades em nimero
¢ alcances limitados. Neste patamar poderiamos localizar também
algumas das experiéncias de conselhos de politicas e de or¢amentos
participativos em Uruguai. Por outra parte, alguns movimentos so-
ciais em auge com demandas pés-materiais exercem modalidades de
intermediagdo politicas que os localizam muito préximos do reconhe-
cimento, com fortes constrangimentos e um horizonte de construcio
de agonismo amplio.

Casos como os conselhos comunais em Venezuela, por exemplo, na
zona de Zilia, poderiam localizar-se de maneira mais compreensiva
dentro de este cubo, evitando cair em dicotomias tao rigidas que
ndo permitem entender os matizes da experiéncia. Neste sentido,
por um lado estes casos se localizariam nos niveis mais proximos ao
antagonismo, com constrangimentos baixos, mas com altos niveis de
reconhecimento das figuras dos e das porta-vozes de ditos conselhos,
pelo menos por parte da populagio chavista. O interessante, é que
desde o ponto de vista desta populagio, e considerando seriamente
as dimensdes da politica indireta, estas experiéncias de intermediagdo
participativa e aqueles que jogam o papel de intermediarios, como os
conselheiros locais, desenvolvem um papel mais reconhecido que os in-
termediarios elegidos eleitoralmente antes do chavismo (por exemplo,
representantes locais eleitos para a assembleia legislativa pelo partido
Ac¢do Democritica). O dito poderia ser visualizado como segue:
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Grifico 2

Referéncias:

Vermelho: caso Conselhos Comunais,Venezuela
Amarelo: caso conselhos de satde e educacio, Brasil
Verde: caso de eleicoes em diferentes casos

Este breve exercicio obedece a tentativa de mostrar as mudangas produ-
zidas pelo modelo nas percepcoes comuns de algumas experiéncias de
intermediagao. Reiteramos que, se as vantagens heuristicas mostram-se
persuasivas, a aplicagio do modelo demandaria a operacionalizagio cui-
dadosa das varidveis implicadas em cada uma das dimensées incluidas
no cubo da politica indireta. Esse passo, sem duvida, revelard ambigui-
dades no modelo, que exigirdo especificagdes analiticas mais precisas.

Porém, a partir de este breve exercicio de aplicagdo em casos empiri-
cos pode-se observar que o olhar sobre os aspectos de intermediagio
politica amplia as consideragoes sobre a natureza da representagio,
desmarcando-a da simples classificagdo em termos dicotémicos: como
democratica (eleitoral) ou nio democritica.
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Por um lado, a representagio reduzida a sua expressio eleitoral nio
aparece como a modalidade que amplia necessariamente a qualidade
da intermediagdo nas trés dimensoes aqui exploradas. Por outra parte,
podem se observar melhor as ambiguidades presentes em casos como o
venezuelano, comumente qualificados pela literatura da ciéncia politi-
ca, dentro do impreciso e geralmente depreciativo termo “populista”. A
forma em que o antagonismo reduz o cubo no vértice horizontal largo
e como o reconhecimento o estende para o alto, mostra que a adesao
politica chavista (e no geral os casos de “populismo”) requerem mais
sofisticagdo na compreensio de seus clivagens e a relacao construida
entre os intermediados ¢ os intermediadores.

Finalmente, o caso brasileiro aporta uma interessante ampliacdo
das formas de intermediacio politica, com excec¢do na dimensiao do
reconhecimento, mesma que se vé reduzida em comparacio com a
presenga de processos eleitorais claros (nos casos em que esta situagio
aparece), por um lado e pela proximidade (geogréfica, socioeconémica
e cultural) entre os intermediadores e as bases populares de cidadios
da base chavista, num nivel local, por outro lado. O caso brasileiro
apresenta uma menor extensdo dos mecanismos de reconhecimento
dos intermediadores no espago dos conselhos (ainda que, como foi
explicitado, isso ndo anula as qualidades da representagao virtual).
Os mesmos intermedidrios pertencem geralmente a organizacoes da
sociedade civil e/ou sociais (incluindo movimentos e sindicatos) que
ndo necessariamente estabelecem uma relacio de proximidade com
os intermediados (Liichmann 2011).

NOTAS

1. Este artigo ¢ produto do didlogo dentro do grupo de trabalho dedicado
a pensar a participa¢do no marco do projeto “Iras los hilos de Teseo:
comparando circuitos de representacion para el acceso a derechos ciuda-
danos en América Latina” (Projeto especial Ford-LASA - sétimo ciclo).
“Sua versio em lingua espanhola estd publicada em Revista Mexicana
de Ciencias Politicas y Sociales, vol. 59, n. 221, mayo-agosto 2014, p.
19-50”.
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Ao longo do século XX a representacio politica foi objeto tedrico pre-
dileto de juristas (ver as criticas de Sartori, 1962), mas fora do 4mbito
da teoria do dircito, ¢ apesar de trabalhos de importincia como os de
Schmitt (2009) ou Voegelin (1952), nio se pode falar propriamente
de um campo da teoria politica dedicado a representacio. O primeiro
trabalho de unificagio e referéncia obrigatéria para todo o debate
posterior teve que esperar até o final da década de 1960. O livro
fundante de Pitkin (1967) permaneceu como referéncia principal até
os anos 1990, quando o debate sobre a crise da representagio animou
novos desenvolvimentos tedricos, dos quais o mais sofisticado ¢ o de

Manin (1997) (veja Gurza Lavalle, Aradjo 2008).

Sob implicagdes analiticas diversas, o brokerage tem sido explorado
como uma posi¢ao estrutural pela literatura de andlise de redes (Burt
1992; Gould 1989) ¢, mais recentemente, foi incorporado ao estudo
dos movimentos sociais e da politica contenciosa como um mecanis-
mo causal (McAdam, Tarrow, Tille 2001; Vasi 2011). As formulagoes
iniciais deram lugar a diversas tentativas de estabelecer tipologias de
brokers ou de mediacao (Mische 2008; Gould, Fernandez 1989; von
Biillow 2011; Von Bullow ¢ Gurza Lavalle, no prelo).

Nem toda a literatura assimila a figura do intermedidrio a do patrio,

ou seja, os conceitos de patronato e clientelismo. Veja-se Stovel, Shaw

(2012).

Outra fonte consultada para procurar o significado atual do termo,

foi o Oxford English Dictionaire.

Uma das diferencas, caracteristicas dos brokers no Ambito econdmico
e politico, ¢ que os primeiros costumam receber remuneragoes ex-
plicitas pelo exercicio de suas fungdes, enquanto os segundos nio s6
nio cobram publicamente pelos seus servigos, mas costumam omitir
as vantagens de sua posi¢io, mesmo quando os beneficios recebidos

ndo scjam escassos (ver Stovel, Shaw 2012).
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10.

1.

12.

13.

Fxm Pitkin (1967), esta tensdo ¢ analisada tanto tedrica quanto historica-
mente, em do que se espera da representagio politica como uma moda-
lidade de representagio substantiva, que supde o agir por alguém. Neste
sentido, o fazer presente de novo ao representado (e as suas demandas,
interesses particulares, etc.) ndo torna a encontrar-se tao facilmente com
a missdo de representar o bem geral ou o “bem superior da nacio”, para
além de interesses facciosos. Porém, a dualidade entre representante e
representado, como uma dualidade constitutiva da representacio recebe
um tratamento marcadamente ambiguo em Pitkin (veja Gurza Lavalle,

Houtzager e Castello 2006; Gurza Lavalle, no prelo).

A etimologia do vocdbulo intermediagio e as suas raizes foi consultada
nos seguintes diciondrios: Online Etimology Dictionaire, Diccionario
Latin Espanol, Diccionario Griego Espanol, Diccionario de Mitologia

Griega y Romana, Pierre Grimal e The Oxford Classical Dictionare.

E interessante observar que, na mitologia grega, esta palavra tinha que
ver com Medeia, quem por sua vez cra a deusa da feitigaria, quem
- “_ . L -
sabia preparar os “meios” na sua medida adequada, isto ¢, as pocoes

para seus feiticos.

Eistes significados na mitologia grega ¢ romana estio relacionados com
adeusa Demeter: deusa da agricultura, cuja origem se pode dividir nas
palavras Da: transformagio dérica do término pré-indo-europeo Ge,
e que significa Gaia: terra; e meter que significa madre (e a0 mesmo
tempo, medida, porgdo, fonte, origem, matriz) (Ver Diccionario de
Mitologia Griega ¢ Romana Pierre Grimal -DMGR-).

Betweenes formaliza a capacidade de controle como a probabilidade
que tem um ponto na rede de ser utilizado por outros para atingir
um terceiro ponto ou ator, o que permite concentrar em maior ou ¢m
menor medida o fluxo de informagio (ou recursos) que circulam por
essa rede. T'écnicamente, a definicdo de betweenness, € a seguinte: “a

probabilidade de pk cair em uma selecio geodésica ao azar conectando
picpj” (Freeman 1977:37).

O referente 4 dimensio agonismo-antagonismo adiante segue o expos-
to amplamente por Zaremberg ¢ Mufioz (2013) nas paginas 9 a 15 de
sua Introdugdo. Para ampliar, ver también Arditi (2005) e Chalmers,

Martin, Pister (1997).
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SUMMARIO
Para além da Representagao e do Clientelismo: para uma
linguagem da intermediacio politica

Este artigo propde-se a repensar o alcance conceitual do termo inter-
mediagdo politica para iluminar os horizontes de andlise da politica
indireta, cuja gama de possibilidades tem sido usualmente pensada
como se estivesse confinada entre os extremos da representagio po-
litica, de um lado, e do clientelismo e da participagio, de outro lado.
Oferecemos um exercicio analitico como um caminho possivel ¢
tentativo nio apenas para especificar um vocabuldrio mais sensivel as
demandas do presente, tomando em conta que a diversidade de expe-
riéncias de intermediacio politica do cendrio latino americano atual
mal pode ser descrita com esses trés termos, mas para, nas palavras de
Bunge, permitir inicialmente a reinterpretacio dos simbolos velhos do
nosso vocabuldrio politico. Para isso, além de um roteiro linguistico e
conceitual do termo intermediagio, se apresentam cada uma das trés
dimensoes analiticas da politica indireta, privilegiando o didlogo com
as teorias da representacio e derivando em um modelo analitico que
denominamos como “cubo da politica indireta”. Finalizamos com um
breve exercicio de classificacio de casos com a intengdo de mostrar
os deslocamentos produzidos pelo modelo na compreensio de deter-
minadas experiéncias recentes de politica indireta na América Latina.

ABSTRACT
Beyond Representation and Patronage:
Towards a Language of Political Intermediation

The purpose of this paper is to rethink the conceptual scopes of the
term "political intermediation" in order to cast light on the analytical
horizons of indirect politics, whose range of possibilities has usually
been thought of as if contained between the extremes of political re-
presentation, on the one hand, and patronage and participation, on the
other. An analytical exercise is offered as one possible and tentative path
to specify not only terminology that is more sensitive to the demands
of the present -considering that those three terms do not suffice to
describe the various political intermediation experiences in the current
Latin American scenario- but to, in the words of Bunge, allow the ini-
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tial reinterpretation of the old symbols of our political jargon. To this
end, in addition to a linguistic and conceptual breakdown of the term
"Intermediation”, three analytical dimensions of indirect politics are
developed; thus facilitating dialogue with theories of representation, and
leading to an analytical model that we call "cube of indirect politics".
We conclude with a brief case classification exercise intended to show
the displacements produced by this model in understanding certain
recent indirect political experiences in Latin America.

RESUMEN
Mas alla de la representacion y del clientelismo:
por un lenguaje de la intermediacién politica

Este articulo se propone repensar el alcance conceptual del término
intermediacién politica para lanzar luz a los horizontes de andlisis de
la politica indirecta, cuyo abanico de posibilidades ha sido usualmente
pensado como si estuviera confinado entre los extremos de la repre-
sentacion politica, por un lado, y del clientelismo y la participacion,
por el otro. Ofrecemos un ejercicio analitico como un camino posi-
ble y tentativo no sélo para especificar un vocabulario mas sensible
a las demandas del presente —teniendo en cuenta que la diversidad
de experiencias de “intermediacién politica” en el actual escenario
latinoamericano mal puede ser descripto con estos tres términos—,
sino también para, en las palabras de Bunge, permitir inicialmente la
reinterpretacion de los viejos simbolos de nuestro vocabulario politico.
Para ello, ademds de un desglose lingiiistico y conceptual del término
intermediacidn, se presentan cada una de las tres dimensiones analiti-
cas de la politica indirecta, privilegiando el didlogo con las teorias de la
representacion y derivando en un modelo analitico que denominamos
“cubo de la politica indirecta”. Finalizamos con un breve ejercicio de
clasificaciéon de casos con la intencion de mostrar los desplazamientos
producidos por dicho modelo en la comprension de determinadas
experiencias recientes de politica indirecta en América Latina.



Civil Society trom the
Inside Out
Community, Organization

and the Challenge ot

Political Influence!

Philip Oxhorn

There is a tendency, in both academic research and the public
imagination, to romanticize about the quality of life within
communities. Frequently, communities are portrayed as models
for peaceful, conflict free social relations. This is true particularly
when such communities are poor or otherwise marginalized, such as
indigenous people, where the quality of interpersonal relations seems to
become the last recourse for groups otherwise lacking in resources and
political influence, harking back to earlier times before the advent of
colonialism or the impoverishment associated with market economies.
This 1s ironic because it implicitly suggests that under what are often
the worst of circumstances, people can put aside normal human foibles,
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thrive on diversity, reach consensus without significant contention, and
offer alternatives that will serve as new ideals for the organization of the
very societies which have dispossessed them of power and influence.

The experience of a soup kitchen in a Chilean slum during the
dictatorship of Augusto Pinochet in the mid-1980s provides sad
example of this irony.” The soup kitchen was one of the oldest in
Santiago, having emerged in the depths of the economic collapse in the
early 1980s. It was located in one of the most organized shantytowns,
with a high level of participation in the social protests that began in
1983. Over the years, in addition to successfully feeding the families of
its members, the soup kitchen organized a variety of complementary
activities for its members, and it was an important actor in the
larger community. Much of the soup kitchen’s success was directly
attributable to “Olga,” the elderly widow who founded the soup kitchen
and became a prominent community leader.

More generally, the shantytown enjoyed a strong sense of community
that was reinforced by a number of factors, including the participation
of different organizations like the soup kitchen in numerous public
events intended to promote a veritable celebration of the shantytown’s
collective identity. A shared of history of collective struggle, starting
with the land seizure that founded the shantytown in the 1950s and
continuing on through the social protests of the mid-1980s, the
ubiquitous experience of repression in the midst of poverty, and a
common “enemy” in the form of the military regime all seemed to
unite the community vis-a-vis external threats. Dominated by the
Communist Party (PC), which had organized the land seizure in 1957,
the shantytown even benefitted from a shared world view regarding
social justice and the absence of significant political alternatives. In
other words, as a shantytown characterized by a high level of social
organization, shared experiences dating back decades, clear common
interests, and a high level of socioeconomic and political homogeneity,
it provided a fertile foundation for a strong sense of “community” that
was encapsulated in and deliberately nurtured by organizations like
the soup kitchen.

Despite this, any sense of community was actually quite fragile.
Political tensions between the PC and other opposition parties began
to mount with the winding down of the protests in the second half



of 1986, resulting in the increasing political marginalization of the
PC and growing suspicions of organizations associated with it, like
the soup kitchen. In this context, when a donation from Europe was
received by the soup kitchen, the sense of “community” quickly began
to dissolve, as people both participating in the soup kitchen and people
in the larger community began to question how the money was used.
The lack of transparency in how the money was spent only added to
people’s suspicions since it was assumed something was being covered
up, even though most objective observers familiar with the situation
found no evidence of wrongdoing. This, in turn, ultimately led to
the soup kitchen’s demise and Olga being ostracized by the same
“community” that she had worked so hard to strengthen.’ Instead of
further strengthening both the organization and the community which
it served, the unexpected economic windfall caused the community
to, in effect, turn on itself. What went wrong?

This article will argue that while the foundation for the inclusionary,
democratic ideals typified by a romantic view of community can
be found in many contexts, there is an inevitable tension between
such ideals, on the one hand, and sources of conflict within
communities, including the inevitable inequalities associated with
grassroots participatory experiences more generally, and the danger
of antagonistic relations with “other” communities, on the other. To
resolve this tension, I will argue that the ideal of community must
be analytically separated from the concept of civil society. While the
two are often seen as synonymous, their relationship can be quite
problematic in practice. In particular, a strong sense of community 1s
neither a necessary nor sufficient condition for the existence of civil
society. Strong communities under some circumstances can actually
subvert the possibility of a strong civil society, as will be defined in the
following section.* Conversely, through the emergence of autonomous
organizations and an explicit recognition of the centrality of conflict
in social relations, rather than its denial, civil society’s strength
ultimately reflects how successfully this tension is resolved. This, in
turn, determines the capacity of any modern society to achieve the
ideals of “community.”

The article is organized as follows: after providing a conceptual
discussion of what civil society is, I turn to an analysis of the dynamics
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that determine the relationship between civil society and community. A
third section then discusses how the problematic relationship between
civil society and communities can be overcome in terms of what I refer
to as a thin societal consensus and the way in which both civil society
and communities contribute to the social construction of citizenship.
In the fourth section, the threat posed by a new pattern of interest
intermediation, what I define as neopluralism, to both community
and civil society is explored. The implications of this for democracy
are discussed in the concluding section.

Defining Civil Society

A Collectivist Perspective

While most authors would agree that civil society can play a vital
role in democratization processes, there is still no consensus on what
that role is, whether it is necessarily a positive one, or even what
civil society actually consists of. Yet alternative perspectives have
important implications for understanding the potential of civil society
to contribute to democratization. This is particularly true when trying
to understand civil society in Latin America, where both civil society
and democracy have been historically fragile. Although few would deny
this historic fragility, there are important disagreements regarding why
this has been the case, with significant implications for understanding
the prospects of democracy and civil society in the region. It is therefore
essential that an appropriate conceptualization of civil society be
adopted. Two perspectives on civil society tend to dominate the
literature: a collectivist perspective this article on which this article 1s
based, and a more liberal perspective which will be discussed below.

For the purposes of this article, civil society is defined as:

“the social fabric formed by a multiplicity of self-constituted
territorially- and functionally-based units which peacefully coexist
and collectively resist subordination to the state, at the same time
that they demand inclusion into national political structures

(Oxhorn 1995a, 251-2).



This definition reflects a collectivist approach that emphasizes the
importance of organization and power relations. In particular, strong
civil societies reflect the capacity of disadvantaged and marginalized
groups to organize themselves. It is through this autonomous
organization that groups can define and defend their collective interests
and priorities in competition with other actors within civil society,
as well as in interactions between civil society organizations and the
state.” This, in turn, implies that civil society has an important role to
play in promoting more inclusionary democracies (Habermas 1992) by
demanding respect for both individual and collective rights, (a point I
will emphasize when discussion the social construction of citizenship
below), and that the weakness of civil society in Latin America is both
a cause and a consequence of the region’s notorious historical problems
of inequality and socio-economic exclusion.

It is important to emphasize that while poverty and exclusion
themselves can be important obstacles to the emergence of strong civil
socicties, it would be a mistake to assume that they are insurmountable.
This is why a collectivist perspective is essential for understanding
civil society’s potential. Organization and collective action, by taking
advantage of the sheer numbers of people who are disadvantaged and
their shared interests, are the principal resources that potentially are
at disposal of poor, marginalized groups in order to seek redress for
their exclusion. For example, organized labor’s demands contributed
to the emergence of welfare states and democracy in both the North
and Latin America (Rueschemeyer et al. 1992), much in the same way
that the emergence of women’s movements across the globe since
the 1960s have led to the adoption of a myriad of policies promoting
greater gender equality.® Without sufficient pressure for change from
society itself, at best reforms will be partial, creating new forms of
inequality, and conditional at the discretion of those elites benefiting
most from the existing structure of society—a point I will return to
when discussing citizenship.

At the heart of this perspective is the inevitability of conflict in modern
societies. Societies are too complex and involve such a myriad of
alternatives and issues that it would be naive to assume otherwise.
People have multiple identities and interests, and the strength of civil
society mirrors this complexity in its own rich mix of organizations,
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which are both functionally-based (e.g., trade unions) and territorially-
based (e.g., neighborhood councils). Whereas modernization theory
lauded this multiplicity by implying it led to cross-cutting cleaves,
consensus and the minimization, if not elimination, of conflict as a
key driver of politics (Lipset 1960), the collectivist perspective on civil
society being espoused here emphasizes the continued importance of
conflict, particularly in societies marked by high levels of inequality
and social exclusion. The social fabric that defines strong civil societies
needs to be diverse to capture the complexities of exclusion and ensure
that those who are marginalized or disadvantaged have a role to play
in deciding political outcomes. If “modern” societies thus appear
to be non-conflictual, it is because of the role civil society plays in
mediating conflict in relatively peaceful ways, not because conflict
is absent. “History” never ends (c.f. Fukuyama 1989), but constantly
evolves as new issues enter public debate and/or new groups organize
and become politically active.

Similarly, if conflict is inevitable, its consequences are not. This is
in part because civil society is an important mechanism for non-
violent conflict resolution. By any definition, violence should be seen
as antithetical to the norms underpinning civil society. It is a direct
threat to the autonomy of competing groups, including their very
existence, whether it be promoted by the state or from within society.
Whatever the adjective “civil” implies when referring to civil society,
at a minimum it refers to the recognized right of others to coexist—a
point I will return to below. Conversely, weak civil societies leave few
alternatives to tacitly tolerating subordination (i.c., submission) or civil
war, as societies move toward polarization between those who benefit
from the status quo and those who are subjected to it—the so-called
“haves” and “have-nots.”” Revolutionary struggles and civil war are
extreme examples of this. In such cases, organized societal actors can
be quite strong, particularly in the case of successful revolutions. But
this is distinct from the kinds of organizations associated with civil
society. In addition to resorting to violence, such groups have as their
goal the capture of the state. Such political hegemony is antithetical
to the conceptualization of civil society used here, since it deliberately
denies the possibility of competition among different actors for
political power and, at least in all examples to date, is associated with
the subordination of society by the state.



The fact that civil society organizations are self-constituted and enjoy
a certain level of autonomy vis-a-vis other actors, particularly the state,
implies that these organizations effectively represent their members.®
It is this representational dimension that gives these organizations
legitimacy not only for their respective members, but also for other
actors. This, in turn, means organizations can be effective interlocutors
for important segments of a country’s population in relations with other
civil society actors in the state. Their roots in society and connections
with their members are a form of power that is difficult to ignore as the
organization grows in size and/or mobilizational capacity. Conversely,
other actors can expect that the decisions made by the organization’s
leadership on behalf of its members will be respected by their members,
which means that negotiations with such organizations are not only
worth pursuing, but essential for maintaining social peace. Weak
organizations or organizations that exist in name only cannot fill this
role as interlocutor, undermining civil society’s capacity to mediate
conflict. This was the challenge the soup kitchen discussed above
ultimately was unable to meet, despite an impressive track record of
providing needed goods and services to its community.

The specific example of the soup kitchen and the inherently
conflictual nature of civil society provide an important perspective
on the role of “trust” in civil society. In the case of the soup kitchen,
people ultimately did not trust Olga—even though one might have
expected the opposite given her record of community service. In the
case of civil society more generally, it would seem naive to assume that
high levels of trust would exist between groups, recognizing that they
are likely to disagree on significant issues. This is important because
if trust is necessary for strong civil society, as many have argued (e.g.,
Almond and Verba 1963 ), then many developing countries, particularly
in Latin America (Lagos 1997), cannot even aspire to having a strong
civil society given very low levels of inter-personal trust. The roots
of this are less cultural than practical. Years of authoritarian rule
and repression have taught people that too much “trust” can be
a dangerous thing.” In the context of high levels of inequality, the
contradictory interests of different actors are all the more apparent,
making trust problematic even in the context of political democracy
and markedly reduced political repression.
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Rather than rule out the possibility of a strong civil society, a collectivist
approach suggests that when trust is absent or, as in the case of the
soup kitchen, fragile and ephemeral, civil society is most needed. This
because the organizations that compose civil society can be an effective
mechanism for limiting the consequences of distrust internally, and for
mediating relations among various social sectors that do not trust one
another. As demonstrated by the example of the soup kitchen, growing
levels of distrust belied what appeared to be a strong organization; the
soup kitchen could not successfully mediate conflict once it surfaced
within the organization. Other actors similarly were unable to help,
despite the fact that such external assistance, especially from the
Catholic Church, served as an important facilitator for the growth of
civil society under the Pinochet dictatorship by providing a variety of
forms of assistance, including training on conflict mediation (Oxhorn

1995b).

Ironically, the lack of trust might even provide the best incentive to
involve oneself in the creation of strong civil society organizations.
If people are not confident that the decisions made by others will
reflect their interests, then they have much to gain by organizing to
demand their inclusion in decision-making processes. This is why
workers began to organize in the Late 19" and early 20" century,
and the same could be said for most other civil society organizations
representing disadvantaged and marginalized groups. Conversely, a
high level of trust in the decisions of others implies that participation
would not lead to different outcomes, which obviously would lessen
the imperative for committing time and other resources to building
civil society organizations. As Dankwart Rustow (1970, 362) points out
with reference to democratic transitions, “A people who were not in
conflict about some rather fundamental matter would have little need
to devise democracy’s elaborate rules for conflict resolution.” The same
1s perhaps even truer for civil society organizations.

Before discussing community, it is important to examine an alternative
liberal perspective on civil society. Drawing its inspiration from
the work of philosophers John Locke and Alexis de Tocqueville,'
the liberal perspective is increasingly dominant in the literature.
“Liberal” societies, principally the United Kingdom and the United
States, come to represent the ideal of civil society (Seligman 1992),



in much the same way that these two cases represent the ideal
for modernization theories. In sharp contrast with the collectivist
perspective, civil society is defined in terms of individual rights and
obligations. Rational individuals who decide to live together to further
private, individual interests create civil society. Individual freedom
is valued above all, and this requires the rule of law and respect for
private property. Membership in any group becomes a function of
interest maximization. Groups and group identities lose any sense of
intrinsic value, while the exclusive focus on the individual has meant
the concomitant marginalization of perspectives focusing more on
collectivities and group identities, not to mention collective rights.
Voluntarism and the absence of coercion, in turn, historically have
justified unequal status by restricting citizenship rights for those who
are defined as incompetent or dependent (such as women, youths,
illiterates, indigenous people, the poor and the working class).

Although it is never very clear how liberal, individualist values become
predominant, particularly the high levels of interpersonal trust which
are seen as pivotal in order for people to organize and form vibrant
civil societies, at a minimum, their presence at the level of society
1s seen as a prerequisite for civil society’s emergence (Almond and
Verba 1963; Fukuyama 2001; Gellner 1991; Shils 1991). Because of
the lack of any intrinsic value attributed to group and organizational
identities stemming from the focus on individuals, an appropriate
political culture in effect becomes synonymous with civil society itself;
its absence 1s seen as precluding civil society’s emergence, while an
appropriate political culture presumes its existence.

This focus on the normative dimension of civil society has important
analytical consequences. The requisites for a highly organized,
vibrant civil society are actually quite high. This is because the liberal
perspective deliberately posits a thick notion of the consensual basis
for civil society’s emergence. Contflict is assumed away because there
are no fundamental disagreements among citizens living in what are
seen as “modern” societies. Moreover, this thick consensus is equated
with a narrow set of Western values and unique cultural experiences.
For societies that do not share (or necessarily want to share) those
values and have been victimized by that history, such as most Latin
American and African countries, or non-Western indigenous cultures
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emphasizing the collective nature of rights, such a conception of civil
society is extremely alienating (Hann 1996; Parekh 1992). In fact,
disputes over competing norms and worldviews that challenge the
individualism and other values associated with liberal societies are seen
as anachronistic, more relevant for pre-modern times than the urban
industrial societies that emerged as the epitome of “development” in

the West.

This thick notion of societal consensus is obviously consistent with the
historical fact that strong civil societies as identified by the collectivist
perspective have been relatively rare and have been most closely
associated with the development of Western (and now democratic)
countries. Viewed this way, civil society would be expected to remain
more aspirational than real in most contexts. Yet the alleged reasons for
this are antithetical to a collectivist perspective and deny the centrality
of conflict for understanding modern politics and civil society’s role.
In other words, the problem is not that the “bar” for entering what is
a rather exclusive club is so high, but the way in which that bar is set.
Contflict, which is essential to understanding the role civil society plays
from a collectivist perspective, is simply assumed to be non-existent
in contexts marked by strong civil societies. This is not only irrelevant
for much of the world, it is ahistorical in its understanding of how
Western countries themselves developed modern welfare states and
consolidated democratic regimes.

Communities and Civil Society

The Ambiguous Link

Ironically, the ideal of a thick social consensus is central to how
“community” is generally understood. While the nature of the values
associated with any particular community will be open-ended compared
to the liberal ideals associated with predominant understandings of
civil society, only a “community” could hope to enjoy the kinds of
deep bonds that would unite its members and potentially eliminate
conflict from everyday social and political life. Whether communities
are defined geographically, culturally, socially, linguistically, religiously,



racially, and/or ethnically, high levels of trust, shared experiences and
beliefs, the implicit level of homogeneity would serve as the foundation
for thick social consensus. The irony is that those communities which
are most likely to live up to this ideal— indigenous, religious, ethnic,
and linguistic communities, to name just the most obvious—are also
the same kinds of communities that liberal theorists tend to view as
anachronistic and increasingly less important in “modern” societies.
Only when members of such ascriptive groups disassociate themselves
with those identities, will they be able to consider themselves as
members of multiple communities, reinforcing the cross-cutting
cleaves that define modern civil society. This reflects the ways in which
the liberal perspective denies any intrinsic value for identities, despite
the fact that they are a primary source of social movement—hence
civil society—strength in Western societies (Cohen 1985; Melucci
1989; Oxhorn 1995b). From a liberal perspective, civil society seems
to have almost an inverse relationship with community, in that the
stronger communities are, the less likely it will be that civil society at
a normative level can emerge.

The reality, however, is more ambiguous. As is the case with a
liberal perspective on civil society, the general conclusions regarding
community and civil society at first glance appear to hold some validity;
some of the most violent conflicts in the world today are communal
in nature, from Iraq to Sudan. Nevertheless, the reasons for this from
a liberal perspective are mistaken. Communities with exceptionally
strong bonds among their members can be either building blocks
for civil society, or obstacles to its growth. Recent experiences with
indigenous movements (Van Cott 2005; Yashar 2005) and religious
groups associated with both the progressive Catholic Church and
more conservative Christian Evangelical movements in Latin America,
parts of Asia and Africa (Lehmann 1990, 1996; Oxhorn 1995b)
show the contribution “communities” can make to democratization
processes. The role communities will play in relation to civil society will
depend on several factors, particularly the mechanisms for achieving
consensus within the community and the consequences this has for
the community’s relations with other social actors and the state.

As the example of the soup kitchen highlights, no community is
inherently conflict free. The bonds that unite them can be ephemeral,
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belying any strong sense of shared or common interest. Moreover,
members of communities are not equal, no matter how egalitarian the
structure is intended to be. Natural abilities, including the ability to
express oneself clearly and leadership skills, mean that some members
will inevitably have more influence than others (Mansbridge 1980).
This, in turn, can reflect how “communities” address (or fail to
address) differences amongst their members along race, gender, and
social class, to name but the most obvious (Burdick 1992). Focusing
on one identity, ignoring sources of friction and discrimination felt by
members, and/or assuming sources of difference are unproblematic,
means that communities can be almost unbelievably narrow in their
outlook and activities. Any semblance of unity and consensus is then
artificial, as people feel excluded from the community despite no
obvious obstacle to their participation.

One mechanism for maintaining such artificial consensus is to
accentuate conflicts with other communities, reinforcing community
bonds in order to resist the threat that outsiders are seen to represent.
Manipulated by self-serving elites in pursuit of political power, this
exacerbates the fragmentation of larger societies as a whole and the
parochialism that is inevitably a by-product of an exclusively local focus.
Rather than build strong civil societies, such dynamics have turned
communities against one another and the state, feeding the kinds of
communal conflicts that lead to violence, if not civil war. The recent
experience of ethnic violence in Kenya during its 2007 presidential
elections, not mention the bloodshed in the former Yugoslavia and
Rwanda’s genocide, are only the most extreme examples of this.

While such violence is sometimes viewed as the consequence of a civil
society that has become too strong (Berman 1997; Foley and Edwards
1996), the real problem is civil society’s weakness (Oxhorn 2000).
Strong societies, as evidenced by the strength of their organizations,
including possibly their capacity to engage in armed struggle, are not
civil society. This is because civil society mediates conflict rather than
deliberately accentuates it. It is the lack of the mediating structures
that civil society entails, both within and among communities, which
generates these destructive dynamics. In other words, they epitomize—
often with dramatic consequences—the failure of civil society. In such
circumstances, societies tend to polarize and, in the worst cases, the



ascriptive communities that could, under appropriate circumstances,
serve as the building blocks of strong civil societies, threaten to tear
apart the larger societies in which they are found.

A good example of this conceptual problem is found in Sherri Berman’s
(1997) discussion of the collapse of Weimar Germany and the rise of
Hitler. As she demonstrates, it was the ability of the National Socialist
German Workers” Party (NSDAP) to use the organizations of civil
society that ultimately enabled it to win electoral power. Yet it was the
weakness of those organizations and their inability to represent the
interests of their members that was responsible for the ability of the
NSDAP to do this. The vacuum created by what was effectively the
collapse of civil society meant that an organizational space was left
behind for a totalizing party to fill, which the NSDAP was particularly
adept in doing. In this example, as well as many others, the thick
consensus associated with communities becomes the project of key
political actors on a national scale, making compromise increasingly
impossible and forcefully limiting the participation of competing
communities at the national level, if not eliminating them altogether.

Ultimately, community and civil society are not only distinct concepts,
but they are also potentially complementary ones. The normally high
levels of trust found among community members and their shared
history and experiences has much to offer in the quest for inclusive
democratic government. But trust is not the same as agreement, and
shared histories and experiences are open to differing interpretations,
even as they can serve as a foundation for fruitful dialogue. Although the
existence of civil societies is not dependent on these or other attributes
of communities, their presence can definitely facilitate the emergence
of the kinds of autonomous organizations that could collectively form
a strong civil society. Civil society then becomes a mechanism for
mediating conflict and ensuring the interests and priorities of the
people who different organizations represent are taken into account.
In this sense, “community” is a pre-political manifestation of collective
identity, and communities require organization to enter the political
realm. The political importance of specific communities will be
determined by the kind of organization adopted, and the organizations
composing civil society represent one way for communities to achieve
this.
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Finally, it is important to note that organizations that are not based on
community are also central to understanding civil society’s potential.
Functional organizations such as labor movements play a critical role
in representing and defending the rights of marginal groups, historically
having contributed to the expansion of rights and the modern welfare
state (Rueschemeyer et al. 1992). Functional organizations—defined in
terms of what they seek to achieve independently of their geographical
basis—have similarly played an important role in advancing the interests
of groups when community-based organizations prove insufficient,
and may even be obstacles. This 1s clear in the case of women. While
women generally play important roles in community organizations, the
constraints imposed on their activity by patriarchy and traditional gender
roles has invariably led them to create separate women’s organizations to
advance gender equality more broadly. Functional organizations can also
facilitate the growth of movements based on communal identities, in
effect blurring the distinction between functional and territorially-based
organizations. In Bolivia, for example, organized labor played a central
role in the rise of the indigenous movements that would transform
citizenship in Bolivia with the election of Evo Morales in 2005. This was
the first time that Bolivia had an Indigenous president, despite the fact
that a majority of the population was Indigenous. Among other things,
Morales oversaw the implementation of a new constitution, formally
declaring that Bolivia was now a plurinational state.'

Civil Society, Community and the Social Construction
of Citizenship"

The immediate effect of this ambiguous relationship between
community and civil society can be understood in terms of what 1t
means to be a “citizen” in a given society. More specifically, the conflicts
that civil society helps mediate are reflected in the social construction of
citizenship. As Tilly, (1996, 9) notes, historically, it was the “struggle and
bargaining between expanding states and their subjects [that] created
citizenship where it had not previously existed.” Even today, when there is
perhaps greater agreement than ever before on the normative content of
democratic citizenship rights, there is still no consensus for implementing
many specific rights of citizenship. In most new democracies, conflicts
over basic citizenship rights were central yet unresolved issues in the



transition process. The failure of democratic institutions to address these
shortcomings after the transition is often the principal source of their
fragility. The pressures for expanding citizenship rights that emerge (or
fail to emerge) from within civil society, and how those pressures are
dealt with by the state, are central to any causal theory of citizenship. In
other words, citizenship reflects which groups participate in their social
construction and how. In this way, the strength of civil society is mirrored
in the scope and depth of citizenship rights.

In sharp contrast to the thick social consensus associated with the
liberal perspective on civil society, the starting point for understanding
the social construction of citizenship is a thin or minimal social
consensus. Such a consensus has two components. First, relevant actors
in a given society recognize that they are members of a geographically
defined unit associated with some sense of “public good,” even if there
are sharp disagreements over what that public good entails. Such
acceptance may be normative (e.g., a shared national identity) or the
result of a lack of alternatives (e.g., secession is not feasible due to
external resistance or viable due to a lack of resources). Second, the
right of other social actors to compete for political influence in the
definition of that public good without threat of violence is accepted.
This may be for normative reasons, or because the inability of any one
actor to dominate the others means violence will only end in stalemate.

Once again, at first glance, the outcome may appear consistent with
a liberal perspective. But the reasons are fundamentally distinct.
They are related to continued conflict, the lack of consensus and the
impossibility of succeeding through violent means rather than any
rejection of violence. In other words, actors—including the state—
perceive that they have no alternative than to “agree to disagree.” As
noted above, the resultant lack of trust then can become a principal
motivating factor for continued involvement in civil society, if only to
help ensure that group interests are respected.

The latter point highlights another important distinction between
collectivist and liberal perspectives. Rights are inevitably an outcome of
collective struggle. Indeed, it is the reluctance of elites to grant rights
in the first instance that requires collective action to pressure them
into doing so (Oxhorn 2003). Whether it be civil rights such as the

right to organize and express dissent, the right to vote or cultural, social
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and economic rights, their existence both on paper and in practice is
linked intrinsically to the capacity of disadvantaged groups to effectively
demand them. Moreover, the collective nature of these struggles belies
the incompatibility of collective rights with other rights associated with
citizenship. This is because the rights, once won, often apply to ascriptive
categories of citizens, such as workers, women, sexual identity, the elderly,
youth, and so on. From a collectivist perspective, the dichotomy between
Western, individual rights and non-Western collective rights is a false
one. It is a contingent relationship, reflecting national social structures
and the social construction of citizenship in distinct contexts.

The process of state-civil society interaction leads to different models
of citizenship. The dominant citizenship model in Latin America was
citizenship as cooptation. It was closely associated with industrialization
and urbanization, starting early in the 20" century in a number of
countries.

The cornerstone of citizenship as cooptation was a unique process of
controlled inclusion (Oxhorn 2003). Controlled inclusion consisted of
top-down processes of political and social inclusion in which citizenship
rights were segmented, partial and, ultimately, precarious. Rather than
substantially alter structures of inequality, it both reflected and reinforced
them. Controlled inclusion was a state project intended to mediate the
threat posed by organized subordinate classes through their selective
and partial incorporation, severely restricting the scope and autonomy
of civil society through policies of state corporatism, clientelism and
populist appeals that were made possible by the resources placed at the
disposal of political elites as a by-product of rapid economic growth.

Ultimately, controlled inclusion belied the existence of strong civil
societies; only select segments of society were allowed to organize
and the autonomy of those organizations was seriously compromised.
Important social rights of citizenship were often granted in lieu of
meaningful political rights, while the authoritarian nature of the
regime by definition implied that respect for basic civil rights was
precarious at best.!™

The model of citizenship as cooptation generally began to break down
in the 1970s and 1980s. This reflected the limits of the region’s import
substitution development model and the debt crisis of the early 1980s.



It was also reflected the fact that citizenship as cooptation co-existed
with a competing citizenship model, citizenship as agency. Citizenship
as agency reflects the active role that multiple actors, particularly those
representing disadvantaged groups, must play in the social construction
of citizenship for democratic governance to realize its full potential.
It is synonymous with strong civil societies in Western Europe, where
advanced social welfare states can be seen as one of this model of
citizenship’s principal achievements. Given Latin America’s historical
extremes of inequality and exclusion, the Left typically championed
the ideal of citizenship as agency. When a citizenship as agency model
threatened to predominate, military coups were often the result.

Today, the dichotomy of citizenship as agency and citizenship as
cooptation has lost its centrality to a new model of citizenship: citizenship
as consumption. Citizens are best understood as consumers, spending
their votes and often-limited economic resources to access what normally
would be considered minimal rights of democratic citizenship.

Citizenship as consumption is closely related to a market-centered
mode of political incorporation and social integration, neopluralism.
The political criteria for inclusion associated with controlled inclusion
(social control and loyalty) are replaced by economic ones. While
closely associated with neoliberal economic policies, it is not reducible
to any specific set of economic policies or correlated with any particular
the level of economic liberalization.

The pluralist aspect of neopluralism reflects a normative belief that the
best balance of interests and values within a given polity is produced
by some form (however limited) of free competition among individuals
in the rational pursuit of their selfinterest. Ultimate political authority
is determined through a free a market of votes. Individual freedom
1s valued above all, and this requires respect for private property and
(ideally, at least) the rule of law.

What distinguishes neopluralism from the more traditional pluralist
model associated with democracy in the United States is its marked
authoritarianism. While it is important that the people who govern
are elected, once elected, they have few checks on their power.
They frequently bypass and deliberately undermine representative
democratic institutions (O’Donnell 1994). Moreover, unelected power
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holders, particularly the military and “de facto powers” including
dominant economic interests, exercise control over key state decisions

(Garreton 2003).

The logic of neopluralism permeates entire political systems in a
variety of ways. Market-based incentives come to play a defining role
in collective action. An individual’s personal economic resources largely
determine the extent and nature of her political and social inclusion.
One’s economic resources also directly affect the quality of education,
health care and even the legal protection a person enjoys. Just as the
state is assigned a minimal role in ensuring the smooth functioning of
the market in the economic realm, the state largely abdicates its role in
providing incentives. The public and private goods formally available at
the state level to those mobilized in earlier periods, as well as the coercive
incentives for the hierarchical organization of economic interests under
state corporatism, no longer exist or have been significantly reduced.
Group identities and collective interests lose any intrinsic value, yet
these are a primary potential source of power for subaltern groups.

Neopluralism, Community and Civil Society”

Neopluralism poses a unique threat to both community and civil
society. This 1s because neopluralism is closely associated with rising
economic inequality and economic insecurity, criminal violence,
limited possibilities for social mobility, and a crisis of representation
reflected in the growing disillusionment with political parties and
key democratic institutions throughout the region (Oxhorn 2011).

At the level of civil society, state reforms that weaken the institutions
regulating markets and that have the potential to redistribute income
progressively, as well as other reforms that undermine the ability of
workers to organize, contribute to this. The growing economic and
physical insecurity people face, combined with the sense that political
elites simply do not care, similarly combine to lower the incentive,
if not capacity, for people to organize. Instead, they are increasingly
concerned with their daily existence—a problem especially acute for
poor, disadvantaged groups. Ultimately, civil society becomes atomized,
losing its capacity to resolve conflict and represent disadvantaged groups.



These same dynamics, in turn, impact communities in contradictory
ways. For indigenous communities, they can provide the opportunity
to organize at the national level, successfully demanding new rights,
particularly regarding cultural and linguistic recognition (Yashar
2005). More generally, the stress such dynamics create can lead to
new forms of collective innovation at the community level (Burdick
et al. 2009). Yet at the same time, such positive trends are still quite
incipient, and have had a mixed record at best in terms of reversing
the fundamental challenges for civil society and communities
represented by neopluralism. This is especially true when looking
beyond the level of the relatively small communities in which they
emerge (Oxhorn 2009a). Even in the case of successtul indigenous
movements, their achievements, which are undeniably of tremendous
historical importance, particularly in Bolivia where an indigenous
president has transformed the constitutional structure of the state,
it is still not clear what this means in terms of economic and social
empowerment, inequality and poverty alleviation.

The ultimate danger is that in the perverse socio-economic and
political context created by neopluralism, communities will turn in
on themselves, contributing to a disintegration of national social
fabrics without providing satisfactory alternatives. As states retreat, the
definition and pursuit of public goods becomes an increasingly local
matter, reinforcing inequality and marginalization as communities try to
survive. At their worst, these threatened communities could ultimately
turn on other communities in a spiral of violence as they look for
scapegoats and/or access to resources.'® To take one of the most extreme
examples, this is precisely what happened in the Weimar Republic,
paving the way for victory of fascism in its most extreme form. The
alternative is the strengthening of communities through their mutual
reinforcement as the foundation for the emergence of strong, inclusive
democratic regimes based on a thin yet realistic societal consensus.

The Quest for Inclusive Democratic Governance

Community, Civil Society and the State

The threat posed by neopluralism to both civil society and communities
ultimately serves to highlight the importance of state-society relations
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as a process in which civil society plays a decisive role in determining the
extent and nature of democratic inclusion. Communities are central
to this as well, but their relation to civil society similarly determines
their role. Whether communities contribute to the strengthening of
civil society and, as a result, democratic governance, will depend on
a number of factors, of which organization and autonomy are central
concerns.

Citizenship offers a useful lens for understanding these relations.
Whether it be through citizenship as cooptation or citizenship as
consumption, civil society is severely circumscribed. In these cases,
communities face numerous challenges, included fragmentation and
manipulation by elites in the pursuit of their own self-interest. Civil
society, as understood from a collectivist perspective, provides the tools
to avoid both, contributing to the strength of communities and their
capacity to enrich democratic processes.

In the end, the problem is not social conflict, but the way in which
it is mediated. Ignoring it or pretending that it has been eclipsed
by modernity only risks perpetuating exclusion and ultimately the
collapse of democratic institutions. While there are alternative ways for
mediating conflict, the argument advanced here is that only civil society
can do so in a way that supports inclusive democratic governance, at
the same time that it fortifies the true strengths of communities in
positive ways. As the sad history not of only of colonialism in the global
South attests, but also the processes by which modern nation states
in Western Europe and North America were created, this is the only
way to preserve the true meaning of community.

NOTES

1. Many of the ideas expressed in this section are developed in greater
detail in Oxhorn (2011). A Spanish version of this article will appear

in the Revista Mexicana de Ciencias Politicas.

2. The following is based on fieldwork undertaken by the author in

Santiago, Chile, 1984-7.



In fact, Olga was so ashamed of what happened to her that she refused

to meet with me in subsequent trips to the shantytown.

As will be discussed in a following section, the failure to draw these
distinctions has led some authors (e.g., Berman 1997; Foley and
Edwards 1996) to mistakenly conclude that “civil society” can be the
source of extremes of social violence when, upon closer examination,
the source of the violence is actually the weakness of civil society. This
weakness creates a representational vacuum within societies that is
ultimately taken advantage of by actors that have more in common

with communities that have become too strong than civil society.

[t is important to emphasize that civil society organizations, particularly
in developed democracies, frequently interact with their respective
states at the local, subnational and national levels. Autonomy in
this sense refers to the ability of civil society organizations to define
and defend their collective dealings with the state, even when—as
is frequently the case—they receive material assistance from states.
Conversely, when civil society organizations do not interact with the

state, they risk political marginalization, if not irrelevance.

Not surprisingly, similar arguments against the romanticizing
communities can be found in feminist theory. See for example, the
work of Seyla Benhabib (1992; 2002), among others. While this
literature undoubtedly would enrich the arguments being made here,
it is beyond the scope of the article to discuss them at length. I thank
one of the anonymous reviewers for reminding me of this important

point.

While still inclusive, the increasing social mobilization around
inequality that began with the Occupy Movement in the US is a
good example of the beginnings of a civil society reaction to growing
problems of inequality in advanced market economies, particularly
after the Great Recession of 2008. Earlier examples would in the Civil
Rights and Anti-War movements in the US, as well as various other
identity-based new social movements, particularly in Western Europe.

For example, see Melucei (1985).

As understood here, issues of representation are empirical rather than
theoretical. On the one hand, organizations that created to access and/
or distribute resources or provide a platform of individuals are not

really civil organizations in this sense. For this reason, most NGOs are
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10.

11.

12.

not civil society organizations, although they can plan an important
role in facilitating the growth of civil society organizations, much like
the Catholic Church did during periods of military rule. See Oxhorn
(1995b). On the other hand, civil society organizations that fit this
definition may be small or large, politically influential or marginalized,
weak or strong, and so-on, depending on the size of their membership
and various obstacles that might exist to their participation in larger
social and political processes. Such obstacle could include violence,

racism and other negative social conditions in any particular case.

This was a particular problem for me in trying to do ethnographic
rescarch in Chile in the 1980s. As an outsider (particularly an
American one), | was automatically suspect. Such suspicions were
only reinforced by the regime’s use of informants who, like me, wanted
to learn as much as possible about civil society organizations in the
shantytowns, and the harsh experience of repression after the 1973

coup. To overcome this, I literally had to earn their trust. See Oxhorn

(1995b).

The collectivist perspective adopted here owes more to the work of
Montesquieu. See Taylor (1990).

As Burdick (1992) shows in his study of religious organizations in
Brazilian urban slums, such outcomes may be quite surprising.
Progressive liberation theology in practice was actually quite
exclusionary within poor communities. In part, this was because
active participation requires a certain level of literacy to read and
interpret the Bible, as well as an ability to articulate oneself effectively
in group discussions. At the same time, Liberation Theology’s links
with social transformation emphasized the class nature of society,
assuming that more economic equality would resolve problems caused
by racism, gender inequality, and so on. Conversely, the requirements
for participation in more conservative Evangelical groups were
considerably lower—one merely had to believe. The strength of such
beliefs, however, was associated with reductions in family violence,
drug abuse and other real problems in peoples, day-to-day lives.

Moreover, people were accepted regardless of their gender or skin color.

It is also worth noting that Morale’s national success was based
on the successful organization of a new political movement, the
Movement Toward Socialism (MAS). The movement transformed

local community identity into a national force, reversing centuries
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of indigenous peoples” marginalization. As part of civil society, the
MAS continued to help mediate conflict, both between the new
indigenous movement and other civil society actors, as well as among
the functional and territorially based organizations that sought

representation through it.
13. The following is a revised version of Oxhorn (2009b).

14. Following the seminal work of T.H. Marshall (1950), this analysis looks
at three categories of rights: civil (freedom of speech and to organize,
legal due process, etc.), political (the right to vote), and social (rights
associated with the modern welfare state). The analysis can also be
extended to other categories of rights, thereby overcoming a principal

critique of Marshall’s more limited conceptualization. See Oxhorn

(2011).

15. The arguments presented here are developed is much greater detail
in Oxhorn (2011). It is important to note that at least some aspects
of my argument are applicable outside of Latin America, while some
countries—most notably Bolivia—appear to have overcome the crisis
of representation as the emergence of new social actors displaced more

traditional political parties.

16. Fortunately, such extreme tendencies have been largely contained in
Latin America, although to a certain extent regional struggles in Bolivia
in the years immediately following Evo Morales election pointed in
this direction until compromise was eventually achieved. Many African

countries, however, have not been so fortunate.
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ABSTRACT
Civil Society from the Inside Out. Community,
Organization and the Challenge of Political Influence

There is an inevitable tension between the ideals associated with the
concept of community and multiple sources of conflict within them.
To resolve this tension, the ideal of community is analytically separated
from the concept of civil society, which is defined from a collectivist
perspective that emphasizes the importance of organization and power
relations. In particular, strong civil societies reflect the capacity of
disadvantaged and marginalized groups to organize themselves, thereby
helping to peacefully mediate social conflict. The ways in which civil
society helps mediate conflict are reflected in three models of citizenship:
citizenship as cooptation, citizenship as agency, and Citizenship as
consumption. The latter model of citizenship is increasingly common
in Latin America and threatens both communities and civil society more
generally through its close association with rising economic inequality
and economic insecurity, criminal violence, limited possibilities for social
mobility, and a crisis of representation throughout the region. The article
concludes by highlighting the importance of state-society relations as
a process in which civil society plays a decisive role in determining the
extent and nature of democratic inclusion. Communities are central to
this as well, but their relation to civil society similarly determines their
role. Whether communities contribute to the strengthening of civil
society and, as a result, democratic governance, will ultimately depend
on whether their true strengths are fortified in positive ways.

RESUMEN
La Sociedad Civil por dentro y por fuera. Comunidad,
organizacioén y el desafio de la influencia politica

Fxiste una tension inevitable entre los ideales asociados con el concepto
de comunidad y las multiples fuentes de conflicto en su interior. A fin
de resolver esa tension, el articulo separa analiticamente el ideal de la
comunidad del concepto de sociedad civil, definido este dltimo desde
una perspectiva colectivista que pone énfasis en la importancia de la
organizacion vy las relaciones de poder. En particular, las sociedades
civiles fuertes reflejan la capacidad de los grupos destavorecidos y
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marginalizados para organizarse, ayudando a mediar pacificamente
en el conflicto social. La sociedad civil actiia como mediadora en el
conflicto siguiendo tres modelos de ciudadania: ciudadania como
cooptacién, ciudadania como intermediacién y Ciudadania como
consumo. El dltimo modelo de ciudadania es cada vez mds comun
en América Latina y amenaza tanto a las comunidades en particular
como a la sociedad civil en general a través de su estrecha asociacion
con la creciente desigualdad e inseguridad econdmica, los delitos
violentos, las limitadas posibilidades de movilidad social y la crisis
de representacién presente en toda la region. El articulo concluye
destacando la importancia de las relaciones estado-sociedad como
proceso en el que la sociedad civil desempefia un papel decisivo al
momento de determinar el alcance y la naturaleza de la inclusién
democrdtica. Las comunidades también tienen una importancia
central en este sentido pero, del mismo modo, es su relacion con la
sociedad civil lo que determina su rol. La posible contribucién de las
comunidades al fortalecimiento de la sociedad civil y, por consiguiente,
de la gobernanza democratica, dependera en tltima instancia de si
sus fuerzas genuinas salen fortalecidas positivamente.

SUMMARIO
A Sociedade Civil por dentro e por fora. Comunidade,
organizacio e o desafio da influéncia politica

Existe uma tensao inevitdvel entre os ideais associados com o conceito
de comunidade e as multiplas fontes de conflito em seu interior. Com
o propésito de resolver essa tensdo, este artigo separa analiticamente
o ideal da comunidade do conceito de sociedade civil, este tltimo
definido de uma perspectiva coletivista que enfatiza a importancia da
organizagio ¢ as relagdes de poder. Em particular, as sociedades civis
fortes refletem a capacidade de organizagao dos grupos desfavorecidos
e marginalizados, o que ajuda a mediacio pacifica do conflito social.
A sociedade civil atua como mediadora no conflito seguindo trés
modelos de cidadania: cidadania como cooptagio, cidadania como
intermediagido e cidadania como consumo. Este tltimo modelo de
cidadania é cada vez mais comum na América Latina ¢ ameaga tanto
as comunidades, em particular, quanto a sociedade civil, em geral,
por meio de sua estreita associacdo com a crescente desigualdade e



inseguranga econdmica, os crimes violentos, as limitadas possibilidades
de mobilidade social e a crise de representagdo presente em toda a
regido. O artigo conclui destacando a importancia das relagoes estado-
sociedade como processo no qual a sociedade civil desempenha um
papel decisivo no momento de determinar o alcance e a natureza da
inclusio democrética. As comunidades também tém uma importan-
cia central para isto. Do mesmo modo, porém, ¢ a sua relagio com a
sociedade civil o que determina o seu papel. A possivel contribuigio
das comunidades para o fortalecimento da sociedade civil, e, em conse-
quéncia, da governanga democrética, dependerd, em tdltima instancia,
do enriquecimento de suas forgas genuinas.
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Mandating Participation:

Fvaluating Guatemala’s

Top-Down Participatory
Governance System!

Stephanie L. McNulty

Increasing citizen participation in policy decision-making is one of
the most striking trends of 21st century Latin America. Almost every
country in the region has institutionalized mechanisms for increasing
citizens’ voice in issues surrounding development policies, local and
regional budgeting decisions, and the performance of their elected
officials. The institutions that are emerging—called participatory
institutions—are varied in form and in function. For example, in Brazil
hundreds of cities undertake participatory budgeting processes every
year. In Ecuador, Rafael Correa created a Council of Citizen Participa-
tion and Social Control (Consejo de Participacion Ciudadana y Control
Social)—called the “fourth branch of power”—which serves as a trans-

95

PENSAMIENTO PROPIO 40



PENSAMIENTO PROPIO 40

Mandating Participation: Evaluating Guatemala’s Top-Down Participatory Governance System

96

parency and oversight mechanism for every level of government. Peru’s
1993 Constitution gives citizens the right to recall elected officials in
order to hold them accountable. These are just a few of the hundreds
of examples of participatory institutions that now exist in the region.

Scholars discuss these participatory institutions in terms of two broad
(and overlapping) “processes” (Mansurit and Rao 2013, Wampler and
McNulty 2011). First, some have emerged from the bottom-up, are
mostly promoted by local actors, and are more flexible and context-
specific. The participatory budgeting experience that takes place in
Brazil, begun by civil society activists and clected officials from the
Workers” Party in Porto Alegre, Brazil—which has been replicated
around the world—is a good example of a bottom-up process.? Others
are mostly top-down in nature. They are mandated by national elected
officials through constitutional reforms and legislative packages that
provide blueprints for institutional processes that exist in all munici-
palities and/or intermediate governments. An example is Peru’s 2002
Participatory Budgeting Law, passed by Congress, which mandates
participatory budgeting in all cities and states in the entire country
(McNulty 2012). Of course, this distinction, while analytically useful,
1s blurred in practice. Brazil’s participatory budgeting processes were
facilitated by a participatory constitution, passed in 1988 and often
called the “citizen’s constitution” (Avritzer 2009). And, Peru’s top
down participatory budgeting law was promoted in Congress by former
mayors from towns who had implemented local processes (McNulty
2011). However, it 1s useful to distinguish processes that are mostly
top-down in nature to begin to identify some of the factors that explain
the emergence and outcomes associated with these wide reaching and
mandated institutions.

At least eleven countries in Latin America have mandated participatory
institutions from above in an effort to increase citizen participation
in politics. This article is about one—Guatemala’s top-down efforts
to mandate citizen participation in development policy decisions. As
Guatemala slowly emerged from its thirty-six year civil war, national
reformers created an interesting yet under-studied participatory ins-
titution—the Urban and Rural Development Council System. These
councils are made up of civil society representatives who make decisions
about and oversee development project spending and development
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policies. On paper, councils exist at the community, municipal, de-
partmental, regional, and national levels of government. In practice,
their existence and implementation varies greatly around the country.

This article explores several aspects of this system, such as the institu-
tional design of the council system, the origins of this design, and the
system’s effectiveness in achieving its goals. Much of the data stem
from my 2011 fieldwork in Guatemala, where I conducted 30 inter-
views with scholars, activists, elected government officials, members of
community councils, and public policy experts. I also observed several
council meetings at the community level. The paper argues that the
system has engaged some actors but mostly failed to effectively chan-
nel interests and produce a participatory national development policy.
This is mainly due to three factors: a complicated design, the legacy
of military rule, and a political culture of clientelism and strongman
politics (caudillismo). These findings serve to warn us that it may be
more difficult to mandate citizen participation from above than many
reformers currently assume.

Two Phases of Institutional Design

The design of Guatemala’s council system emerged in two phases, both
directly tied to the country’s 36-year civil war and genocide. While
space does not permit a full discussion of the war, two aspects are im-
portant to note in light of the council system. First, it is important to
recall the brutal nature of the violence in many rural areas. Guatemala’s
Commission for Historical Clarification (1999) reports that:

the Commission for Historical Clarification (CEH) registered
a total of 42,275 victims, including men, women and children.
Of these, 23,671 were victims of arbitrary execution and 6,159
were victims of forced disappearance. Eighty-three percent
of fully identified victims were Mayan and seventeen percent
were Ladino. The CEH has noted particularly serious cruelty
in many acts committed by agents of the State, especially
members of the Army, in their operations against Mayan
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communities. The counterinsurgency strategy not only led to
violations of basic human rights, but also to the fact that these
crimes were committed with particular cruelty, with massacres
representing their archetypal form.

Second, it is important to understand that during this period the mili-
tary established a system for controlling the far reaches of the country
called Inter-institutional Coordinators (IICs). Jennifer Schirmer des-
cribes these institutions well in her 1998 book The Guatemalan Mili-
tary Project. She notes that one of the key aspects of the Guatemalan
military counterinsurgency project in the early 1980s was to undertake
development projects in the already “massacred highlands” as well as
“Institutionalize the military’s permanent presence throughout the

country” (1998, 65). Schirmer (1998, 65) continues:

With the massacre campaign over, the military’s national strategy was
now centered on the reorganization of production and rural life for
security-qua-development purposes: in the military’s mind, to promo-
te forms of “modern production” and private ownership among the
indigenous peasant population was a form of “insurance” against any
future threats of insurgency.

The [ICs became one of the main means toward achieving these goals
(Schirmer 1998). Created in 1983 (Decree 772-83), the IIC system
had four levels, including: 1) Committees of Local Development, with
subcommittees that undertook work projects; 2) the Inter-Institutional
Municipal Coordinator, led by the municipal military commander who
would approve local work plans; 3) the Inter-Departmental Coordina-
tor; and 4) the International Coordinator, with representatives from
most of the state agencies. These institutions would pave the way for
the development council system.

Phase One: The Restricted Transition

The first phase of institutionalizing the council system emerged during
the democratization process in the 1980s. In response to the high levels
of repression, Guatemalans began to mobilize in support of a more
democratic regime (Reyes Illescas 1998). The military, realizing that
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the international tide was also moving in this direction, called for a
constitutional assembly and general elections in 1984. The Assembly
passed a new constitution in 1985 and the Christian Democratic party,
led by Vinicio Cerezo, won the national elections that same year. Thus,
a restricted democratic period began.

The transition to civilian rule is considered restricted because the left
was not allowed to participate and the military played a very active role
in all aspects of the transition. A former governmental official, active in
the transition process, confirmed this in an interview when he recalled
that the president told him privately that, after the transition “30% of
the power lay in the military, 30% in the oligarchy, and 30% in all of the
rest.” At the same time, the centrist Christian Democrats also realized
that the military needed to be managed carefully. According to Jennifer
Schirmer (1998, 188) the Christian Democrats never meant to “send
the military to their barracks, but rather was very much committed to
making them equal partners in a democratic project.”

The development council system is outlined in the 1985 Constitution,
which states that “for the organization and coordination of public
administration, a National Council for Rural and Urban Development
will be created, coordinated by the President of the Republic... These
councils will be responsible for formulating urban and rural develop-
ment policies” (Article 225). It mentions the need for these councils
at the national, regional, and departmental levels of government.

To clarify and expand on these provisions in the constitution, Congress
passed the Law of Rural and Urban Development Councils (Ley de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, Decree 52-87) in September
1987.% Article 1 of the law states that the council system serves to de-
velop policy and “organize the participation of the population in the
development of the country.” This law moves beyond the constitutional
language by setting up a council system with five levels: national, re-
gional, departmental, municipal, and local. The development council
system 1s set up like a pyramid structure (see Figure One) and is meant
to channel policy decisions from the grass-roots level to the national
level of government. Each level has the following membership:

The National Council (Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Ru-
ral or CONADUR), is made up of the president (coordinator), vice
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president, the Minister of Urban and Rural Development (MINDES
in Spanish), who would serve as the executive director, representa-
tives from other ministries deemed important by the president, the
person at the head of the State Planning Ministry (who would serve
as secretary), regional coordinators, one mayor from each region, and
one representative from several kinds of organizations (cooperatives,
industrial, fishing, commercial and financial associations, labor, de-
velopment NGOs, San Carlos University, and private universities).

The Regional Councils (Consejo Regional de Desarrollo or COREDES),
made up of a regional coordinator (appointed by the president of the
country), the governor from each department in the region, a mayor
from each of the departments in the region, the head of the regional
office of the national planning ministry (who would serve as secretary),
the region’s representative from the Ministry of Urban and Rural De-
velopment, two representatives from the regional cooperatives, two
representatives from the regional fishing, industrial, commercial and
financial associations, representatives from the regional labor organi-
zations, and representatives from the regional development NGO:s.

The Department Councils (Consejo Departamental de Desarrollo or
CODEDES) are led by the governor of the department and also in-
clude the mayors from each municipality in the department. Like the
regional level, they also include the head of the departmental office
of the National Planning Ministry (who would serve as secretary), a
representative from the Ministry of Urban and Rural Development,
two representatives from the departmental cooperatives, two repre-
sentatives from the departmental fishing, industrial, commercial and
financial associations, representatives from the departmental labor
organizations, representatives from the departmental development
NGOs, and general secretaries of all registered political parties (who
have voice but no vote).

The Municipal Councils (Consejos Municipal or COMUDES) are
made up of the mayor and the municipal corporation (like a city
council).

Finally, the Local Councils (Consejos Locales), which can be formed
in communities with at least 250 adults, are made up of an assembly
of neighbors and an executive committee.
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The law does not dictate any more details—such as the exact number
of organizations that can be invited in each level of government—
beyond these parameters. Membership is left up to the leaders who
would need to convene the council at the municipal, departmental,
and regional levels.

After the law passed, the Ministry of Urban and Rural Development—
the agency in charge of implementing the council system—immedia-
tely set to work. In less than a year, 320 municipal councils and 850
local councils were formed (Gibson nd). However, at the same time
opposition to the system emerged. The most visible and vocal opposi-
tion came from the right wing led by Jorge Serrano, who had run against
Cerezo and lost. Members of the opposition in Congress argued that a
municipal council system with organized sectors of society was illegal
as it reduced the municipal autonomy guaranteed in the constitution
(Amaro 1990). At the same time, Serrano and other members of the
opposition filed complaints about the constitutionality of the local
development councils with the Constitutional Court.* In May 198§,
the court agreed with the opposition that the local tier of the system
diminished municipal autonomy (Amaro 1990, Ramos Muiez and
Sosa Velasquez 2010). The local level councils were banned and the
system stayed in place with no local mechanism for channeling citizen
policy preferences.

Figure One: Guatemala’s Urban and Rural Development Council
System’

PENSAMIENTO PROPIO 40



PENSAMIENTO PROPIO 40

Mandating Participation: Evaluating Guatemala’s Top-Down Participatory Governance System

102

Most interviewees noted that the legalistic argument presented to
the court reflected a more political concern about the system: the
right-wing opposition feared that the development council system
could be used as a way for the Christian Democrats to stay in power.
Furthermore, there were other sources of opposition — the army and
the left.® Luis Linares Lopez (2009, 12) describes the varied sources
of opposition well in this passage:

the opposition to the development councils was fundamentally
due to the connection with the social participation model
that the Christian Democrats put forward in the 1960s and
the assumption that they would be used by this party to stay
in power. For the left, the councils were a new version of the
Inter-institutional Coordinators, established by the military
government in 1984 to coordinate the public administration
for the counterinsurgency effort. For its part, the Army feared
that the local councils would be co-opted by... the guerillas.

Thus, after the courts struck down the local level, the other levels re-
mained in place, but the council system had, as one interviewee noted,
“no head” (due to the lack of elite support) “or feet” (the local level).

Phase Two: The Peace Accords

After the partial transition to democracy, the war dragged on. As peace
began to emerge in neighboring countries, a peace process slowly gained
momentum. In 1996, under the administration of Alvaro Arzt, the final
peace accords were signed.” During this time, new social actors, such
as the indigenous and women, also started to gain a stronger voice in
politics (Instituto Interuniversitario de Iberoamérica 2005). Many of
the themes of the peace process and eventual peace accords included
the need to revive participatory democratic institutions.”

For example, the Agreement on Socio-Economic Aspects and the
Agrarian Condition, signed in 1996, stressed the need for greater par-
ticipation in local development. Susanne Jonas (2000b, 78) writes of
this agreement, “planning and implementation of development pro-
jects were to be decentralized through urban and rural ‘development
councils,” which would be reformed/reinvented from their past forms
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during the last 1980s.” Other agreements, such as the Agreement on
the Identity and Rights of Indigenous Peoples called for the reform
of the Municipal Code to “to promote the participation of the indi-
genous communities in the decision-making process in all matters
which affect them....” Finally, the Agreement on the Strengthening of
Civilian Power and on the Role of the Armed Forces in a Democratic
Society called for empowering municipal governments and the council
system in general, and the revival of the local development council
system specifically, in order to improve social participation. As such,
the peace accords provided a new platform for reviving the withering
council system.

Unfortunately, few of the promises in the accords were implemented.
When Alfonso Portillo stepped into the executive office in 2000, a
sense of dissatisfaction with the entire process had taken hold around
the country. When several concrete reform proposals, approved by
Congress, were put to a popular vote, 55% of the Guatemalan po-
pulation voted “no.” For many, this signaled the failure of the peace
process (Holiday 2000).

As a result, the council system continued to exist but remained
relatively weak. It was given a push when the national government
increased Guatemala’s Value Added Tax (VAT) from 7% to 10% (see
Decree 142-1998). The additional 3% (called IVA-PAZ in Spanish),
which later increased to 5%, are now destined towards funding reforms
related to the peace process, and, partly, the infrastructure projects
approved by the development council system (Puente Alcarez and
Linares Lopez 2004). Another change that took place as a result of the
peace accords is the founding of the Presidential Secretary of Executive
Coordination (Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia,
or SCEP in Spanish), which replaced MINDES in formally oversecing
the development council system.!

More recently Congress empowered the system even more as part of a
reform trifecta. In 2002, Congress reformed the three most important
laws related to both local government and citizen participation: the
Municipal Code (Decree 12-2002),"" the Law of Urban and Rural De-
velopment Councils (Decree 11-2002 and its modifications 229-2003
and 241-2003), and the Decentralization Law (Decree 14-2002). As an

international donor report states, “[w]ith the approval of these laws, the
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Guatemalan government formally honored some of the commitments

acquired through the peace accords” (ICMA 2004, 4).

The Law of Urban and Rural Development Councils highlight two
goals of the council system. First, it should “provide the principle
means of participation to the population — Maya, Xinca, Garifuna
and nonindigenous—in public management to achieve a democratic
development planning process, taking into account the principles of
national unity, multi-ethnicity, pluriculturalism and multilingualism
of the Guatemalan nation” (Article 1). Second, it should “organize
and coordinate public administration through the formulation of de-
velopment policies, plans and budget programs” (Article 3). The law
reinstates the council system at five levels (replacing the “local” level
with a “community “level, now called COCODES), adding represen-
tatives from each of the indigenous groups in the particular region/
department/municipality as well as a representative from women’s
organizations. To avoid the claim that the COMUDE reduces muni-
cipal autonomy, the mayor remains the head of the municipal council.
The COMUDE now includes the mayor (who is the coordinator),
council members, up to 20 COCODE representatives, public agency
representatives who are in the municipality, and “representatives from
local entities that are convened” (Article 11). The law also establishes
“Second Level” COCODES in communities with more than twenty
COCODES that are made up of members of the first level COCODES
(Article 15)."? Again, details about the exact number of organizations
that can be invited to participate in municipal, departmental, and
regional councils are left up to local leaders and activists.

Interestingly, these laws did not engender the kind of backlash that
the reformers experienced in the previous phase. Many interviewees
noted that this law was not controversial because they reinstated almost
the exact same system that existed before and with which the public
was now familiar.” Thus, the corporate council system continues to
exist in Guatemala. The remaining part of this article explores two
questions about the system: why did reformers choose this design and

how effective has it been at meeting its goals?
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Explaining the Emergence of Guatemala’s Top Down
Participatory Reform

To understand the reasons behind the system design, we need to go
back to the two phases that led to codification of the system: the
constitutional process and the peace accords. First, why did national
actors originally codify the development council system in the 1985
Constitution? The answer is complex and political. During my field-
work several interviewees noted that the ideological foundations of the
Christian Democratic party partly explain the system design. This party
was founded in 1955 after the CIA- sponsored coup as an alternative
to the extreme left and right. It had its ideological basis in a centrist
movement that was taking place in many countries in Latin America
and, according to interviewees, was influenced by European models of
centrist parties as well. In principle, the party is committed to state-led
development processes, democratic institutions, and complementing
representative democracy with participatory democracy (Schlotter
and Amaro 1970). Its intellectual founders, such as René de Leon
Schlotter and Roberto Carpio (both high level officials during Cerezo’s
administration) focused on imagining new ways to involve citizens
in Guatemala’s development process. In a party document called El
Reto de Desarrollo en Guatemala (The Challenge of Development in
Guatemala), Schlotter and Amaro (1970, 10) write, “we have been
developing our own idea related to the phases of development that we
called ‘popular promotion.” Popular promotion is considered to be the
participation of the popular majority in development.” Nelson Amaro,
who was also actively engaged in the party, sums up the party’s thinking
when outlining three of the central factors lacking in Guatemala: 1)
economic development; 2) adequate distribution of resources; and 3)
citizen participation in decision-making (Amaro 1990, 37). Thus, a
central tenant of the Christian Democratic party platform included
increasing citizens influence in the public decision-making process,
especially rural and indigenous poor.'* According to interviewees who
were involved in the political party at the time, they took this idea to
the constitutional assembly in order to institutionalize mechanisms
of citizen participation in the new regime.

The military pushed back when the civilian politicians presented this
idea. Institutions that allowed rural and indigenous political partici-
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pation seemed too inviting for the leftist armed opposition. At the
same time, the military was struggling to decide how to hand over the
Inter-institutional Coordinators to civilians and how to avoid human
rights prosecution. In private discussions an agreement emerged. An
army official, quoted by Schirmer (1998), stated:

A delegate of Vinicio Cerezo came to speak with me...I told
him what we [the army] wanted; he told me what Cerezo
wanted, and it seemed adequate, so we emitted the Executive
Order in early 1986, in which the IICs and Poles of Develop-

ment were to be renamed Councils of Development...

Schirmer (1998) argues that this was acceptable to the military in
part because Cerezo’s development vision—a top-down controlled
development process—was similar to the military leaders” who had
set up the IIC system in the first place.

Of course, the entire constitutional and subsequent electoral process
was restricted to the “legal” parties (i.e. centrist and right wing), and
no leftist political parties were allowed to participate. This allowed
these two actors — the military at the CD—to dominate the process.
The resulting development council system, therefore, suited both the
military and the Christian Democrats’ interests. The 1ICs would be
converted to civilian rule and renamed. The resulting system emerged
as a controlled means of engaging some new actors in a narrow set of
development decisions.

As noted above, the system never took off due to the constitutional
interpretation that the local council reduced municipal autonomy. It
was not until the peace process, which rhetorically emphasized par-
ticipatory democracy, that the system regained strength. During the
negotiations many social actors called for the need to reform municipal
governance and increase means for citizen participation in the public
sphere. Why did the negotiators decide to revive the council system
instead of creating a new participatory institution?

Part of the response lies in pragmatics. Several interviewees noted that
the system already existed in the constitution and reviving it did not
necessitate a constitutional reform. Different parties also made prag-
matic decisions to “bet on” the system instead of creating a new one.
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For example, one indigenous activist noted: “although we could have
insisted on relying on traditional indigenous means of participation
or creating new institutions, we bet on the council system, which still
existed on paper, to increase our participation in politics.”

At the same time, in a twist of fate, one of the key players from the
Christian Democratic party in the 1980s, Amilcar Burgos, became a
governmental representative in the negotiation process. He told me in
an interview that he had been very involved in the original implemen-
tation process in the late 1980s and he wanted to “make sure that the
system was in the peace accords.” He was able to do this because he
was one of the very few governmental representatives that participa-
ted in the entire peace process, over six years and through a change of
government. Thus, he was able to revive one of the central ideological
tenants of the Christian Democrats’ party platform.

In sum, a combination of ideological, political, and pragmatic factors
have led this unique system—top down in nature—to stay in place for
almost 30 years. The next section explores the extent to which the
development council system has been able to achieve its goals during
this period of time.

Results

How successful has the council system been? Is the system meeting its
goals? Is the system effectively increasing civil society’s participation in
policy making and/or improving development planning? This section
explores these two questions in turn.

1. Civil Society Participation?

As noted earlier, one of the key goals of this system is to engage new
actors in development decisions around the country. The law states
the members of specific organizations have the right to participate.
Citizens can form their own council at the community level, and local
leaders convent councils at the higher levels. No restrictions on the
number or percentage of participants exist.
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To what extent are new actors successfully engaged in development
policy planning? To determine this, it is useful to explore the nature
of participation in each level of the council system.

CONADUR: National Urban and Rural Development Council

The National Development Council, meant to formulate national de-
velopment policies, is one of the weakest levels in the council system.
For many years, the council rarely met. Official records do not exist,
but scholars report that the CONADUR only met three times from
1988 to 2001 (Gibson nd, Puente Alcarez and Linares Lopez 2004).
According to a more recent study, in 2006 President Berger called three
ordinary meetings and one extraordinary, during which several com-
missions were set up and internal regulations were passed. However,
because it was an election year, it never met in 2007. President Colom
reactivated the national council in 2009 and held one meeting in 2009
(Ramos Munoz and Sosa Velasquez 2010).

In an interview one government official explained the lack of meetings
as a result of budget constraints. She noted that “holding national
meetings is expensive, we have to pay for people to come from around
the country.” Irrespective of the lack of meetings, this council is heavily
criticized by observers as lacking vision and failing to generate national
debate (Ramos Mufiez and Sosa Velasquez 2010). As one government
official told me in an interview, “the CONADUR tends to approve
national policies but then there is very little follow-up.”

Another problematic indicator is the fact that in the past, most pre-
sidents created parallel mechanisms for engaging citizens in national
public policy debates. For example, President Portillo created an
Intersectoral Dialogue Roundtable to discuss rural development and
President Berger created “moving cabinets” which traveled around the
country getting feedback and opinions and policy issues (Linares Lopez
2009). President Colom also created his own mechanism for consulting
citizens about policy issues, called “Governing with the People.” This
led Nelson Amaro (2008, 194) to declare that “[t]he highest levels
of power do not see this structure as capable of resolving conflicts...
instead of strengthening the system...the different administrations
have created new agencies that live for four years.”
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More recently, however, since 2012 under President Otto Pérez the
national council has been meeting regularly. This reactivation is part of
a national development planning process that is described later in this
article. Thus, at least during the current presidential administration,
the council system is meeting at its highest level and is undertaking
some national development planning (see Morales 2014 and http://
www.scep.gob.gt/).

COREDES: Regional Councils

The regional level councils are tasked with formulating development
and mvestment strategies at the regional levels and serving as a con-
duit between the department and national levels. The regional level
councils are also very weak, which is mostly the result of the fact that
regions themselves are not very important to the logic of the Guate-
malan state. As one member of the 1980 design team stated, “we were
always uncomfortable about the regional level because it was hard to
operationalize. There 1s no sense of the a ‘region’ in Guatemala, we
sensed this from the beginning.” Further, this level of council does
not have an actual budget to distribute, because the 2002 reforms took
away its original budget. In their study of the system, Ramos Munoz
and Sosa Veldsquez (2010, 19) write that “[a]lthough they exist in all
regions, they do not really function in practice...they do not meet the
objectives, functions, and responsibilities that are stipulated in the
law.” Thus, while councils exist in all regions and do meet, they are

relatively inoperational.
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Table One:

Number of Department, Municipal, and Community Councils'”

Council Level | 2003 | 2006 | 2000 | 2011 | 2013 | 201*
(May)

CODEDES

(outof22 | Na | 22 22 2 | 2| =

Departments)

COMUDES

(outof338 | NA | 286 | 296 | 300 | 334 | 126

Municipalities)

COCODES | 2802 | 12,819 | 14.689' | 15.181 | 11.975| N/A

SOURCES: Author’s compilation using data from Ramos Munez
and Sosa Veldsquez 2010, personal correspondence with SCEP and
SEGEPLAN staff, SCEP’s online information (http://www.scep.gob.gt/),
and SEGEPLAN’s Development Council Online System, SISCODE
(http://sistemas.segeplan.gob.gt/siscodew/ddpgpl$modulo.indice).

CODEDES: Department Councils

The department level councils have a higher profile because they receive
direct funding from the national government for municipal develop-
ment projects, also called investment projects.!” This led one observer
to mention that “the CODODES are where the money is, this is where
the real fighting takes place. They kill each other for project funding.”
Most interviewees and scholars agree that the CODEDES do exist, as
documented in Table One, and meet regularly (although not necessarily
monthly which is the legal requirement). The CODEDES in each de-
partment is led by the governor and includes all departmental mayors.
While civil society is represented, most of my interviewees noted that
its participation is not very active. A 2009 study of civil society partici-
pation at this level found that 65% of the members of the CODEDES
around the country were governmental officials. Again, this does not go
against the letter of the law, which is silent about the number of civil
society members, but does go against the spirit of getting more groups
engaged in policy decisions.

There are several additional problems with the councils at this level.

Ideally, the community councils (COCODES) would present projects
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to the COMUDE and/or mayor, who would then take the proposals
to the CODEDE for approval. However, several observers allege that
projects are mostly hand picked by governors. Others noted that the
projects are often contracted out to businesses with ties to the governor
or his political allies (Linares Lopez 2009). Interviewees also noted
that some governors only fund projects for mayors who support their
political party. Further, the congressperson from the district can change
projects when congress reviews the final budget. All of these complaints
led many interviewees to describe the CODEDES as spaces that have
been co-opted by political forces, typified by clientelism, corruption,
and political maneuvering.

A final critique of the CODEDES lies in the kinds of projects that
are funded. There is a sense that most of the funding goes toward
infrastructure projects, or what one interviewee called “grey projects”
like roads, and are mostly urban in nature (Ramos Munoz and Sosa
Velasquez 2010). Research by Marroquin and de Ledn (2011) on the
list of public works funded through six departments from 2005 to 2010
support this argument. They find that 52% of the amount spent by
the CODEDES in these departments is spent on “grey” infrastruc-
ture projects. Thus, much of the development spending is centered
on infrastructure and not targeting longer-term development goals.

COMUDES: Municipal Councils

The municipal level development councils are also currently functio-
ning in much of the country, as illustrated in Table One. However,
two problems plague the COMUDES around the country: the lack
of power to make funding decisions and the high level of power that
mayors have over the council. In terms of the first problem, several
interviewees noted that because there are no projects being funded at
this level, the forum turns into an information session (see also Linares
Lopez 2009). Some have argued that this is partly due to the fact that
the government representatives are more educated so civil society
representatives do not speak up. Flores and Gémez-Sanchez’s (2010)
rescarch on the internal dynamics in six COMUDES in the northeast
finds that while 90% of the community members had no more than
an elementary education, 47% of the government representatives had
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college degrees. As a result the governmental actors participate actively
and involvement by the community is muted. In other words, internally
the COMUDES demonstrate asymmetrical power relations.

COCODE: Community Councils

Data are hard to gather regarding the number and nature of COCO-
DES around the country. As the table above illustrates, by the end of
2013, the best data available suggests that almost 12,000 groups of
citizens had organized COCODES, which are formed when at least
twelve citizens in a community elect members to participate in these
councils. The implementation of the COCODES has varied around
the country, and has strengths and weaknesses. Some of the strengths
and weaknesses of the council system at the community level can
be illustrated by the towns that I visited during my 2011 fieldwork.
[ observed several COCODE meetings in one zone of Ciudad Vieja,
a medium-size city in the region of Sacatepequez. I also spoke to
activists and COCODE members in several small towns around the
municipality of Antiqua, which is part of the same region. The region,
which lies in the center of Guatemala, is not typical of most regions
in Guatemala in that it has a mostly urban, relatively homogenous
mestizo population with tourism and farming making up its economy.
However, these COCODES do appear to be relatively typical of the
system’s varied experiences at the community level.

COCODE in San Miguel de Escobar, Ciudad Vieja

San Miguel de Escobar is a poor community in Ciudad Vieja in the
rolling hills of Guatemala. It is also home to a successtul coffee coo-
perative in the area, Campesinos Unidos, partly assisted by a European
NGO and run by local campesinos. Over the course of several visits to
this community’s COCODE meetings, I realized that this particular
COCODE is one of the more successful examples in the country.

San Miguel’s COCODE formed in the aftermath of Hurricane Agatha
in May 2011. In meetings with community groups and international
donors, it became clear that the humanitarian assistance arriving to
the city was not being distributed adequately. Further, community
residents, who had witnessed the river rise in their zone of the city,
creating a landslide that killed many of their neighbors, were angry
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with the municipal government for ignoring infrastructure problems
that could have prevented the deaths. Another NGO, based 30 minutes
away in Antigua, suggested that they form a COCODE to pressure the
mayor for some infrastructure changes. This NGO, Fundacién Nahual,
was working in other communities to form and train COCODES in
partnership with the municipalities of Antiqua.

At the time of my visit, this COCODE met once a week and had
between six and fifteen members present. Some meetings took on an
educational nature — for example, the fire department chief visited to
talk about emergency preparedness. Others were more political. Because
[ was there during the electoral season, the COCODE had invited each
of the mayoral candidates to listen to their demands and present his (all
candidates were male) proposal. The COCODE had written up a list
of their development project priorities (including a health clinic and
improved draining system for the river) in a formal letter. They asked
each candidate to sign the letter and they would then take this promise
back to the members of their respective groups. I was struck as the pre-
sident said to one of the candidates, “if you do win, we will be watching
because we have the right to oversee your spending (fiscalizar).”

The members of this COCODE meet regularly, have a list of projects
that they are fighting for, and know that they can pressure for funding
as well as monitor municipal spending. In some ways, then, this is a
COCODE success story. However, members complained about a major
challenge that they faced: the current mayor’s opposition to the group.
Participants told me that the mayor did not attend meetings and “is
not at all interested in the COCODE.” This seemed true despite the
fact that the law states that the COMUDE, led by the mayor, should
inform COCODES about budgetary issues and that the COCODE
should present project proposals to the COMUDE (Articles 12 and 14
of Decree 11-2002). They even complained about how hard it was to get
the official COCODE seal—which made it a legal organization—from
the mayor’s office. Thus, even this relatively successful COCODE had
to overcome a lack of support from elected officials.

COCODES in Communities Surrounding Antiqua

My discussions with community activists and COCODE members
from smaller towns around the city of Antigua were not as positive as

PENSAMIENTO PROPIO 40



PENSAMIENTO PROPIO 40

Mandating Participation: Evaluating Guatemala’s Top-Down Participatory Governance System

114

my observation of the COCODE in San Miguel. Interviewees mentio-
ned several problems with their experiences. One problem is that fact
that mayors would create parallel COCODES in the same community.
In two communities, interviewees reported that community activists
formed one COCODE and the mayor formed another with his own
supporters. One person from San Juan del Obispo noted:

We did everything as we should. We called an assembly and elected
twelve representatives. Then, the municipal mayor chose another twel-
ve people and made them the official COCODE. One of the mayor’s
relatives became the head of his COCODE and this was a way for him
to get the projects (obras) that he wanted to be funded.

Another activist from San Pedro Las Huertas discussed a similar pro-
blem. In 2007, he and some community members formed a COCODE.
He told me that “the mayor of Antigua did not like our COCODE
because he wanted to do his own projects. So he created his own CO-
CODE. We had two for some time, one elected by the citizens and
another approved by the mayor.” When I asked how this was possible,
he responded “There is no oversight. Also there is a loophole in the
law. The mayor could call this a second level COCODE and no one
noticed.”

Marcela Gereda, a Guatemalan journalist, published an opinion piece
in early 2013 about the development councils that confirms these
accounts. She writes (Gereda 2013):

Over the last months I have been getting to know the logic of the
Development Councils in the community atmosphere of the central
altiplano. In this political culture that does not understand the functio-
ning of the council law, it is obvious that it will be difficult to see them
become participatory and democratic....Observing these councils in
the central altiplano [ saw how the mayors “organize” the communities
and invite them to participate to win votes. In this area (and perhaps
in the entire country) clientelisitic politics based on godfather-like
relationships (compadrazgo) and fear...many mayors, governors, and
congresspeople...organize, for their own convenience, COCODES to
serve as a political platform and to endorse projects that are mostly
executed by businesses linked to political power...Meanwhile, little
by little, communities lose autonomy and legitimacy.
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In sum, this discussion of the five council levels clearly demonstrates
that there is variation around the country in terms of how effectively
the system is engaging actors in policy planning. However, in terms
of a net overall experience, most interviewees argued that the system
has not effectively engaged new actors in decision-making processes.
With some exceptions, the different councils are plagued by problems
with funding, power dynamics, and clientelism.

2. Development Planning

To what extent is the council system producing a cohesive development
policy? Interviewee after interviewee told me that the development
council system has failed to achieve this goal. For example, in their
study of spending patterns Ramon Mufioz and Sosa Velasquez (2010,
31) argue that “in general terms, the process of assigning, executing,
and public investing through the development councils lacks syste-
matic criteria for accomplishing development.” The department level
councils mostly fund projects and there is no overall sense of purpose to
the logic behind them. Instead, they are often chosen based on political
criteria. One interviewee, a scholar of municipal governments, told
me that this is mostly “pork barrel politics.” Moving down the system,
the municipal and community councils are not debating development
policies either. Thus, as a general rule the system is not working towards
strategic policy formulation and development planning.

There is one exception. Under Colom’s administration, the gover-
nmental agency SEGEPLAN (which is tasked with overseeing all
development planning) began a nation-wide processes to develop
strategic plans at the municipal and department levels. In 2012, 321
municipalities and 19 departments completed strategic plans that
linked concrete program objectives to the Millennium Development
Goals (SEGEPLAN 2012), for example." SEGEPLAN then analyzed
the plans and began a national development dialog. This culminated
in the “National Development Plan K'atun: Our Guatemala 2032,”
passed in 2013, which 1s a 20 year development plan to work toward
improving security, justice, and peace. According to SEGEPLAN over
18,000 people, representing COCODES, COMUDES, and other civil
society organizations participated in the 2012 process (SEGEPLAN
2012). As of March 2014, more than 13,000 people had participated
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in consultations about the “National Development Plan K'atun”
(Morales 2014).

When undertaking this process, SEGEPLAN made a strategic decision
to re-engage the development council system. Why did they decide to
work through the relatively dormant councils? According to an official
involved in the process, one of the objectives of the planning process
was to engage citizens. She elaborated:

One of our goals is to increase citizen participation in decision-making.
At the same time, we did not want to recreate an instrument. Tell me,
how many countries have the luxury of having the legal framework
for citizen participation in place? It made sense to use that system to
undertake this planning process.

With the development planning process in place, the government now
needs to fund projects that work towards those goals.

Conclusion

When we look at the above evidence, it appears that the development
council system is alive but not well in Guatemala. While it has had
some successes, most scholars and interviewees agree that the coun-
cil system is not meeting its two goals (Linares Lopez 2009). What
factors are preventing a more successful experience with citizen and
civil society participation in development planning? Interviewees and
scholars point to several inter-related problems.

One problem lies in the complicated design of the council system.
For example, analyst Luis Linares Lopez (2009, 10) argues that the
2002 trilogy of laws is not written in a cohesive way, writing that “[e]
ven though they were approved almost consecutively, there is little
‘articulation” between the three.” Further, two ministries oversee the
system: SCEP and SEGEPLAN are both tasked with overseeing diffe-
rent aspects of the councils, which has led to the lack of coordination at
best and competition at worst. Finally, the design has never been fully
understood by the average citizen (Gibson nd). Having said that, very
few scholars or interviewees signaled that this was the main problem.
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Most indicated that the legal framework is sufficient, and although
perhaps a few tweaks would improve it, new laws would not improve
the system. The biggest obstacles to success in this case are additional
deep-rooted, structural problems facing the country.

The legacy of military rule is a second barrier to the system meeting its
goals. This plays out in several ways. As Nelson Amaro argues (2001)
the national governmental actors who designed this system never really
wanted to empower poor, rural, indigenous people in Guatemala. It
was a way to hand over the IICs to civilians without disrupting their
work. He argues that early reformers inherently distrusted those who
would participate and for that reason, it was never truly participatory
in nature. Miguel Reyes Illescas (1998, 256), a former guerilla, agrees,
stating that since Cerezo, “the decentralization and participation that
the state apparatus stimulated was fundamentally oriented towards
‘vertical’ participation, that is, towards the execution of infrastructure
projects in conflict zones... local programs were converted into ele-
ments of the pacification policies.” Most citizens remember the IICs
and associate them with the new councils.

Further, many of my interviewees noted that, because of the war,
average citizens fear getting involved in politics. In the past, political
involvement by rural poor actors led to death and destruction. Thus,
some actors, such as the indigenous, may fear the act of attending a
meeting that is political in nature. At the same time, elected politicians,
including mayors, tend to reinforce distrust and exclusion. Thus, the
legacy of the military atfects both the design and the political culture
surrounding this institution.

Another structural problem at work includes a long tradition of cau-
dillismo, or strongman politics, and patron-client relations. Several
interviewees argued that this system only reinforces these traditions
in Guatemala. For example, one scholar noted in an interview: “The
COCODE and COMUDE have become a tool to politicize projects,
the mayor can call his people and decide upon projects based on po-
litical goals. It is not a bad idea, it just became too politicized.” She
went on to say that “the idea of the system is marvelous, but reformers
left some holes that allow for clientelism.” Another noted, “the ma-
yors here like to be in charge, they are not going to let the community
decide what to do.” An indigenous activist agreed, noting that “it has
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become an instrument that is manipulated by the mayors.” Thus, the
system 1s plagued by the same patterns of clientelism and caudillismo
that typifies all political processes in Guatemala.

To conclude, this case provides insight into why reformers might opt
for mandating participation as well as the factors that can impede the
results after a top-down institution is passed. It suggests that institu-
tions that are primarily developed by national politicians in countries
with traditions of violence, military rule, and strongman politics may
not have a hard time overcoming the entrenched legacies that these
traditions can leave in place. On the other hand, the case also shows
that, once created, these institutions will most likely stay around. To
use a term commonly employed in the social sciences, they are “sticky.”
This is worth remembering when we think about how many countries
in Latin America have already set participatory institutions in top-down
processes. Instead of eradicating the systems, the case suggests that
reformers need to work hard to make these systems understandable
and transparent so that the majority of citizens who continue to be
left out of policy-making can etfectively participate.

NOTES

1. The author wishes to thank the American Association for University
Women and Franklin and Marshall College for their financial support
for this research. Thanks also to the editors of this special issue, two

anonymous reviewers, and Kent Eaton for their helpful suggestions.

2. For more on the spread of participatory budgeting see http:/www.
participatorybudgeting.org/

3. Fora copy of the 1985 Constitution see http:/pdba.georgetown.edu/

parties/guate/leves/constitucion.pdf . For a copy of Decree 52-87,

see http://docs.costa-rica.justia.com/nacionales/leves/decreto-no-

52-1987-sep-3-1987.pdf.

4. See Amaro 1990, 2001 and Reyes Illescas 1998 for more on constitu-

tional interpretation.



10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.
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Please note that the first law for his system called the lowest level the
“local level” and the later 2002 law called it the “community level.”

This change is explained in the following pages.
For a nice statement of the leftist position, sce Reyes Illescas 1998.

For more on the peace process see Brett and Delgado 2005, Holiday
2000, Jonas 2000a and 2000b, and Sieder 1998.

See Jonas 2000b and Ramos Mufioz and Sosa Velasquez 2010 for more
on the substance of the accords. For the actual accords, see http:/www.

guatemalaun.org/paz.cfm (Spanish and English).

The VAT was raised again in 2002 to 12%, a portion of which also goes
toward municipal spending and the CODODES (Decree 66-2002).

For more on this agency, see http:/www.scep.gob.gt/.

Congress later reformed the Municipal Code in 2010 (see Decree

22-2010).

See SCEP’s website for a description of the current system at http:/
www.scep.gob.gt/

See Linares Lopez 2009 for a more detailed analysis of the three laws
and Marroquin and de Le6n 2011 for more on the Law of Urban and

Rural Development Councils.
For a leftist critique of this platform, see Reyes Illescas 1998.

Because data are so scarce, come from varied sources, and are hard to
verify, it is not clear why the number of COCODES increased then
decreased over time. More accurate data collection would be needed

to better understand these trends.

According to Ramos Muiioz and Sosa Velasquez (2010), in 2009 there
were 27,356 places with large enough population to have a COCODE.

See Ramos Mufioz and Sosa Veldsquez 2010 for more on the sources
of funding for development projects approved by the CODEDES as

well as a more detailed analysis of funding patterns.

To review or download the actual plans, see http:/www.segeplan.gob.

gt/2.0/ and click on “Planes de Desarrollo.”
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ABSTRACT
Mandating Participation: Evaluating Guatemala’s
Top-Down Participatory Governance System

As Guatemala slowly emerged from its thirty-six year civil war, natio-
nal reformers created an interesting yet under-studied participatory
institution—the Urban and Rural Development Council System.
These councils are made up of civil society representatives who make
decisions about and oversee development project spending and
development policies. On paper, councils exist at the community,
municipal, departmental, regional, and national levels of government.
In practice, their existence and implementation varies greatly around
the country. This article explores several aspects of this system, such
as the institutional design of the council system, the origins of this
design, and the system’s effectiveness in achieving its goals. The arti-



Stephanie L. McNulty

cle argues that the system has engaged some actors but mostly failed
to effectively channel interests and produce a participatory national
development policy. This is mainly due to three factors: a complicated
design, the legacy of military rule, and a political culture of clientelism
and strongman politics (caudillismo). These findings serve to warn us
that it may be more difficult to mandate citizen participation from

above than many reformers currently assume.

RESUMEN
Participacion obligatoria: evaluacion del sistema de

gobernanza participativa verticalista de Guatemala

A medida que Guatemala emergia lentamente de una guerra civil
que dur6 treinta y seis anos, los reformistas nacionales crearon una
institucion participativa que atn no ha sido analizada en profundidad:
el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural. Estos consejos estan
formados por representantes de la sociedad civil que toman decisiones
sobre el gasto en proyectos de desarrollo y las politicas de desarrollo y
los supervisan. Formalmente, hay consejos en los niveles de gobierno
comunitario, municipal, departamental, regional y nacional. En la
practica, su existencia e implementacion varia mucho en los distintos
sectores del pais. En este articulo se exploran distintos aspectos de este
sistema, tales como el disefio institucional del sistema de consejos, los
origenes de este disefio y la efectividad del sistema en cuanto al logro
de los objetivos que se plantea. Asimismo se postula que el sistema ha
involucrado a algunos actores pero, en general, no ha logrado canalizar
efectivamente los intereses y elaborar una politica de desarrollo nacional
participativa. Esto se debe principalmente a tres factores: su complicado
disefio, el legado del gobierno militar y la cultura politica de clientelismo
y caudillismo. Estas conclusiones sirven de advertencia de que imponer
la participacion ciudadana puede ser més dificil de lo que muchos

reformistas suponen en la actualidad.
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SuMMARIO
Participagdo obrigatdria: avaliacio do sistema de governanca
participativa verticalista da Guatemala

A medida que a Guatemala emergia lentamente de uma guerra civil
que durou 36 anos, os reformistas nacionais criaram uma institui¢io
participativa que ainda nio foi analisada em profundidade: o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano e Rural. Este sistema de
conselhos ¢ formado por representantes da sociedade civil que tomam
decisoes sobre politicas de desenvolvimento e gastos em projetos de
desenvolvimento, além de supervisiond-los. Formalmente, ha conselhos
nos niveis de governo comunitdrio, municipal, departamental, regional
e nacional. Na pratica, sua existéncia ¢ implementagdo variam muito
nos distintos setores do pais. Este artigo aborda diversos aspectos
deste sistema de conselhos, tais como o seu desenho institucional,
as origens deste desenho ¢ a efetividade do sistema quanto ao
alcance dos objetivos propostos. Também afirma que o sistema foi
capaz de envolver alguns atores, mas, de modo geral, ndo conseguiu
canalizar interesses de forma efetiva nem elaborar uma politica de
desenvolvimento nacional participativa. Isto se deve principalmente
a trés fatores: seu complicado desenho, o legado do governo militar
¢ a cultura politica de clientelismo ¢ caudilhismo. Estas conclusaes
advertem para o fato de que impor a participacio cidada pode ser mais
dificil do que muitos reformistas supéem na atualidade.



O processo de
regulamentacio das
autonomias
indigena originario
camponesas na Bolivia:
Tensdes entre pluralismo,
descentralizacao politica e
soberania’

Caroline Cotta de Mello Freitas

Introducio

A Constitucion Politica del Estado” boliviana incorporou integralmente
a Declaragdo das Nagoes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas
de 2007; para além desse fato, mudou o epiteto do pais para Estado
Plurinacional de Bolivia. Ao reconhecer os direitos dos povos indigenas
e se intitular um Estado Plurinacional, o pais passou a enfrentar o de-
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safio de construir um novo marco juridico-institucional para o Estado
e tornar operativos os direitos que reconheceu em sua carta magna.

Este texto consiste em uma reflexdo sobre a normativa boliviana,
inspirada na Declaragdo de Direitos dos Povos Indigenas das Nacoes
Unidas (2007), e se a experiéncia de construcdo das autonomias
indigena origindrio camponesas’ (AIOC) caracterizaria um processo
de descolonizacdo das formas estatais ou indicaria uma atualizagio
de mecanismos de controle destas populacées por parte do Estado?,
que, em episddios recentes na Bolivia, optou por ignorar os principios
pluralistas previstos na CPE. A intencao ¢ propor o debate acerca da
legislacdo que rege a instituicdo do regime de autonomias indigena
origindrio camponesas e o modo como esta tem se dado, questionando
seu rompimento ou ndo com antigas formas de controle das popula-
¢oes indigena origindrio camponesas (IOC). Assim, entendendo que o
debate que se trava na Bolivia contribui para a reflexio sobre as possi-
bilidades e limites de transformagio no modo como os Estados lidam
com os direitos indigenas e processos de descentralizagdo politica, a
ideia é propor uma reflexdo acerca de um projeto de transformagao
da forma Estado-nacio e constitui¢io de engenharias institucionais
e politicas alternativas a esta, apontando as tensoes e refletindo sobre
os possiveis limites encontrados na experiéncia boliviana.

Para esta discussio, utilizaremos a CPE, promulgada em 7 de fevereiro
de 2009, a Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién “Andrés Iba-
fiez”, promulgada em 19 de julho de 2010 e, também, dados obtidos
em campo, em especial por meio de entrevistas com ex-assessores
e membros de CONAMAQ?® (Consejo Nacional de Ayllus y Markas
del Qullasuyu), entre agosto de 2009 ¢ junho de 2010, sobre como a
implementagio deste conjunto de normativas estd sendo percebida
pelos movimentos sociais indigenas bolivianos.

A Nova Constituigao Politica do Estado boliviano -
Avangos e percalgos

Foi o conjunto de movimentos indigenas que, ja em 1996, comegou
a reivindicar explicitamente a convocagio de uma assembleia cons-
tituinte ¢ a elaboragdo de uma nova constitui¢io na Bolivia. Apds
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anos de crise e convulsdo social nos primeiros anos do século XXI7,
as mobilizacées dos movimentos indigenas atingiram seu dpice em
marco de 2005, quando Carlos Mesa, sucessor de Gonzalo Sanchez
de Lozada, renunciou. Foram convocadas elei¢oes em dezembro de
2005, estas foram vencidas por Evo Morales — Garcia Linera e, em 5
de margo de 2006, foi promulgada a Ley Especial de Convocatoria a la
Asamblea Constituyente®.

Por ocasidao da Assembleia Constituinte, os movimentos indigenas
conformaram, em 2006, o chamado Pacto de Unidad, para garantir que
teriam maior poder de negociacio neste contexto (Schavelzon, 2010).
Dentre as principais propostas feitas pelo Pacto de Unidade, estd aquela
sobre o Estado Plurinacional. E preciso salientar que as reivindicacoes
e propostas dos movimentos indigenas, apresentadas pelo Pacto de
Unidade, representam uma aposta na constru¢io de um Estado que
reconhega em seu interior o co-governo institucional e territorial de
distintos sujeitos politicos. Seria um Estado de consorciagdo, em que
as coletividades politicas opinam, expressam seu acordo ¢ tomam
decisdes sobre as questoes centrais do Estado. Parte da reflexio rea-
lizada no Ambito do Pacto de Unidade foi que nos Estados formados
sobre a base de estruturas politicas e territoriais coloniais, como no
caso da Bolivia, o ordenamento territorial deveria ser assimétrico; ou
seja, combinar entidades territoriais organizadas com base no Estado
colonial e republicano (com um modelo préximo aos mecanismos de
descentralizacdo politica e administrativa); com entidades territoriais
organizadas com base no direito a autodeterminacdo dos povos de
existéncia prévia a conformacio do Estado moderno (Garcés, 2009).

E importante ressaltar que, na Bolivia, a demanda por autodeterminacio
e pelas autonomias tem sido formulada pelas organizagdes indigena
origindrio campesinas com o fim de recuperar terra e territério, e de
poder decidir sobre recursos naturais em uma perspectiva dupla:
enquanto diretto territorial dos povos indigenas, e enquanto recursos
que pertencem “a todos os bolivianos e todas as bolivianas”. Por meio
de sua proposta constitucional, que foi parcialmente incorporada ao
texto da nova carta magna, os povos indigena origindrio campesinos nio
empreenderam uma luta contra o Estado, mas uma luta pela construgio
de outro Estado. Em defesa da construcdo de um Estado boliviano que
supere a discriminacio histérica e a exclusio a que foram submetidos
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os povos indigenas desde a instaura¢do da vida colonial-republicana
(Garcés, 2009: 183).

O Artigo 1 da CPE define o pais da seguinte maneira: “Bolivia se
constitui como um Estado Unitario Social de Direito Plurinacional
Comunitario, livre, independente, soberano, democrdtico, intercultural,
descentralizado e com autonomias. Bolivia se funda na pluralidade e
pluralismo politico, econdémico, juridico, cultural e linguistico, dentro do
processo integrador do pais.” Este artigo reitera que a Bolivia se funda
no pluralismo, seja politico, juridico, cultural etc.; e que, portanto, ¢
plurinacional e intercultural, algo novo e fundamental para o desenho
da “refundac¢io” do pais.

O texto da Constituigdo boliviana de 2009 indica que o que se tem
com a promulgagdo da carta magna ¢ a consolidacio do “ideal republi-
cano” de igualdade de direitos, e todo esse marco juridico se estabelece
num contexto de revisao do “pacto nacional” boliviano. Isto ¢, em um
momento em que se busca criar as condicoes para o reconhecimento
e vigéncia de multiplas formas de organizagdo social e de governo no
interior de um mesmo marco estatal. O que se pretende ¢ construir um
Estado que tenha uma arquitetura juridica que permita ao conjunto
de nagoes que compoéem o Estado boliviano igualmente se expressa-
rem e viverem de acordo com seus modos de organizagao, formas de
pensar ¢ entender o mundo. Assim, a especificidade do que se tenta
construir na Bolivia estd na busca de um novo paradigma de gestio da
populagido e das relagoes sociats, entendidas como também relagoes
“Inter-nacoes”; se busca construir um Estado capaz de gerir, reconhe-
cendo 1gual estatuto de legitimidade e validade, distintas formas de
organizagio juridica, politica, educacional etc., que caracterizam as
distintas nagdes que o compoem. O Estado Plurinacional de Bolivia se
caracteriza por prever pluralismo nos seguintes niveis: juridico; cultural
e linguistico; econdmico e, por fim, politico.

E importante destacar que os povos indigenas bolivianos ndo reivindicam
independéncia, mas diferentes formas de autodeterminacio e relagio
com o 6rgao central, o Estado boliviano. Do ponto de vista dos
movimentos indigenas bolivianos, interessa que o Estado boliviano
reconheca e estabeleca relages simétricas com os governos indigenas,
pautados por regras e formas de organizagio comunitdrias, suposta-
mente ancestrais.
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O pluralismo juridico se expressa no reconhecimento de duas jurisdi-
¢oes, uma ordindria e outra indigena, com o mesmo status. Isto ¢, a
Justica Comunitdria, suas préticas, procedimentos e costumes, carac-
teristicos das comunidades IOC, sio reconhecidos como mecanismos
legitimos de resolucio de conflitos.

O pluralismo economico se expressa pelo reconhecimento de quatro
formas de propriedade: privada, pablica, cooperativa e comunitaria. A
propriedade cooperativa ndo tem base territorial indigena, se encontra
principalmente em dreas urbanas. Especialmente em regies mineiras,
onde os trabalhadores da mineragao, que foram demitidos no periodo
de crise dos pregos de minério (como estanho) ou em consequéncia das
politicas de privatizagdo (nos anos de 1990), criaram cooperativas a fim
de continuar trabalhando na mineracio. Em geral, tais cooperativas,
que sdo em torno de 400 mil na Bolivia, sdo pobres e mal garantem a
sobrevivéncia dos trabalhadores (Mayorga, 2014). O reconhecimento
da propriedade cooperativa significa o reconhecimento de um setor
que foi historicamente fundamental para as mobilizacoes sociais ¢
politicas que conduziram Evo Morales a presidéncia. Ja a propriedade
comunitdria se encontra na drea rural, é caracteristica das populacoes
indigena origindrio camponesas. Possut fortes tragos culturais tradicio-
nais, se baseia em uma economia organizada conforme o principio de
reciprocidade’, com circulagio de ajuda comunitdaria para a produgio
agricola e ¢ pouco orientada para uma produgio que vise o mercado.
Tal producdo comunitdria estd ligada a uma forma de organizacio do
poder interno que ¢ rotativa, a um processo de tomada de decisoes
realizado em assembleias. A propriedade comunitéria sempre fez parte
da economia boliviana, mas s6 foi formalmente reconhecida com a

nova CPE.

O pluralismo cultural e linguistico se expressa pelo reconhecimento de
trinta e seis linguas nativas como idiomas oficiais, junto ao espanhol.
Nio apenas o quechua e o aymara, que correspondem aos dois maiores
grupos indigenas, mas também linguas de populacoes indigenas das
terras baixas foram reconhecidas. O reconhecimento das linguas indi-
genas como oficiais abre caminho ao pluralismo cultural, que supde o
reconhecimento das culturas origindrias em todas as suas dimensoes,
de modo que se possa, por exemplo, transformar também a educagio,
com vistas a elaboracio de um sistema educacional intercultural.
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O pluralismo politico boliviano se caracteriza por uma diferenca em
relacido ao que preveem as recentes constituicoes do Equador (2008)
e da Venezuela (1999). No caso boliviano, ndo s6 foram incorporadas
as institui¢cdes da democracia participativa para ampliar a democracia
representativa, como a incorpora¢io do mecanismo de referendo po-
pular, mas se incorporou também a assembleia, o cabildo' e a consulta
prévia. Deste modo, além da democracia representativa e participativa,
reconhece-se a democracia comunitaria. Segundo Mayorga (2014),
podemos denominar a combinagio destas trés formas de democracia
como um “modelo de democracia intercultural”, que seria o correlato
do Estado Plurinacional em termos de modelo de democracia. A Bolivia
possui um Parlamento Bicameral, cinco por cento dos deputados deve
ser de origem indigena, cumprindo a regra da circunscri¢do indigena
que visa garantir representatividade a ditas populagdes nos 6rgaos
legislativos do pais. Contemporaneamente se discute, com base nos
dados do Censo de Poblacién y Vivienda, realizado em 2013, se este
namero deveria ser alterado para 15 por cento ou 36 por cento dos
deputados. E importante notar que existe uma parcela de deputados
que sdo eleitos por sua pertenca identitaria e isto ndo provoca qualquer
dualismo representativo. A organizagio politica do pais conta com os
governos departamentais (o pais ¢ dividido em nove departamentos)
e também existem cotas étnicas nas assembleias departamentais;
estas podem ser de cinco, dez ou quinze por cento de assentos reser-
vados para representantes de povos indigenas. Em alguns casos, estes
representantes indigenas podem ser eleitos de acordo com os usos e
costumes de suas comunidades. Assim, na Bolivia existe representa-
c¢do via identidade étnica no Parlamento, na Camara de Deputados
e nas Assembleias Departamentais, isto ¢, em todas as instincias do
legislativo. No que diz respeito ao nivel municipal, a representagio
de povos indigenas se estabeleceu muito antes, desde 1995, com a
implementacio da Ley de Participacion Popular''; também existem
trés niveis de governo sub-nacional: o departamento, o municipio ¢ a
autonomia indigena origindria camponesa.

Assim, a logica do Estado Plurinacional se basearia no reconhecimen-
to da diversidade das culturas, das instituicoes, das civilizagoes, dos
idiomas, em iguais condicoes e como complementares, como promo-
toras de enriquecimento de todos aqueles que compoem o Estado
em questdo. Desse modo, o Estado Autonomico seria uma espécie de
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consequéncia do Estado Plurinacional. Pois, ao se reconhecerem as
multiplas nagées que compdem o Estado, serdo reconhecidas também
as multiplas maneiras de estas se organizarem politica, juridica e eco-
nomicamente, por exemplo. Isso implica, segundo Garcia Linera, ao
discorrer sobre o caso boliviano, em “garantir mediante uma concepg¢do
pactista do poder, a convivéncia mediante a articulagdo da pluralidade
na unidade politica comum de uma sociedade diferencial, isto é, que
existem comunidades nacionais e outras que ndo sdo. O primeiro passo
para isso é a outorga de autonomias regionais por comunidade linguistica
e cultural com distintos graus de autogoverno politico, dependendo da
densidade politica e extensdo das identidades culturais demandantes.
Entendemos como autonomia um arranjo institucional que ‘delimita uma
entidade ou uma série de entidades de cardter regional com administragdo
prépria dentro de um Estado, de maneira que tenham responsabilidades
explicitas na elaboragdo de politicas em um ou mais dmbitos de tipo
politico, econémico ou cultural (...). O objetivo da autonomia territorial
¢ ceder responsabilidades sobre matérias especificas e, em alguns casos,
permitir um certo grau de autodeterminagdo a um grupo que constitui
a maioria dentro dos limites de uma determinada regido’.” (Gruner,
Wolf apud Garcia Linera, 2004: 37, 38) E interessante salientar que
o trecho citado ¢ de um texto de Garcia Linera publicado em 2004,
isto ¢, cinco anos antes da promulgagio da CPE. E se ¢ fato que parte
das ideias expressas na citagio coincide com reivindicagdes de grupos
indigenas e grupos mesticos, e que muitas outras reivindicagoes destes
grupos foram atendidas no novo texto constitucional boliviano, tam-
bém ¢ que, apds cinco anos da promulgagio da nova constituigio, as
dificuldades para regulamentar os direitos que foram reconhecidos
na CPE, tdo fundamentais como o préprio texto constitucional, e,
consequentemente, implanta-los, ¢ ainda objeto de intensos debates.

O processo de construcio das regulamentacoes que visam a dar conta
dos “espagos vazios” (Schavelzon, 2010) que foram deixados no tex-
to constitucional tem sido objeto de intensas disputas. Em muitos
momentos, o que se¢ percebe ¢ a recuperacio dos mecanismos de re-
funcionalizacdo das “estruturas coloniais de longa duragio” (Rivera,
1993), o que acaba consistindo em uma reativacio dos discursos e
mecanismos daquilo que os movimentos indigenas identificam como
“colonialismo interno”, pondo em xeque a “descolonizagio” proposta
pelo Processo de cambio, empreendido por Morales-Garcia Linera, e
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fazendo com que, pouco a pouco, os discursos indigenas voltem a se
tornar mais duros e combativos. Ocorre que os tradicionais discursos
associados aos detentores do poder, as elites, pautados por represen-
tacoes depreciativas dos indigenas e mesticos, ainda sao mobilizadores
¢ operam como forte oposi¢io aos discursos dos movimentos indigenas,
pautados pela defesa da incorporagio da dimensdo comunitéria ao Esta-
do boliviano e a concessao de autonomias, tanto em termos territoriais
quanto politicos, aos povos e nacoes indigena origindrio campesinos.

A autonomia possivel: CPE e seus detalhes

A CPE 2009 ¢ a primeira constitui¢do boliviana que reconhece as
nacoes ¢ povos indigena origindrio campesinos (NeP I0C) e os leva em
consideragdo em diversas de suas partes. Nessa Constituicdo, a figura
juridica da autonomia IOC ocupa um lugar muito especial para os
povos que seguem vivendo em seus territérios, na drea rural.

Para compreender como estd prevista a autonomia indigena origindrio
campesina (AIOC), ¢ fundamental levarmos em consideragio o que diz
o Artigo 2° da CPE, segundo Albé (2010 b: 356), este artigo, por seu
carater fundacional e organizador, ¢ o principio que sustenta a nogao
de autonomia indigena origindrio campesina em todo o texto da CPE.
O artigo afirma que:

Dada a existéncia pré-colonial das nagoes e povos indigena origindrio
campesinos e seu dominio ancestral sobre seus territérios, garante-se sua
livre determinagdo no marco da unidade do Estado, que consiste em seu
direito a autonomia, ao autogoverno, a sua cultura, ao reconhecimento de
suas instituicdes e a consolidagdo de suas entidades territoriais, conforme
esta Constituicdo e a lei.

Livre determinacio, autogoverno e autonomia. O mais amplo desses
trés conceitos € o de livre determinacio, eventualmente chamado
de autodeterminacio, que aparece no Artigo 30, Pardgrafo II, Inciso
4. Este artigo afirma: Direito a livre determinagdo e territorialidade.
Por livre determinagdo podemos compreender o direito de um povo a
decidir suas proprias formas de governo, buscar seu desenvolvimento
econdmico, social e cultural e organizar-se liviemente, sem ingeréncias
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externas e conforme o principio de igualdade (Alb6, 2010 b: 358). Para
compreender melhor a relacio com os outros termos, no contexto das
NeP 10C", ¢ util lembrarmos o artigo 3° da Declaragdo das Nagdes
Unidas (2007), que atirma: “Os povos indigenas tém direito a livre
determinacdo. Em virtude desse direito, determinam livremente a sua
condigdo politica e perseguem livremente seu desenvolvimento econémi-
co, social e cultural.” O que propoe a CPE, na Terceira Parte (artigos
289-296 ¢ 303-304), para o exercicio do direito a livre determinagio, é
o estabelecimento de certos niveis de autonomia ou autogoverno no
interior de um Estado unitario, seguindo o que recomenda a Declaragdo
das Nagoes Unidas em seu artigo 4°: “Os povos indigenas no exercicio
do seu direito a livre determinacdo, tém direito a autonomia ou dao auto-
governo nas questdes relacionadas com seus assuntos internos e locais,
assim como os meios para financiar suas fungoes auténomas.” Como
podemos observar, autonomia e autogoverno sio tomados quase como
sinonimos (Alb6, 2010 b: 359). Entretanto, esse artigo esclarece que
essa autonomia ou autogoverno se dd em relacio a “assuntos internos
e locais”, assuntos que se referem, como no Artigo 2° da CPE, ao pleno
desenvolvimento do direito a sua cultura, ao reconhecimento de suas
instituigoes e a consolidagio de suas entidades territoriais.

A Terceira Parte da CPE ¢, entdo, dedicada a “estrutura e organizagio
territorial do Estado”. Nela sdo discutidos os processos autonémicos,
incluindo as autonomias indigena origindrio campesinas [AIOC]. O
artigo 289 define a AIOC como: “o autogoverno das nagoes e povos
indigena origindrio camponeses, cuja populagdo compartilha territorio,
cultura, histéria, linguas, e organizagoes ou instituigoes juridicas, politi-
cas, sociais e economicas proprias”. Essa defini¢do entende a autonomia
como autogoverno, o qual se baseia sobre um determinado territério
onde vive uma na¢io ou povo IOC. Por sua vez, territério é entendido
como uma jurisdigio geografica sobre a qual se exerce o autogoverno,
podendo o povo ou nagdo em questdo ter ou ndo a propriedade coletiva
dessas terras, pois isso ndo ¢ essencial para poder ser uma AIOC. Mas
a ideia é que a nogido de autonomia deve ser flexivel para dar conta da
realidade de povos que, eventualmente, tenham perdido sua lingua
(como o caso de alguns grupos das terras baixas) ou vivam em cidades
(como em muitas das grandes cidades bolivianas), o que ndo deve ser
entendido como indicativo de que deixaram de ser indigena originarios

(Alb, 2010 b: 361).
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Assim, de acordo com a CPE boliviana, e seu Artigo 291, Paragrafo
19, sdo trés as principais vias pelas quais se pode alcangar a AIOC:
“Sdo autonomias indigena origindrio campesinas os territorios indigena
origindrio campesinos [T10C], os municipios, e regides que adotam tal
qualidade de acordo com o estabelecido nesta Constitui¢do e a lei.”

A Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés
Ibdfiez”

A CPE boliviana, ao enfatizar os direitos coletivos, além de indicar uma
mudanca no marco juridico do pais, abriu, dentre outras, a possibilidade
de reconhecimento pleno da autonomia indigena, com estatuto préprio
e normas proprias de funcionamento. De fato, a CPE introduziu duas
novidades fundamentais no que diz respeito aos direitos indigenas: de
um lado, as circunscrigdes especiats indigenas, que sio uma medida
de discriminagio positiva destinada a dar representacio politica as
minorias étnicas (conforme mencionamos no inicio do texto) e, de
outro lado, a autonomia indigena origindrio campesina que ¢ a figura
que adota o texto constitucional para dar viabilidade ao direito a livre
determinagio, reconhecido na Declaragdo de 2007 ¢ incorporado na
CPE. Essas duas inovagoes, consideradas fundamentais para a cons-
trucio de um Estado Plurinacional, no entanto, tém sido ameacadas
por intensas disputas tanto no campo politico como no que diz respeito
a criagdo de um marco legal que lhes dé suporte.

Tais disputas se tornaram evidentes ao longo da campanha eleitoral
de dezembro de 2009 (em que foram eleitos o presidente e o vice-
presidente, representantes da Asamblea Legislativa Plurinacional,
foram realizadas as consultas, referendos, sobre autonomias indigenas
em algumas localidades e sobre a autonomia regional para o Chaco) e
as eleicoes de abril de 2010 (quando foram escolhidos governadores,
assembleistas departamentais, prefeitos e conselheiros municipais). Em
ambas as circunstancias, os debates sobre a autonomia foram intensos
e confusos, indicando que nio existia clareza sobre o que esta significa
em qualquer dos niveis reconhecidos pela CPE.

A defini¢do de autonomia encontrada na pdgina web do Minis-
tério de Autonomias boliviano ¢é: “As autonomias ndo sdo outra
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coisa que um processo de descentralizacdo politico-administrativa
de unidades territoriais, que existem ou se organizam no interior do
territério boliviano. Estas se organizam, modificam ou delimitam pela
vontade democrdtica da maioria de seus habitantes (Art. 269, II).
Podemos resumir que a autonomia é a capacidade de se governar e se
regulamentar a si mesmo” (http:/www.autonomia.gob.bo/portal3/au-

tonomias). Essa definicao simplificada de autonomia é absolutamente
consoante com o previsto na Declaragdo de 2007 ¢ na CPE. Em poucas
palavras, explicita o entendimento do 6rgao governamental acerca das
implicagoes ¢ consequéncias do reconhecimento do direito a autono-
mia para a organizagdo do Estado boliviano. Trata-se de descentrali-
zagdo politico-administrativa.

No entanto, a prépria existéncia de um Ministério de Autonomias
consiste em uma espécie de oximoro. E evidente que alguma nor-
mativa para a constitui¢io das autonomias, em seus distintos niveis,
¢ importante, mas a questdo ¢ observar que, ao que tudo indica, a
constitui¢do da autonomia passou a consistir em um “modelo”, muitas
vezes orientado pela chancela do Estado Plurinacional. Como exemplo,
citamos o caso de Jesis de Machaca®. Na medida em que o processo
de constituicio da autonomia nessa localidade foi reconhecido como
um caso bem-sucedido, este passou a ser tomado como referéncia
do “modo de fazer” autonomia, quando, na verdade, em vez de um
modelo, ¢ apenas o resultado do desenvolvimento dos distintos grupos
politico-identitdrios, de suas disputas e das saidas que pouco a pouco
encontraram para solucionar as questdes praticas que se lhes apareciam.

E inegavel que, apesar das criticas que caibam ao contetido da LMAD,
aregulamentacio que esta propoe, por mais que parcelas dos movimen-
tos sociais indigenas, como setores do CONAMAQ, sejam bastantes
criticas a sua forma final, definiu um conjunto de questoes que até
sua promulgagdo eram ainda mais nebulosas, como, por exemplo, a
questio do regime econdmico e financeiro, as fontes de financiamento
das autonomias ¢ o funcionamento das competéncias de cada nivel
autondémico. Nao se pode negar, portanto, que a promulgagao da LMAD
foi um importante avango para o debate sobre a operacionalizagio
das autonomias na Bolivia. A LMAD ¢ fundamental, porque ¢ ela
que permitird delinear a nova estrutura do Estado Plurinacional. Estd
enquadrada na terceira parte da CPE, e tem por objeto regular o regi-
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me de autonomias e as bases da organizacio do Estado Plurinacional
da Bolivia. Seu 4mbito de aplicagdo estd nos 6rgaos centrais, no nivel
do Estado, e nas entidades territoriais auténomas. A LMAD regula os
procedimentos para a elaboragio de Estatutos autonémicos ¢ Cartas
orgdnicas municipais, o regime econdmico financeiro, a coordenagio
entre o nivel central e as entidades territoriais descentralizadas ¢
auténomas, ¢ a transferéncia ¢ delegacio de competéncias. No que
diz respeito as questoes econdmicas e financeiras, a lei determina as
fontes de financiamento das autonomias, além de estabelecer os cri-
térios para a construcio progressiva do pacto fiscal e criar um fundo
chamado Fondo de Produccién y Solidaridad. Este funcionard como um
mecanismo que permitird coordenar os esforgos, iniciativas e recursos
ao nivel central do Estado com todas as autonomias, para promover
projetos produtivos e estratégicos e que também deverd se traduzir
em um mecanismo de solidariedade para compensar aqueles governos
que se encontrem em situagdo de desvantagem econdémica.

Entretanto, se existem casos animadores, como o de Jesus de Macha-
ca, mencionado anteriormente, ¢ muito se tenha avancado gragas a
promulgacdo da LMAD, temos que, na medida em que o Estado ¢
“autonomico”, a existéncia de um ministério e de uma regulamentagio
das autonomias, por meio de dita lei, tem se mostrado uma espécie
de “camisa de for¢a”. Os processos de constitui¢do de autonomia,
autogoverno, livre determinacio e autodeterminagio devem se dar de
acordo com espécies de “cartilhas”'*. Estas existem, elaboradas por or-
ganizagoes publicas/estatais e/ou organizagdes sociais, como, inclusive,
o proprio CONAMAQ - que produziu algumas com financiamentos da
Comissao Europeia, por exemplo, e visam tanto divulgar o contetido da
CPE e da LMAD quanto orientar a construgio das autonomias IOC.
O ponto ¢ que, se de um lado as cartilhas e a realiza¢io de seminarios'
sobre as autonomias e demais temas correlatos (como terra/territorio
¢ justica indigena origindrio camponesa) contribuem para o conheci-
mento de seus direitos pelos interessados, de outro o que se percebe
¢ um “fechamento” do processo de construgio da autonomia, uma
vez que ¢ como se a cada vez que expertos discutem o tema, mais um
“tijolo” de normativa externa as NeP 1OC fosse construido. Ao fim
e ao cabo, o que temos ¢ a limitacdo do direito a livre determinagao,
ao pleno exercicio dos modos de fazer politica, justica e de viver dos
distintos NeP 1OC, e um controle destes pelo Estado Plurinacional.
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Ocorre que a promulgacio da LMAD, que segue as recomendacoes
da Declaragdo de 2007, incorporadas na CPE, nio resolve problemas
préticos relativos & implantacdo das autonomias em seus distintos
niveis. Por exemplo, no caso das circunscricoes indigenas, reconheci-
das na CPE, estas, ao terem que escolher seus representantes pelos
mecanismos tradicionais da democracia representativa, tiveram, nas
eleigdes realizadas em 2009 e 2010 (que acompanhamos em campo),
por exemplo, as divisoes existentes no interior das organizacoes indi-
genas ressaltadas e acabaram por se converter em um espago cobigado
pelos partidos politicos, algo que gerou tensoes e conflitos no processo
de escolha dos representantes pelas populagdes 10C.

Nas eleigoes de dezembro de 2009, se possibilitou a conversao de muni-
cipios em autonomias indigenas por meio de referendos, e estes foram

realizados em algumas localidades'

. As discussoes e campanhas prévias
a realizagdo de ditos referendos foram marcadas por muitas tensoes
e conflitos que, em geral, tinham como principal mote a questio: “o
que, exatamente, implica um municipio se tornar uma autonomia?”
Nesse contexto de pouca clareza sobre em que consistiria, em termos
priticos e administrativos, a mudanca de um municipio para uma
autonomia indigena origindrio campesina, o CONAMAQ advertiu que
a autonomia indigena nio pode se resumir em “colocar um poncho
no municipio”. Isto ¢, a autonomia nio se resume a uma simples
mudanca de nome, mas a uma configuracio legal tal que permita aos
povos que se autogovernem segundo as suas préprias normas e sobre
a base de seu territdrio. Para tanto, segundo os movimentos sociais
indigenas, a construcdo de uma verdadeira autonomia indigena teria
que partir dos usos e costumes, da institucionalidade, de cada povo e
1ss0 s6 poderia ser alcangado na medida em que a LMAD acolhesse as
aspiracoes e demandas das organizacoes indigenas, o que aconteceu
apenas em parte.

Segundo Prada (2012), ao discutir o atual estado do processo de
construgio do Estado Plurinacional, colocando em foco a LMAD e a
lei de deslinde jurisdicional (de regulamentacio) sobre justica comu-
nitdria: “Em realidade, o Executivo, particularmente os ministérios mais
ativos para a elaboragdo da lei (de deslinde jurisdicional sobre justica
comunitdria), entre eles, além do Ministério da Justi¢a, o Ministério de
Autonomias e o Ministério da Presidéncia, tiveram um papel de vigildn-
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cia e controle, buscando limitar a todo custo os alcances da jurisdigdo
indigena origindria campesina. Ismbora, em principio, tenha havido
participacdo das organizagoes indigenas e outras organizagoes socidis
nas primeiras propostas da lei, estas ficaram marginalizadas abrindo
caminho para a lei que o Executivo preparou. Nesse caso, a participagdo
serviu para legitimar a lei do Executivo.” (Prada, 2012: 444) O que
Prada sugere é que o Executivo tem, sistematicamente, esvaziado as
discussoes e controlado os processo de elaboragio das leis de deslinde
jurisdicional, o que, propomos, em boa medida tem se traduzido em
uma atualizacio de mecanismos de controle das NeP IOC, na medida
em que estes ndo tem podido conduzir liviemente, de acordo com seus
usos e costumes, a construcdo de sua autonomia.

A perspectiva dos movimentos sociais indigenas

O CONAMAQ, como outras organizacoes indigena-originarias, desilu-
diu-se com o Proceso de Cambio, ja com o texto final da Constituigio,
que era bastante diferente da proposta do Pacto de Unidade e do
rascunho que havia sido negociado no interior da Assembleia Cons-
tituinte. Segundo Albé (2012), uma vez superados os conflitos em
torno da questdo da “capitalia plena” para Sucre!’, uma manobra
da oposicdo que paralisou os trabalhos da Constituinte por longos
meses; teve inicio nela o ciclo de debates que levou a elaboracio do
texto final. Mas em meio aos conflitos deflagrados a partir de agosto
2008'%, com a articulagdo dos departamentos da Meia Lua (Santa
Cruz, Chuquisaca, Tarija, Pando e Beni) no episédio de tentativa de
Golpe Civico-Prefectural, iniciou-se outro amplo debate e uma série de
negociagdes, em especial no que tangia ao tema de autonomias, para
garantir a aprovagio do texto constitucional. Segundo Schavelzon, “o
tema aberto e indefinido (no texto proposto como nova constitui¢io)
por exceléncia era o da autonomia indigena com a qual se trata de insti-
tucionalizar formas de organizagdo social e politicas préprias dos povos.”
(2010:453) Nao por acaso, foi o tratamento dado a esse tema que mais
sofreu transformacées ao longo do processo de construgio do consenso
que possibilitou a aprovagio do texto final da constituigdo. Albo (2012)
afirma que foi principalmente a Parte Il da Constituicdo, que trata
dos regimes autonémicos, que foi alterada mais profundamente em
decorréncia dos debates de concertagdo com a oposi¢io, em sua maio-
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ria representantes de departamentos da Meia Lua, que reivindicavam
a autonomia departamental em termos que colocavam em risco a
unidade da Bolivia; e que nesta fase final os movimentos sociais ¢ a
maioria dos constituintes, em particular os de extra¢io mais popular,
praticamente estiveram ausentes. Assim, na fase final da Assembleia
Constituinte, os defensores das propostas do Pacto de Unidade, de
movimentos sociais como 0 CONAMAQ, foram excluidos dos debates.

J4 os questionamentos atuais, ndo apenas de grupos como CONA-
MAQ, sdo primordialmente em relagdo a normativa criada desde a
promulgagio da CPE, e se baseiam principalmente na recuperacio
de direitos previstos nos documentos de defesa de direitos indigenas
internacionais incorporados ao sistema legal boliviano. Uma das recla-
magodes que apareciam jd enquanto estivamos em campo entre 2009
e 2010, e que pode ser observada correntemente nas declaragoes das
organizagdes IOC a imprensa, diz respeito a ndo obediéncia nas leis
de deslinde jurisdicional, como na cria¢ao do Tribunal Constitucional
(que se deu apenas em 2011), do previsto na CPE e do consequente
retrocesso no processo de construgio do Estado Plurinacional.

A percepgio, tanto por parte dos movimentos sociais indigenas quanto
de certos grupos de intelectuais bolivianos, ¢ de que o governo optou
por conter as transformacoes ¢ avangos previstos na CPE, por ter
adotado um modelo politico- econémico que ¢é reformista, proximo a
uma perspectiva identificada como “neodesenvolvimentista” e menos
radical, em vez de dar seguimento ao projeto de transformacio, com
vistas a constru¢io do Estado Plurinacional Comunitirio e Autono-
mico, baseado no idedrio do “viver bem” como forma alternativa de
organizacdo politica econémica e de superagdo do capitalismo.

Se os movimentos sociais nao formulam suas criticas exatamente
nesses termos, podemos afirmar que as formulam de modo similar,
uma vez que percebem no modo como tem sido conduzido o pro-
cesso de elaboragio das legislagoes que visam a regulamentacio da
autonomia ¢ suas competéncias — como a que prevé o exercicio da
justica comunitdria —o uso, pelo governo, de estratégias de esvazia-
mento dos meios que lhes permitiriam exercer o autogoverno, a livre
determinacio e autodeterminagio enquanto PeN IOC, conforme o
que a CPE estabelece.
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Jesus Jillamita' revela o modo como parcelas dos movimentos sociais
indigenas percebem a questdo da autonomia e a elaboracio da LMAD
ao afirmar:

Para nés, o direito indigena ndo ¢ um fim, é um meio. Mas tem que
estar no marco de uma institucionalidade que te permita exercé-lo. Vais
ouvir das autoridades (de CONAMAQ), de que me serve que exista lei,
que o governo o tenha reconhecido? Esses direitos ndo servem de nada.
Eles dizem ‘quero regulamentar isso para exercer os direitos’. Mas estdo
conscientes de que ndo vdo conseguir enquanto ndo se construa institu-
cionalidade. I agora tudo é um desafio, no que diz respeito a autonomia,
porque este é agora o grande conflito que temos nds, que impulsionamos
tudo isto. Nés pensamos a autonomia em termos politicos, reivindicativos
de territorio e governo. Ndo pensamos em termos de gestdo. Como vai ser
a gestdo indigena no interior destas autonomias? Ndo pensamos. I é bem
complexo para a autonomia por si mesma, o tema de gestdo agora. (...)
Entdo, claro, a autonomia em si mesma jd é muito complexa, em termos
de exercicio competencial e em termos de gestdo econémica financeira.
Mas a autonomia é muito mais complexa, como vamos ensinar isso ds
pessoas? Ndo haviamos pensado desde esse ponto, mas se tivéssemos tido
um indicio, digamos... e é uma questdo politica... Ou seja, tinhamos uma
preocupagdo, quando estdvamos construindo com o pessoal da APG,
fizemos um grdfico. A ver, no CONAMAQ o sapxi (parcela ou menor
unidade a partir da qual se forma o ayllu) ¢ a unidade mais profunda.
Em seguida vem o ayllu, a marka e o suyu. Esta parte do suyu é a parte
mais vulnerdvel que temos hoje organicamente. Ndo existe instituciona-
lidade de suyu, porque estd ainda em processo de construgdo. Consegui-
mos construir a institucionalidade do ayllu e marka, utilizando a TCO
(terras comunitdrias de origem), ou seja, nos utilizando desse processo
de territorio reconstituido. Agora queremos construir a institucionali-
dade do suyu nos utilizando da autonomia. Este ainda é um desafio em
construgdo, mas a Constitui¢do diz que o Estado boliviano é autonomico.
Ou seja, ‘ao final, que estamos fazendo?’, diziamos. Ou seja, o Estado
boliviano vai penetrar esse sistema? O Estado vai penetrar esse sistema.
Se fizermos isso, estaremos fazendo uma politica, ndo sei, integracionista
do indigena, digamos, se deixamos que penetre em nosso sistema. Ou nés
vamos dar, brindar, nosso sistema ao Estado boliviano para que o torne
parte de sua estrutura? O que é o mesmo... A autonomia, de alguma
maneira, faz com que o Estado tenha maior presenga em tua autonomia
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origindria. Claro, se queira ou ndo o Estado vai entrar em teu sistema.
Percebe? Entdo a pergunta era: até onde vais deixar o Estado entrar para
que ndo percas tua esséncia? Essa era a pergunta. Dissemos: agora vamos
demandar autonomias de marka, mas, puxa, estamos dizendo até aqui
vai entrar, isso ¢ perigoso para o proprio CONAMAQ, pode desaparecer
o conselho de governo. E perigoso! No artigo 30 (da CPE), estd bem
especificado... O Estado te reconhece como parte da estrutura orgdnica
do novo Estado Plurinacional. Isso é parte da reivindicacdo indigena? E
parte da reivindicagdo indigena. Isso pedimos. Mas se o vés a partir de
dentro, ¢ o Estado que estd vindo a essa estrutura da qual cuidaste mais
de 500 anos. Ndo a deixaste ser perfurada por mais de 500 anos, por qué?
Porque esta era a esséncia de tua cultura, de tua vida, o reservatério moral,
tudo o que queiras. Mas agora estds oferecendo essa institui¢do tua ao
Estado... Para que seja parte dele. I este Estado ainda estd te dizendo:
‘atengdo, vocés ainda sdo muito pequenos para exercer’ (...).

Essa longa citacao nos permite refletir sobre muitas questoes. Interessa
destacar duas. A primeira ¢ que os préprios movimentos indigenas ¢
seus intelectuais tém consciéncia de que a questdo da autonomia é
complexa, em especial em relagdo ao tema da gestao desta; e que os
proprios indigena origindrio campesinos tém duvidas e dificuldades
em lidar com esses aspectos gerenciais, necessitando, portanto de
“orientagdo”. A preocupagio de Jillamita em relagio a como ensinar as
pessoas a construir e gestar a autonomia coincide com a constatagao
comum entre membros dos movimentos sociais de que ndo sabem
como “fazer a autonomia”. Nos debates que acompanhamos em La
Paz em novembro de 2009, pudemos perceber que, embora fagam uso
dos termos da normativa internacional e conhegam artigos e pardgrafos
da CPE, existe uma grande inseguranca entre os indigena origindrio
campesinos em relacdo a como lidar com questoes administrativas
cotidianas das autonomias, bem como pouca clareza em relagio a
quais sdo as competéncias das autonomias municipais e [OC ¢ ao
modo como estas se relacionam com as competéncias departamentais
e centrais, do Estado.

As duvidas em relagio aos Ambitos de gestdo da autonomia e como
operacionalizar os direitos conquistados pelas NeP IOC acabam abrin-
do o flanco para que, somado ao projeto “neodesenvolvimentista”, o
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Executivo avance sobre os direitos conquistados e os ignore, como no
caso de TIPNIS®, em que os movimentos sociais indigenas acusam o
governo de ter desrespeitado o direito de consulta livre e informada.
Mayorga (2014) propée que o que o episddio de TIPNIS revela ¢ uma
contradi¢do entre um objetivo estatal de integracio territorial, de
exercicio de soberania estatal visando o desenvolvimento econémico
do pais, e um direito coletivo das NeP IOC que reivindicam o respeito
ao seu territério. A questio que se coloca, portanto, é: quem decide
sobre o uso do territério? O governo do MAS optou por uma vertente
nacionalista ao privilegiar o nacional em detrimento do respeito ao
direito coletivo das NeP IOC. Esta opg¢do do governo Morales-Garcia
Linera explicita que em seu projeto politico prevalece uma légica
de construgio estatal. A CPE reconhece direitos coletivos as NeP
I0C, que incluem o autogoverno e outros direitos que sdo exercidos
territorialmente e fundamentais para a constituicio das autonomias
IOC. No entanto, dado o fato de que aproximadamente dois ter¢os do
territério boliviano é ocupado por NeP IOC; se o Estado Plurinacional
permite que prevalecam os direitos coletivos sobre os territérios de
ditas populagdes, o Estado teria que admitir que ndo possui poder nem
autoridade sobre estes dois tercos do territério. Nesta circunstancia
prevalece a soberania estatal, a razio de Estado, e a ideia de nacio.
Assim, embora os movimentos sociais [OC tenham participado da
Assembleia Constituinte, participado da gestagdo de um novo ordena-
mento constitucional, conseguido que se reconhecam direitos coletivos
na CPE, garantido a ampliagio da cidadania com novos sistemas de
direitos, e estejam no centro de todo o novo ordenamento juridico
boliviano, todas estas conquistas entram em choque com a logica de
manutengio da soberania estatal.

Em sua fala, Jillamita também indica o receio de desarticulagio e
cooptagido dos movimentos sociais indigenas, como o CONAMAQ,
pelo Estado —em consequéncia do processo de constitui¢io do Estado
autonodmico previsto na CPE. Uma preocupacio legitima por distintos
motivos. De um lado, ao se estabelecer uma normativa relativa ao modo
como se deve dar o exercicio da autonomia, esta jd se mostra limitada
¢ pouco aberta ao exercicio do direito de livre determinagio e autode-
terminagdo, indicando o oximoro que mencionamos anteriormente. De
outro, a percepg¢io corrente entre os movimentos sociais identificados
como indigena origindrios, como o caso do CONAMAQ, ¢ de que com
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o governo Evo Morales pouco avangou em relagdo a conquista e con-
solidagio de direitos dos povos indigenas. A afirmagdo de que durante
os governos neoliberais as conquistas foram mais amplas e profundas ¢
uma constante na avaliagdo das relagdes entre os movimentos indigenas
e o governo Evo Morales no que tange aos direitos dos PeN IOC. Além
disso, a dificuldade em fazer valer os direitos coletivos conquistados
indica que o desenho da descentraliza¢do tem acontecido de modo
truncado, pois 0 MAS concentra o poder politico ¢ impede que o
regime de autonomias seja implementado mais rapidamente. A des-
centralizagdo politica, em especial a departamental, tem se mostrado
uma necessidade para o avanco do projeto politico boliviano, mas ¢é
justamente no nivel departamental que o MAS tem menos forga, pois
tem perdido nas elei¢des departamentais em alguns lugares. Conse-
quentemente, o governo tem trabalhado menos no sentido de garantir
a descentralizacdo neste nivel da administragio publica.

A guisa de conclusio

Aluz do exposto até aqui, temos que o Estado Plurinacional, através
do poder Executivo, tem recuperado um papel de protagonista em
todos os campos, o que tem gerado tensées com os movimentos so-
ciais indigenas e alguns retrocessos quando olhamos mais de perto os
processos de constitui¢do das AIOC. O que se pode observar é que
ainda existem muitos pontos obscuros no modo como se construirdo
e efetivardo as autonomias [OC em todos os niveis, seja o nivel TIOC,
o municipal ou o regional. E que, se por um lado, se consolidou parte
do processo de descentralizagio administrativa, iniciado nos anos de
1990, de outro, o Estado tem conseguido diminuir a velocidade em que
se¢ desenrolam os distintos processos de constitui¢do de autonomias,
na medida em que controla ditos processos também ao elaborar um
conjunto de normativas de deslinde.

Na medida em que as NeP IOC necessitam do auxilio e orientacdo do
6rgao central para dar seguimento ao estabelecimento da autonomia o
que se tem ¢ um controle destas populagdes por parte do Estado Pluri-
nacional. Néo existe a possibilidade de livre exercicio da autonomia, da
livre determinagio e autogoverno quando, a todo tempo, € preciso recorrer
ao 6rgdo central para poder dar algum passo na consecugio de direitos e,
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muitas vezes, o proprio Estado desrespeita esses direitos por privilegiar a
l6gica da garantia de soberania estatal. O que se pode observar na Bolivia
¢ que também mecanismos indiretos de controle dos povos indigenas
tem sido reatualizados sob a capa de reconhecimento de direitos.

Segundo Mayorga (2014), para o governo do MAS, o pluralismo re-
conhecido na CPE se d4 em termos de manifestacio da diversidade
étnico-cultural. O pluralismo juridico, o pluralismo econémico ¢ o
pluralismo cultural e linguistico sdo claros e se traduzem, inclusive,
em institui¢oes. O ponto ¢ o pluralismo politico, que se entende como
“democracia intercultural”, isto é, a convivéncia de instituicdes da
democracia representativa, da democracia participativa e da demo-
cracia comunitdria. Para Mayorga (2014), na Bolivia, hoje, existe uma
tensdo entre o grau de ampliagdo da democracia e a concentracio de
poder pelo Estado, que se traduz no fato de que, apesar do surgimen-
to de novos atores e forgas politicas, com uma profunda renovagio
que permitiu a ampliagio da legitimidade do politico, este processo
velo acompanhado por uma concentracio do voto no MAS, algo que
2 que
estd no governo. Neste momento o MAS controla as duas cdmaras

permite que o processo decisional esteja nas maos do “partido”

plurinacionais, sete de nove governos departamentais e 85 por cento
dos municipios. O que faz do MAS um “partido” hegemoénico e que
tem se distanciado cada vez mais dos movimentos sociais ligados aos
NeP 10C, que ajudaram a construir seu caminho ao poder e foram
a base de sustentagio do governo ao longo, em especial, do primeiro
mandato de Morales-Garcia Linera.

Por fim, 0 que se torna evidente ¢ que falar em autonomia e descentra-
lizagdo politica ¢ falar de poder, suas fontes, seu exercicio e forma de
distribui¢do. Ora, para se atingir a meta de construgdo de um Estado
autondmico seria necessario que se estabelecesse entre o érgio central
as NeP IOC didlogos, negociagoes e acoes colaborativas, algo que pouco
tem acontecido na Bolivia. Ao que parece, o processo de construcdo do
estado autonomico emperra porque descentralizar o poder, como exige
esta nova configuracio sécio-politica e administrativa, vai de encontro
aos planos de desenvolvimento econémico que se desenrolam hoje
no pais ¢ coloca em xeque uma ideia de soberania. Enfim, parece que
s6 com a revisdo da nocdo de soberania seja possivel que o projeto de
Estado plurinacional e autonémico avance e se materialize.
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Lista de siglas

APG- Asamblea del Pueblo Guarani

AIOC - Autonomia Indigena Origindrio Campesina

CPE - Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia
CONAMAQ - Consejo Nacional de Ayllus Y Markas del Qullasuyu
I0C - Indigena originario campesino

LMAD - Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién Andrés Ibdnez

MAS-IPSP - Movimiento al Socialismo — Instrumento Politico por la

Soberania de los

Pueblos

NCPE - Nueva Constitucién Politica del Estado

NeP IOC - Nagoes e Povos Indigena Originario Campesinos
OIT - Organizagio Internacional do Trabalho

ONG - Organizagio Nio Governamental

ONU - Organizagao das Nacoes Unidas

TCO - Terras Comunitdrias de Origem

TIPNIS - Territorio Indigena Parque Nacional Isiboro Sécure

TIOC - Territério indigena origindrio campesino
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NOTAS

Eiste texto teve origem nas reflexdes que surgiram por ocasido da defesa
da tese de doutorado “Entre wiphalas, polleras ¢ ponchos - Embates
entre os discursos de CONAMAQ, do Estado Plurinacional da Bolivia
e do Direito Internacional”, junto ao PPGAS-USP, ocorrida em 15
de margo de 2013. Agradego ao conjunto da banca avaliadora pelas
sugestoes e criticas naquela ocasido. Parte das ideias aqui apresentadas
foram discutidas no GT' Didlogos etnogréficos en torno a descoloni-
zaciones epistémicas, autonomias y cosmopoliticas no modernas, da
X Reunién de Antropologia del Mercosur — RAM, realizada entre 10
e 13 de julho de 2013, em Cérdoba, Argentina. Agradeco a Salvador
Schavelzon e Spency Pimentel, coordenadores do GT, e aos colegas
do grupo pelos debates. Evidentemente, todas as ideias e proposicoes

aqui apresentadas sdo de minha inteira responsabilidade.
De agora em diante tratada como CPE.

Segundo Albo, “Esse longo conceito, com somente um ‘s’ plural ao final
das trés altimas palavras e sem virgulas intermedidrias, deve ser tomado
como uma unidade. Nessa forma, repete-se 69 vezes na CPE e as trés
tltimas palavras — indigena originério campesino/as [[OC| — aparecem
também muitas vezes mais, atrds de termos como povo, comunidade,
autonomia, jurisdigdo etc. (...) O central, entdo, da expressdo [NeP| IOC
¢ sua referéncia aquelas nagées e povos ou grupos humanos que existem
desde antes da existéncia do FEstado boliviano e inclusive da Colénia, a
que faz referéncia o artigo 2 da CPE, e cujos descendentes formam até
agora grupos socioculturais reconhecidos como tais. Embora agora por
razées histéricas prefiram utilizar um ou outro dos trés termos assim
unidos em conjunto...”. (2010 b: 357) Neste sentido, é em reconheci-
mento a existéncia pré-colonial desses povos e nagdes que se outorgam
a cles direitos especiais. O cuidado no texto constitucional em sempre
mencionar nagdes e povos (NeP) revela a preocupagio em que nio se
estabelecesse a ideia de que alguns grupos sdo ja “nagdes” e outros no,
estabelecendo algum tipo de hierarquia entre os mesmos. Embora a
CPE, em seu Artigo 5°, Pardgrafo I, reconhega 36 idiomas de nagoes
e povos indigena origindrio campesinos como oficiais, segundo Albd
(2010 a: 719), ndo se deve supor que exista a equiparagio entre lingua
e pertencimento a uma “nagio e povo”. Quando a CPE menciona
apenas “povos”, isso indica que sdo grupos que ndo sio entendidos

como tendo “existéncia pré-colonial”.



10.

1.
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Mecanismos de controle como os caracteristicos dos documentos
internacionais sobre direitos dos povos indigenas anteriores a De-
claracdo das Nacoes Unidas de 2007. Como a Convengio n® 107 da
OIT, de 05 de junho de 1957 - Concernente a protecio e integracio
das populagdes indigenas ¢ outras populagoes tribais ¢ semitribais de

paises independentes.
De agora em diante tratada como LMAD.

Fundado em 1997, 0 CONAMAGQ, tradicionalmente mais representati-
vo de povos indigenas das terras altas, tem como seu principal objetivo
a “reconstitucion de los Ayllus”, das comunidades tradicionais andinas,
visando reconstruir a territorialidade pré-colonial do Qullasuyu, bem

como suas autoridades e formas tradicionais de vida comunitdria.

Para informagdes sobre as revoltas que marcaram os primeiros anos

do século XXI conferir lamamoto, 2011.

Alei convocatéria para a Assembleia Constituinte previa a realizacio
de elei¢oes em 2 de julho de 2006 e a instauragdo da assembleia no
dia 6 de agosto de 2006, na cidade de Sucre.

O principio de reciprocidade consiste em um sistema de trocas de
bens, cujo principal é a provisdo reciproca de mao de obra. Sio também
objeto de trocas: alimentos, bebidas ¢ festas, por exemplo. As trocas

sdo socialmente reguladas e devem ser entre bens de valor equivalente.

O Cabildo ¢ a instancia onde se aprovam, observam ou decidem as
grandes atividades ou projetos de uma comunidade, retne todos os
membros da comunidade e constitui-se numa pratica de democracia

direta.

A Lei de Participacdo Popular de 1994 deu origem a um conjunto
de leis (como a Lei INRA de 1996, a Lei Florestal e a Lei de Muni-
cipalidades de 1999) promulgadas nos anos do primeiro governo de
Sénchez Lozada (com Victor Hugo Cardenas como vice-presidente).
Essas leis transformaram a participacio politica das comunidades
rurais, compostas por indigenas, permitiram a educacio intercul-
tural (combinando o espanhol e linguas nativas) e possibilitaram a
titulagio de terras coletivas. Foram avangos fundamentais, resultado
da percepgio do governo de entdo de que os indigenas eram a tnica
forga politica capaz de fazer frente as “politicas neoliberais” em cur-

so. No entanto, em vez de conter as demandas dos povos indigenas
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12.
13.

14.

¢ dos movimentos sociais indigenas, tais medidas favoreceram o
fortalecimento da organizagio de tais movimentos e ensejaram mais
mobilizagoes e reivindicagoes por parte dessas parcelas da populagio
boliviana. Segundo Zuazo, “A municipalizagdo permitiu a abertura de
uma janela integradora e institucional para o empoderamento de setores
subalternos rurais da sociedade. Em uma imagem de conjunto vemos
que a municipaliza¢do determina o acesso a politica por parte do setor
rural na Bolivia. Este processo esteve intimamente ligado a presenga
de uma cidadania global que intervém e tem influéncia nos processos
nacionais. No caso boliviano, uma cidadania global presente via ONGs
que acompanharam a organizagdo e o empoderamento de setores rurais
que viram na municipalizagdo uma janela de oportunidade para a in-

tegragdo politica” (2009: 28).
Nagdes ¢ Povos Indigena Origindrio Campesinos.

Jestis de Machaca ¢ a Sexta Seccién Municipal da Provincia de Ingavi,
do departamento de La Paz. Sua populagio, segundo o Censo de 2001,
¢ de 13.247 habitantes e tem uma organizagdo territorial tradicional
com 26 ayllus e 70 comunidades, administrativamente representadas
pelo Cabildo da Marka de Jestis de Machaca, com seus dois setores
complementares denominados Araxa e Mangha (Parcialidade de
Baixo e Parcialidade de Cima, respectivamente). Em consequéncia
de sua identidade e organizagdo origindria, construiu-se na localidade
um municipio préximo de sua realidade etnocultural, no sentido de
fortalecer sua autonomia a partir de suas bases. O Gobierno Munici-
pal de Jesus de Machaca estd constituido pelo Alcalde Municipal, o
Consejo Municipal, o Comité de Vigilancia, cargos cujos ocupantes sao
eleitos por meio de mecanismos da democracia representativa; mas
existe uma instancia superior que ¢ o Cabildo de la Marka, que cabe
a dois Jach’a Mallkus (lideres indigenas), que sdo escolhidos segundo

os modos da democracia comunitdria.

As “cartilhas” a que tivemos acesso versam sobre temas como: In-
terculturalidade e direito, Interculturalidade na Nova Constitui¢io
Politica do Estado, ambas elaboradas pela Defensoria del Pueblo, 6rgao
da justica boliviana. E as elaboradas pclo CONAMAQ tratam das
bases fundamentais do Estado Plurinacional; direitos indigenas na
CPE}; autonomias; jurisdigdo indigena origindria camponesa na CPE;
terra, territério e meio ambiente na CPE; justica indigena origindria

campesina; por exemplo.



15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.
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Como os eventos, semindrios ¢ oficinas (como os que assistimos em
La Paz durante a realizagio da pesquisa de campo, e aqueles sobre os
quais tivemos noticia desde entdo) financiados por ONGs nacionais
¢ internacionais e 6rgdos de cooperacio internacional, cujo publico
¢ primordialmente composto por liderancas indigena origindrio cam-

pesinas de todas as regives da Bolivia.

Em quinze dos 367 municipios bolivianos, foram realizados referen-
dos sobre a transformagio destes em autonomia indigena origindrio

campesing; em onze a autonomia venceu.

Sucre ¢é a capital constitucional do pais, enquanto La Paz ¢ a capital
politica e legislativa. A defesa da “capitalia plena” para Sucre gerou

violentos conflitos durante a assembleia constituinte.

O dpice dos conflitos se deu com o “Massacre de Porvenir”, no depar-
tamento de Pando, no dia 11 de setembro de 2008. Nesta ocasido, uma
marcha organizada por camponeses indigenas em apoio ao governo
central, a Evo Morales, e contra as acoes do governo do departamento
(aliado de Santa Cruz, Tarija, Beni e Chuquisaca) foi violentamente
reprimida na regido de Porvenir, tendo como resultado 18 mortos ¢

30 desaparecidos.

Jesus Jillamita foi assessor técnico do CONAMAQ e, na ocasido da
entrevista realizada em La Paz, em 19/05/2010, trabalhava como téc-

nico no Ministerio de Autonomias.

Conlflito deflagrado por uma marcha dos povos indigenas em defesa
do Territério Indigena Parque Nacional Isiboro Sécure, entre agosto e
outubro de 2011, contra a inten¢do do governo Morales de construir
uma estrada conhecida como Villa Tunari-San Ignacio de Moxos que
passaria pelo coracdo do parque ¢ colocaria em risco tanto a existéncia
do parque quanto de muitas das comunidades que vivem 1d. Até o

momento, abril de 2014, o conflito ainda segue.

A palavra partido é grafada entre aspas porque o Movimiento al Socia-
lismo - MAS se identifica como Instrumento Politico por la Soberania

de los Pueblos ¢ nao como partido politico.
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SUMMARIO

O processo de regulamentagio das autonomias indigena originario
camponesas na Bolivia: Tensoes entre pluralismo, descentralizacio

politica e soberania

Este texto consiste em uma reflexdo sobre se a normativa boliviana,
inspirada na Declaragao de Direitos dos Povos Indigenas das Nacoes
Unidas (2007), e a experiéncia de construgio das autonomias indigena
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origindrio camponesas, caracterizariam um processo de descolonizagio
das formas estatais ou indicariam uma atualizacido de mecanismos de
controle destas populagoes por parte do Estado, que, em episédios
recentes na Bolivia, optou por ignorar os principios pluralistas previs-
tos na Constituicio Politica do Estado. Propomos um debate sobre a
legislacio que rege a instituicdo do regime de autonomias indigena
origindrio camponesas ¢ o modo como estas tem se dado, questionando
seu rompimento ou ndo com antigas formas de controle das populagdes
indigena origindrio camponesas. Entendendo que o debate que se trava
na Bolivia contribui para a reflexdo sobre as possibilidades e limites
de transformacio no modo como os Estados lidam com os direitos
indigenas e processos de descentralizagdo politica, realizamos uma
reflexdo acerca de um projeto de transformacio da forma Estado-nagao
e constituicdo de engenharias institucionais e politicas alternativas a
esta, apontando tensoes e refletindo sobre possiveis limites encontrados
na experiéncia boliviana. Para tanto, utilizamos o texto constitucional,
de 2009, a Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién “Andrés Iba-
ficz”, de 2010 e dados obtidos em campo, por meio de entrevistas com
ex-assessores ¢ membros de CONAMAQ (Consejo Nacional de Ayllus
y Markas del Qullasuyu), entre agosto de 2009 ¢ junho de 2010, sobre
a percepcdo dos movimentos sociais indigenas sobre a implementagao
deste conjunto de normativas.

ABSTRACT
The Regulation Process of Rural Native Indigenous Autonomies
in Bolivia: Tensions among Pluralism, Political Decentralization
and Sovereignty

This text 1s a reflection on whether Bolivian regulations, inspired n
the United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples
(2007), and the experience of the development of Rural Native
Indigenous Autonomies would characterize a process of decolonization
from statist forms or would represent an updated control mechanism
of such populations by the State. During recent events in Bolivia, the
State chose to ignore the pluralist principles embodied in its Political
Constitution. We propose a discussion on the legislation governing the
implementation of the Rural Native Indigenous Autonomies system
and the ways in which these autonomies have developed, challenging
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whether they constitute a break with ancient forms of control of
rural native indigenous peoples. Understanding that the current
debate in Bolivia contributes to the analysis on the transformation
possibilities and limitations of the way in which the States approach
indigenous rights and political decentralization processes, we reflect
on a project for the transformation of the State-Nation model and
the development of institutional engineering processes and alternative
policies, pointing at tensions and considering potential limitations
found in the Bolivian experience. To this end, we refer to the 2009
Constitution, Andrés Ibdfiez' Framework Law on Autonomies and
Decentralization of 2010, and data collected from the field through
interviews to former advisors and members of CONAMAQ (National
Council of Ayllus and Markas of Qullasuyu), between August 2009
and June 2010, on the indigenous social movements' perception of
the implementation of this set of regulations.

RESUMEN
El proceso de reglamentacion de las Autonomias Indigena
Originario Campesinas en Bolivia: Tensiones entre pluralismo,
descentralizacion politica y soberania

Este texto consiste en una reflexion sobre si la normativa boliviana,
inspirada en la Declaracion de los Derechos de los Pueblos Indigenas
de las Naciones Unidas (2007), y la experiencia de construccion de
las Autonomias Indigena Originario Campesinas, caracterizarfan un
proceso de descolonizacion de las formas estatales o indicarian una
actualizacion de los mecanismos de control de tales poblaciones por
parte del Estado. Este, en episodios recientes en Bolivia, opté por
ignorar los principios pluralistas establecidos en su Constitucion
Politica. Proponemos un debate sobre la legislacién que rige
la institucién del régimen de Autonomias Indigena Originario
Campesinas y el modo como éstas se estan dando, cuestionando st hay
o no una ruptura con antiguas formas de control de las poblaciones
indigena originario campesinas. Por entender que el debate que se
traba en Bolivia contribuye a la reflexion sobre las posibilidades y
limites de transformacion en el modo como los Estados encaran
los derechos indigenas y los procesos de descentralizacion politica,
realizamos una reflexion acerca de un proyecto de transtormacion
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de la forma estado-nacién y de la constitucién de ingenierias
institucionales y politicas alternativas a ésta, apuntando tensiones
y reflexionando sobre posibles limites encontrados en la experiencia
boliviana. Para ello utilizamos el texto constitucional, de 2009, la Ley
Marco de Autonomias y Descentralizacién “Andrés Ibanez”, de 2010,
y dados obtenidos en campo, a través de entrevistas con ex asesores y
miembros del CONAMAQ (Consejo Nacional de Ayllus y Markas del
Qullasuyu), entre agosto de 2009 y junio de 2010, sobre la percepcion
que los movimientos sociales indigenas tienen de la implementacion
de este conjunto de normativas.
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Andina: Embaixadores
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transferéncia em escala
nacional

Osmany Porto de Oliveira

Introducio

Experiéncias de participa¢do popular em nivel local, bem como
praticas de autogestdo, proliferaram entre os anos 1980 e 1990
na América Latina. A comunidade de Villa El Salvador, no Peru,
tornou-se internacionalmente reconhecida por suas experiéncias
de autogestio, recebendo, em 1987, o prémio da ONU de “Cidade
Mensageira da Paz”. No Equador, com a ascensio ao poder municipal
de diversos prefeitos de origem indigena, com propostas progressistas,
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surgiram experiéncias hibridas, como em Cotacachi, associando
préaticas tradicionais de participacdo a inovacoes institucionais. A
adog¢do do Orcamento Participativo (OP) na regido andina se alastrou
progressivamente a partir de 2000, complementando ou substituindo
praticas preexistentes, compondo, nesse movimento, verdadeiros
mosaicos de participacio.

Este artigo percorre a difusiao do OP em dois paises andinos. A expansdo
dos OPs nesta regidao foi um marco importante no processo de sua
difusdo. O Peru tornou-se um caso emblematico, uma vez que neste
pais foi conduzido um processo pioneiro de transteréncia da escala local
para a nacional, que levou o OP a se consagrar como uma politica de
Estado, institucionalizada por lei (McNulty, 2012). Se na Bolivia, em
1997, ja havia sido implementada uma lei nacional sobre participagao,
no Peru o dispositivo normativo é mais especifico, pois desde 2003
prescreve que todos os municipios e regioes devem realizar o OP, o
que produziu um equivalente, nos dias atuais, a cerca de 2.778 casos
(Sintomer, Herzberg, Allegretti, 2013). A Republica Dominicana, na
América Central, em 2007, sancionou uma lei semelhante, que criou
um Sistema municipal de OPs no pais.

O Equador seguiu o mesmo movimento do Peru e da Republica
Dominicana, mas deu um passo mais ambicioso. Nesse caso, o OP foi
incluido na mais alta hierarquia normativa do pais: a Constituicio,
promulgada em 2008. Esse ato produziu uma experiéncia normativa
sem precedentes no dmbito da participacio social. O dispositivo
constitucional foi complementado pela lei de participagio cidada em
2010, dando inicio, desta forma, a uma expansao massiva dos OPs.
Pouco tempo depois a Reptblica Dominicana também inseriu o OP
em sua Constituigio.

Como ocorreu a difusio do OP na América Andina? Que fatores foram
determinantes para que a adocdo do OP ocorresse? Que mecanismos
contribuiram para que o OP fosse transferido do nivel do municipio
para a escala nacional? A anilise da difusio do OP na regiao Andina
¢ realizada a partir de dois casos: Villa El Salvador, no Peru, e Santa
Ana de Cotacachi, ou simplesmente Cotacachi, no Equador. Situada
na Regido metropolitana de Lima, Villa El Salvador foi uma ocupagao
iniciada em 1971, que cerca de dez anos mais tarde se tornou municipio
¢ hoje conta com 400 mil habitantes. O OP foi implementado em
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2000 e, poucos anos mais tarde, serviu como exemplo para desenvolver
o modelo do OP nacional. A coletividade semi-rural de Cotacachi,
localizada a cerca 150 km da capital Quito, implementou o OP no inicio
dos anos 2000, adaptando o modelo de Porto Alegre as caracteristicas
multiétnicas e pluriculturais de sua sociedade. O éxito do OP de

Cotacachi fez do municipio um exemplo em nivel internacional.

A dindmica das difusoes segue um movimento de “baixo para cima”,
em que a partir de experiéncias locais se desenvolvem processos de OP
que alcangam o Estado. Uma vez alcangado este nivel, as experiéncias
aumentam massivamente. A transferéncia em escala nacional faz
singular a trajetéria nestes dois paises. Os processos, ainda que diversos
em seus movimentos, apresentam um conjunto de semelhangas em

relagdo a trajetéria da difusao.

O argumento central deste artigo defende que a interacdo entre
individuos (autoridades locais, funciondrios de organizacoes
internacionais ¢ ONGs), militantes do OP ou “embaixadores da
participacdo” (Porto de Oliveira, 2013), e instituicoes (ministérios,
municipios, organizagoes internacionais e ONGs) ¢ determinante
para a ado¢io ¢ a ascensdo em escala do OP. Além disso, um conjunto
de mecanismos facilitou este processo. Mecanismos sdo elementos
que, quando acionados, auxiliam na produgio de um resultado. Em
outras palavras, os mecanismos aceleram e propiciam a difusiao do OP.
Os mecanismos identificados operando nos casos sio: a cooperagao
internacional; o rastreamento externo das experiéncias por parte de
organizagoes Internacionais; a legitimacio de boas praticas por meio
da atribui¢do de prémios; o networking na forma de organizagio de
eventos; a circulagao institucional de individuos; a renovagao politica;

a transferéncia em escala nacional; a inducio por meio de lei.

O artigo esta dividido em trés grandes secoes, respectivamente: sobre as
teorias, sobre a difusdo de politicas e sobre a difusio do OP no Peru e no
Equador. A narrativa apresenta os dois processos, introduzindo a génese
das formas de participagao social, que ¢ seguida pela transteréncia do
OP de Porto Alegre para o contexto municipal em ambos os paises e,

por fim, a ascensio nacional.
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1. Difusao de politicas pablicas e o conceito de ascensio
em escala

A América Latina é um campo fértil para a andlise da difusio de
politicas publicas, tendo sido um objeto de interesse para numerosos
pesquisadores internacionais. De fato, por um lado, semelhancas de
natureza histdrica, economica, cultural e geogréfica, muitas vezes,
favorece que paises latino-americanos adotem politicas publicas
semelhantes, como os programas de transferéncia de renda como
o Programa Bolsa Familia brasileiro (Osorio, 2012). Por outro lado,
muitas vezes ocorre que politicas pablicas sio incentivadas ou impostas
por institui¢oes externas, como ocorreu com as reformas estruturais
induzidas pelo FMI ao longo dos anos 1990 (Weyland, 2008). H4
diversos estudos sendo produzidos sobre difusio de politicas pablicas
na regido latino-americana, e o OP é um objeto interessante para
compreender tal fenémeno, por ter tido ampla repercussao regional
(Sintomer, Herzberg, Allegretti, 2013).

Aliteratura sobre a difusio e transferéncia de politicas publicas abrange
especialmente campos como a sociologia, ciéncia politica e relagoes
internacionais. A andlise pode relacionar a varidvel independente, ou
seja, o processo, a varidvel dependente, isto ¢, o resultado (Dolowitz;
Marsh, 2000, p. 8). Outros insistem na influéncia de diversos atores,
coletivos ou individuais, como elemento explicativo da difusao,
ou seja, enfatizam o papel exercido por instituicoes (nacionais ou
internacionais), partidos politicos, redes de advocacy, ONGs, entre
outros. Cabe notar também que na literatura hd distin¢do entre os
diferentes atores participantes da difusio, como os empreendedores
(Finnemore; Sikkink, 2008, p. 895), mediadores (Givan; Roberts; Soule,
2010, p.12) e os adotantes (McAdam; Rucht, 1993, p. 56).

A leitura da reflexdo produzida neste campo de pesquisa permite
distinguir um conjunto de elementos presentes nos estudos: o
objeto empirico (a democracia, repertérios de acdo, paradigmas
macroeconomicos, etc.), a varidvel analisada (independente, o processo,
ou dependente, o resultado), as diferentes abordagens (cognitiva, dos
atores, dos mecanismos, etc.) e estratégias metodoldgicas (qualitativa,
quantitativa ou mista). Poucos sio, todavia, aqueles que se dedicam a
compreensido da difusdo de politicas como um processo de “ascensio
em escala”.
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Sidney Tarrow (2005) trata da “mudanga em escala” (scale-shift)
referindo-se a difusdo de formas de contencio nos processos de agio
coletiva. A mudanca pode operar “para cima” ou “para baixo”. De
acordo com o autor, quando ocorre uma “ascensdo em escala” hd uma
coordenacio da acio coletiva em um nivel mais alto em relacio a
origem das praticas, o que pode se traduzir numa mudanga para o nivel
regional, nacional ou internacional. Ja quando hd uma mudanca em
escala, para baixo, a coordenagio da agdo coletiva ocorre em um nivel
mais local do que sua origem. Neste artigo serd utilizado o conceito de
“transferéncia em escala” para designar o processo de ascensiao do OP
donivel local ao nivel nacional. O termo difusio se refere a um processo
de adogao coletiva, como por exemplo, nos municipios peruanos; ja
o termo transferéncia de uma adocido em particular, em Cotacachi.

2. Da “Villa” ao Estado: a ambigao nacional do OP no
Peru

A cidade de Villa EI Salvador representa uma experiéncia de sucesso
pioneiro com o OP nos Andes. Para entender a experiéncia participativa
de Villa El Salvador ¢ preciso remontar aos scus antecedentes. O
processo de construgdo desse municipio na periferia de Lima e sua
experiéncia de autogestio, participagdo comunitdria e resisténcia ja
havia tornado a cidade conhecida internacionalmente. Em 1987, Villa
Fl Salvador recebeu o prémio “Principe de Asturias de Concordia”, da
Espanha. Durante este periodo, a acio do prefeito Michel Azcueta foi
importante para criar as bases para a transferéncia do OP.

A politica de governanca participativa oriunda de Porto Alegre foi
introduzida em 2000, a partir da iniciativa do prefeito da época, Martin
Pumar, que seguia uma linha de governo que vinha progressivamente
aprofundando a participagdo. A ado¢do do OP em Villa El Salvador
mostra uma dinimica de transferéncia internacional, de Porto Alegre,
seguida por uma transferéncia em escala interna, com a criacio da lei
nacional em 2003. O processo é marcado pela participacio de atores
de diversas institui¢coes nacionais e internacionais que se apropriam,
cada um a seu modo, do OP. Esta secio descreve o movimento de
transteréncia do OP em dois niveis no Peru.
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2. 1 Villa El Salvador: ocupagdo, autogestdo e resisténcia no deserto
de Lima

“Porque nada tenemos, lo haremos todo...”
Lema de Villa El Salvador

No inicio do ano de 1971, durante o regime militar do general Velasco,
cuja tendéncia politica era socialista, um conjunto de ocupacoes passou
a ocorrer as margens do sul da capital do Peru, Lima. Improvisando suas
moradias com esteiras de palha, inicialmente cerca de uma centena
de familias se instalaram na regido de Pamplona. Mais familias foram
chegando hora ap6s hora. O governo militar reprimiu a ocupacio,
durante uma operagio que deixou uma pessoa morta e diversos
feridos. O episddio se tornou um escindalo nacional e produziu uma
crise interna no governo, que culminou com a demissdo do Ministro
do Interior. Dias depois, o governo militar, apds concertar com a
sociedade, encontrou como solucio o reassentamento destas familias
numa regido proxima e deserta. Caminhoes do exéreito ajudaram a
realocar as familias em outro areal, na regido de “Hoyada Baja de la
Tablada de Lurin”. Foi neste lugar que, no dia 11 de maio, surgiu Villa
Fl Salvador, localizada a 26 quilometros de Lima.?

O governo tinha se proposto a oferecer o suporte necessdrio para
a instalacdo dos novos habitantes, tendo como objetivo construir
uma cidade modelo para os mais pobres (Bocanegra, 2009, 93). De
acordo com Ramiro Garcia, o general Velasco encarregou um jovem
engenheiro chamado Fernando Romero para realizar um projeto
de cidade autogerida, e ndo construir simplesmente uma cidade
dormitério.* A estrutura de Villa El Salvador foi tracada “quadra por
quadra”, afirma Jo-Maire Burt (1999, p. 273). O governo contribuiu
para desenvolver uma ocupacio do territério, que passou a aplicar um
modelo organizacional autogestiondrio. A cidade estava organizada
por 24 lotes familiares, cada um com 16 casas, compondo grupos
residenciais, organizados em diversos setores.

Em 1973, um auto-censo indicava que Villa El Salvador havia
alcangado mais de cem mil habitantes (Zapata, 1996). Nesse mesmo
ano fundou-se a Comunidade Urbana Autogestionada de Villa El
Salvador (CUAVES). Tratava-se de um “corpo de governo central
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[...], que supervisionaria o desenvolvimento da comunidade ¢ a
representaria diante do governo e das demais agéncias externas” (BURT,
1999, 273, tradugdo nossa). Surgia em Villa El Salvador uma das mais
importantes experiéncias de autogestdo da histéria do Peru e quigd
da América Latina. Efetivamente, a regido consagrou-se como um
exemplo de comunidade bem organizada, em que dindmicas sociats
soliddrias estavam presentes e onde a participacdo democrética era
uma prerrogativa. O suporte inicial do governo de Velasco Alvarado a
Villa El Salvador foi abandonado em 1975, quando ocorreu um golpe
liderado por Francisco Morales Bermudez, cuja agao foi mais rigida
com os sctores populares. O regime militar se tornou cada vez mais
antipopular e contribuiu para a emergéncia de movimentos politicos
como o da “nova esquerda”, que ganha espaco em Villa El Salvador;
de acordo com Jo-Marie Burt (1998, 265), Villa El Salvador possuia

uma ampla rede de organizagdes sociais.

I desse meio que surge um de seus maiores lideres, o professor Michel
Azcueta, um imigrante espanhol, que na década de 1970 mobilizou
e organizou a sociedade para conquistar servigos bdsicos do governo
(AMPUERO, 1946). Em maio de 1983, o decreto-lei, n. 23.605 criou
o distrito de Villa El Salvador. As elei¢oes foram convocadas para
novembro do mesmo ano e o primeiro prefeito eleito foi o proprio
Michel Azcueta, que permaneceu por dois mandatos ininterruptos
(1983-1986 ¢ 1986-1989) ¢, depots, se reelegeu e governou novamente
entre 1996 e 1999.

A gestao de Michel Azcueta foi marcada pelo comprometimento com
o modelo de esquerda e a participagdo popular. O prefeito incentivou
a cria¢do de novas organizag¢oes comunitdrias e contribuiu para o
fortalecimento de ONGs locais a partir de financiamento internacional
para diversos projetos de formacio técnica (Burt, 1998, p. 285). A partir
dos anos 1980 as organizacoes de mulheres passam a desempenhar um
papel cada vez mais importante na cidade. As condicoes de pobreza se
agravavam e as organizagoes procuravam solugoes. Essas organizagoes
passaram a ter cada vez mais forca* e romperam com a CUAVES,
dando origem a Federagio Popular de Mulheres de Villa El Salvador
(FEPOMUVES), cuja lideranca era exercida por Maria Elena Moyano.
Além do incentivo as associagoes, o prefeito obteve assisténcia nacional
e internacional para a implementacio do Parque Industrial de Villa El
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Salvador, onde se estabeleceram cerca de 200 pequenos empresdrios
(Burt, 1998, p. 285).

Nas eleicoes de 1989, Michel Azcueta lancou a candidatura de José
Rodrigues, conhecido por Jonny Rodrigues, que venceu as eleigoes.
Maria Elena Moyano foi eleita vice-prefeita. Este foi um periodo
em que se governou numa situagdo complicada e tensa em Villa El
Salvador. Neste mesmo ano, em que no Brasil ocorria a campanha
cleitoral as primeiras elei¢oes diretas para Presidente da Republica,
desde o golpe militar de 1964, o entdo candidato a Presidéncia da
Republica no Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva, visitou Villa El Salvador
e esteve com o prefeito Michel Azcueta, que tecia relagdes com lideres
progressistas de outros paises.

No inicio dos anos 1990, o movimento maoista Sendero Luminoso,
passou a se deslocar do campo para avangar nas dreas urbanas, mirando
a capital. O assédio em Lima se deu entre 1991 e 1992, periodo em
que ocorreram diversos ataques (Burt, 1998, p. 266). A periferia da
capital e Villa El Salvador, em particular, eram regioes estratégicas
para controlar Lima. O Sendero penetrou em Villa El Salvador durante
este periodo, que ademais era um simbolo da “esquerda revisionista”,
por suas praticas de organizacdo e participagdo social, e deveria ser

eliminado (Burt, 1998, p. 260).

A presenca do Sendero deixou um clima de medo e inseguranca em
Villa EI Salvador. As ameacas ao grupo de Michel Azcueta foram
constantes.” De acordo com Jo-Marie Burt “a presenca do Sendero
em Villa havia se tornado decididamente mais agressiva e de alto
perfil. Havia comegado uma campanha para intimidar e eliminar as
autoridades locais” (1998, p. 287, traducdo nossa). Maria Elena Moyano
se consagrou como uma das criticas mais acirradas das acoes do Sendero
Luminoso e, apés convocar as organizacoes de Villa El Salvador para
uma manifestagio publica contra o grupo maoista, foi assassinada.
De acordo com Ramiro Garcia, em seu enterro havia muita gente. As
pessoas vinham de todos os lados do Peru para a ocasido.® Pouco tempo
depois, com Alberto Fujimori no poder, o chefe do Sendero Luminoso
foi capturado e um acordo de paz foi alcancado, cessando a violéncia
extrema que se dava no pais.
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2.2 A transferéncia do OP de Porto Alegre

“Tudo que fazfamos em Villa El Salvador dava certo.”
Uma consultora internacional

Com Fujimori no poder, ao mesmo tempo em que se verificou
o encerramento das agdes violentas do Sendero Luminoso e a
implementacio de politicas sociais, também houve ajustes estruturais
macroecondmicos que geraram um incremento significativo da inflagio
¢ o aumento das praticas de corrup¢io no Peru.

A experiéncia comunitdria e de auto-gestdo, bem como os anos de
governo de Michel Azcueta, haviam introduzido a participagio como
um componente da vida em sociedade em Villa El Salvador. Em 1999,
aos 28 anos, Martin Pumar foi eleito prefeito. O jovem prefeito insistiu
na ideia de renovar a politica do municipio. Entre as propostas cogitadas
durante seu mandato estava o aprofundamento da participagio com o
lancamento de um terceiro Plano Integral de Desenvolvimento (PID),
seguido pela implementacio do OP.

O primeiro PID em Villa El Salvador ocorreu em meados dos anos
1970. O PID estava orientado para o aporte em matéria de trabalho ¢
recursos primadrios, aspirando construir uma cidade industrial, tendo
como lema “primeiro as fabricas, depois as casas”, ao passo que o
segundo plano foi realizado em meados dos anos 1980, tendo como
lema “Villa El Salvador: Cidade produtiva” (Hordijk, 2002, p. 12).

O primeiro plano foi estabelecido entre a CUAVES e o Estado e ocorreu
quando Villa El Salvador ainda nido havia se tornado um municipio.
Nas palavras de Ramiro Garcia “este primeiro plano era da CUAVES e
do governo, eles o fazem juntos, porque tinham os projetos para fazer
as ruas, para construir hospitais, para construir os centros de sadde,
as escolas”.” O segundo plano, se deu durante o governo de Michel
Azcueta. Tratava-se de um processo que partia da prefeitura. O plano
teve como orientagio essencial a promocio do “desenvolvimento
economico a partir do impulso de microempresas e formacio do parque
industrial [...] e também buscou fortalecer a Gestao Municipal” (Villa
El Salvador, 2002, p. 5, traducio nossa). Villa El Salvador havia se
tornado um municipio ¢ o seu desenvolvimento havia trazido novas
questdes a cidade.®
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Durante o governo de Michel Azcueta ocorreu uma fase de preparagio
e sensibilizagdo, entre 1996 e 1998, quando Martin Pumar era membro
do conselho municipal encarregado pelo PID (Echegaray, 2001, p. 20).
A partir de 1998 se constituiu um Comité Técnico de Planejamento.
Este comité era composto por um lider, um comissério especial, um

encarregado pela prefeitura, uma equipe composta por quadros da
administragdo municipal e duas ONGs, DESCO ¢ CALANDRIA.

Um ano mais tarde, com Martin Pumar no governo, o terceiro plano
foi posto em pratica. No plano nacional, os anos do governo Fujimori
estavam para terminar ¢ o governo mostrou sua face mais dura e
autoritaria, com influéncia na midia e no poder judiciario.

Neste contexto, Martin Pumar, introduziu um PID orientado para a
participacio social. O objetivo era desenvolver um “Plano da Cidade,
elaborado por seus cidadaos”.” Ao longo do ano, durante um ciclo,
realizaram-se diversas atividades no &mbito do plano, que foram em
sua maioria oficinas participativas e consultas publicas, nas quais
se produziram diagnésticos sobre os diversos aspectos de Villa El
Salvador, de modo a contribuir para dar uma linha estratégica para
o municipio.”

Inicialmente se convocou um debate piblico. Em seguida o distrito
foi dividido em oito zonas de trabalho, nas quais foram realizadas
oficinas territoriais. Foram realizadas, por seu turno, oficinas teméticas.
O processo foi acompanhado por consultas nas ruas e por um férum
especifico para as mulheres, organizado pela FEPOMUVES. Antes
da conclusio do ciclo, as propostas foram sintetizadas, no dia 11 de
setembro de 1999, para entio se realizar uma consulta de casa em casa
em Villa EI Salvador e, durante um novo encontro, definir o plano de
gestio (ECHAGERAY, 2001).

O OP foi implementado no ano seguinte, de maneira experimental,
inspirando-se inicialmente em Porto Alegre. Ramiro Garcia, que
participou do processo, conta que uma vez desenhado e realizado o
PID faltava uma metodologia para discutir as questoes referentes ao
orgamento publico. Partiu-se entdo a procura da experiéncia de Porto
Alegre. Nas palavras de um quadro da ONG Desco, o processo ocorreu
da seguinte maneira:
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conforrmamos uma espécie de equipe técnica, |...] o
governo local nos convocou, as ONGs que trabalhamos
no distrito para fazer uma equipe técnica de todo
este processo [...]. Entdo, se faz somente consulta
cidada destes eixos, os que depois serviram para
fazer o processo do Orgamento Participativo. Porque
a pergunta final foi ‘ah! Ja temos visdo, temos eixos.
Bom e como fazemos agora este plano, de onde saem
os orgamentos?” E saindo o prefeito disse ‘Bom, tem
Orgamento Participativo em Porto Alegre [...] usemos
este mecanismo, em que as pessoas discutem uma
por¢io do orgamento’ ¢ estd ai, por exemplo, onde na
Desco dissemos ‘bom, que interessante, Porto Alegre,
que venha!” facamos um encontro internacional do
Orgamento Participativo’ [grifo e tradu¢io nossa|!!

A descri¢io do ex-prefeito Martin Pumar, durante sua intervengio no |
Semindrio Internacional sobre o Orcamento Participativo, ¢ semelhante
a de Ramiro Garcia e corrobora boa parte de suas afirmagoes, como se
pode inferir do excerto abaixo

Com nosso terceiro Plano de Desenvolvimento
aprovado, estabelecemos a pergunta: Agora que temos
um Plano de Desenvolvimento, como podemos fazer
para administrd-lo democraticamente? Porque muitas
vezes a participacgdo é entendida como “promover
aquilo que o povo opina”, mas nada mais. Na hora da
tomada de decisoes, deixa-se de lado a populacio e
um grupo reduzido de pessoas comeca a fazer as coisas
de acordo com seus préprios critérios. Entdo surgiu a
ideia do Orcamento Participativo, que nio significa
outra coisa sendo procedimentos democréticos para
que a populagio decida sobre o gasto publico, sobre
o orcamento municipal, mas isso sim, que decida em
fun¢io do nosso plano de desenvolvimento (PGU-
ALG, 2000, s/p).

O OP deveria integrar o PID como um instrumento capaz de trazer
dindmica ao processo de planificacio (Echegaray, 2001, 6). O processo
de transferéncia foi mediado pelo PGU-ALC, que participou por meio
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do “City Consultation Project”, da ONG Calandria (Villa El Salvador;
Desco, 2001). O PGU-ALC patrocinou um encontro internacional
destinado a reunir diferentes experiéncias internacionais de OP
(PROGRAMA DE GESTAO URBANA, 2001, s/p). Tratava-se do
Primeiro Encontro Internacional sobre o Orgamento Participativo —
PEIOP, organizado pela prefeitura de Villa El Salvador, DESCO e a
Escola Maior de Gestao Municipal.

O encontro, que ocorreu entre 31 de agosto e 2 de setembro de 2000,
previa no programa a intervencdo de representantes de Villa El Salvador,
Porto Alegre, Santo André, Montevidéu, Cidade Guayana. Além
das exposi¢des individuais ocorreram quatro comissoes de trabalho
a respeito do OP'? A implementagio do OP em Villa El Salvador
foi envolvida em um processo de aprendizagem com a experiéncia
origindria de Porto Alegre e de outras mais, que teve como um dos
espacos de transferéncia o “Seminario Internacional del Presupuesto
Participativo (SIPP)”. O prefeito Martin Pumar tinha por objetivo com
este semindrio colher subsidios de experiéncias mais avangadas para a
construgio do OP em Villa El Salvador.

No momento do evento ainda nio se podia prever que o OP se tornaria
uma lei nacional e tampouco, pelos registros encontrados, havia uma
proposta de fazé-lo. O OP de Villa El Salvador ndo era o tnico neste
momento. Havia outras experiéncias importantes em andamento, em
particular no municipio de llo, ao sul do pais, e em Limatambo, na
provincia de Cusco. O OP de Villa El Salvador serviu como modelo para
o projeto de lei, e seu éxito foi justificativa para a criagdo do dispositivo
normativo aprovado em 2003, que passou a ser implementado no ano
seguinte.

2.3 Villa El Salvador e a transferéncia em escala: a criacdo da lei
nacional

A “Ley Marco de Presupuesto Participativo” N. 28.056 e seu respectivo
regimento aprovado pelo Decreto Supremo N. 171-2003/EE no Peru,
em 2003, constituiram os primeiros dispositivos legais a tornar o OP
uma lei nacional. O processo de transteréncia em escala nacional se
deve em parte as experiéncias de Villa El Salvador e Ilo, que foram
municipios pioneiros em matéria de OP e serviram de porta de
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entrada para o dispositivo no pais. Por seu turno, politicos, institui¢oes
domésticas, ONGs e agéncias de cooperagio internacional estiveram
envolvidas no processo.

O contexto politico do Peru nos anos 2000 ¢ importante para
compreender o surgimento do OP no pais, bem como sua transferéncia
em escala nacional. O governo do presidente Alberto Fujimori havia
sido marcado pela centralizacio do poder e por repetidas priticas de
corrupcdo, além de ter deixado o pais numa séria crise econémica. O
novo presidente Alejandro Toledo, que assumiu o governo em 2001,
deu inicio a uma ampla agenda de reformas, na qual se previa, entre
os diversos temas, reestruturar as leis sobre a descentralizacio. De
acordo com Michaela Hordijk, a introdugio do OP por meio de uma
lei nacional fazia parte desta iniciativa (HORDIJK, 2009). O processo
ndo foi desprovido de conflitos e antagonismos entre individuos e
instituigoes. A autora sintetiza um conjunto de atores-chave que
estiveram envolvidos neste movimento, como se pode observar a partir
do excerto:

Apesar de que alguém possa dizer aproximadamente
que os promotores do OP se encontravam entre
politicos de esquerda — o prefeito de Ilo da antiga
IU [Izquierda Unida] sendo um dos catalisadores
por trds da lei — e seus opositores da direita, esta
divisdo ndo estava de forma alguma claramente
delineada. Opositores argumentavam que o OP
poderia prejudicar as instituigoes da democracia
representativa. Entre a burocracia de Estado estavam
protagonistas ¢ antagonistas, com a Diretoria Geral
para o Orcamento no Ministério da Economia ... que]
ainda comegaram a pilotar projetos de Orcamento
Participativo em nivel regional em 2002, ainda antes
que as leis relevantes fossem adotadas (2009, passim,
traducio nossa).

Atores como o ex-prefeito de [lo, mencionado acima, foram importantes
para trazer o OP para dentro do Congresso. Esta evidéncia surgiu em
mais de uma entrevista. Ademais, Michaela Hordjik, (2005, p. 223)
menciona outro ex-prefeito, que havia experimentado politicas de
governanca participativa em seu municipio, eleito posteriormente
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no Congresso Nacional. No excerto de um de nossos entrevistados ¢
possivel perceber este movimento interno dentro do Congresso

O Ministério de Economia e Financas, da dire¢io do
orgamento langa uma ideia de promover a participacio
cidada na planifica¢io e mandam o projeto de lei
ao Congresso [...] ha varios ex-prefeitos que haviam
promovido a participacio, entre eles o ex-prefeito de
llo. Entdo se procura dar um novo corte participativo
para a nova lei dos municipios e tiram isto do
Orgamento Participativo™

Ernesto Becerra esteve no executivo de Ilo durante quatro mandatos
consecutivos, de 1990 a 2001. O OP foi adotado neste municipio
precocemente em relagio ao contexto peruano, incluindo Villa
El Salvador, em 1999, no d4mbito de um programa mais amplo, o
“Plan de Desarrollo Sustentable (PDS)”, aspirando programar o
desenvolvimento numa agdo de longo prazo de 2001-2015 (ILO, s/d,
s/p), de modo semelhante ao ocorrido em Villa El Salvador. No ano
de 2001, Ernesto Becerra foi eleito para o Congresso da Republica,
assumindo no més de julho."

Entre os dias 5 e 6 de fevereiro de 2002, no ano seguinte ao primeiro SIPP,
ocorreu no Congresso da Reptblica do Peru o Semindrio Internacional
“Presupuesto Participativo y gobiernos locales”. Organizado pela ONG
Foro Ciudades Para la Vida, com apoio da United States Agency for
International Development (USAID),"” o evento foi aberto pelo presidente
do Congresso e foi selado com o discurso do Primeiro Vice-Presidente
do Poder Legislativo, Henry Paese Garcia, que insistiu no fato de que o
Peru e sua classe politica “requerem muita forga de vontade para deixar
para trds os vicios do antigo estilo e proceder a renovagao da democracia
incorporando as decisoes da sociedade civil. (FORO, 2002, p. 2, tradugio
nossa)”. Nota-se a partir do discurso de Henry Garcia que o OP se insere
num contexto de vontade de ruptura com préticas antidemocraticas e
abertura a participagdo. O incentivo a ado¢io do OP em nivel nacional
conta também com o apoio de instituicoes internacionais, tendo
representantes programados para intervir no evento.

Na programagio estavam previstas as intervengoes de Ken Yamashita,
diretor adjunto da USAID, Yves Cabannes, Michaela Hordijk, da
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Universidade de Amsterdam, e diversos representantes de municipios
do Peru, Argentina e Brasil (Porto Alegre e Santo André). O
encontro contou com 362 participantes, entre prefeitos, vereadores,
representantes de ONGs, e outros (Foro, 2002, p. 3). O evento que
se constituiu como um espago de trabalho e reflexdo sobre os OPs!®
também procurou produzir efeitos normativos, no sentido de que
reivindicou a sua implementagdo. Nos termos da Declaracio Puablica
produzida apds o evento, recomendam-se ao Governo Central,

municipalidades, ONGs e a cidadania que

a reforma da Constitui¢io Politica e as leis sobre
a descentralizacdo, governos regionais e locais,
incorporem o principio de obrigatoriedade para
implementar gradualmente o Orcamento Participativo,
articulado ao “Plano de Desenvolvimento Local
concertado”, incluindo como causa de revocatéria seu
descumprimento particularmente se este ndo conta
com a participagao e vigilancia da sociedade civil

(FORO, 2002, p.10, tradugio nossa).

Efetivamente, dentro das institui¢oes nacionais, o 6rgao que liderou
o projeto foi o Ministério de Economia ¢ Finangas (MEF). Trata-se
de um 6rgao técnico, que tem em sua agenda de agdes melhorar a
qualidade do gasto publico ¢ a transparéncia fiscal. Desde 2002 o MEF
ja havia iniciado experiéncias piloto de OP no Peru (McNulty, 2012, p.
7; Hordijk, 2009, p. 48). De acordo com Stephanie McNulty, ¢ o MEF
que desenha o programa (2012, p. 7). Em 2004, o MEF promulgou o
dispositivo normativo destinado a regulamentar a aplicagao do OP no
Peru, por meio da Resolugdo Diretorial 010-2004-EF/76.01, na qual
se aprova o “Instructivo para el Proceso de Planeamento del Desarrollo
Concertado y Presupuesto Participativo” (Propuesta Ciudadana, 2004,
s/p). O dispositivo descreve os principios do planejamento geral
concertado e o OP, bem como as formas de articulagio entre planos ¢
OP, e propoe um esquema para operacionalizar o processo.

A transferéncia em escala nacional do OP no Peru ¢ a primeira
experiéncia desta natureza na América Latina. Este movimento inspira
outras politicas semelhantes, como no caso da Reptiblica Dominicana
¢ do Equador. O pioneirismo do Peru serviu como exemplo para outros
governos que aspiraram seguir na mesma direcio.
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3. Santa Ana de Cotacachi: o OP Multiétnico e
Pluricultural

AMA KILLA, AMA LULLA, AMA SHWA.Y

A cidade de Cotacachi ¢ particular entre a mirfade de transferéncias
do OP, pois, como Villa El Salvador, trata-se de um caso pioneiro nos
Andes. Com uma receita de cerca de US$ 2 milhoes (em 2005),"%o
municipio semi-rural, situado a 132 km ao norte de Quito, em meio
a dois majestosos vulcoes (Imbabura e Cotacachi), na Provincia de
Imbabura, conta com aproximadamente 37 mil habitantes, dos quais
80% vivem na zona rural. A despeito da pequena receita em relagio
ao porte da cidade, Cotacachi ganhou quatro prémios internacionais,
sendo trés deles por suas politicas de governanga participativa. Mais: o
OP de Cotacachi serviu de modelo ndo s6 para o pais em que se situa,
o Equador, mas também para a regido andina e cidades na Europa
caracterizadas pela diversidade cultural.

Para entender o processo de transferéncia do OP em Cotacachi ¢
preciso remontar as primeiras elei¢oes municipais ocorridas em 1996.
A genealogia poderia ir mais longe, considerando o fato de que nesta
regido dos Andes os povos indigenas jd tinham uma cultura participativa
com decisoes comunitarias por meio da chamada Minga. O ponto de
partida para a génese do processo se estabeleceu com o ingresso de
Auki Tituana no governo. Em seguida serd apresentada a transferéncia
do OP de Porto Alegre ¢, por fim, o processo de nacionaliza¢io do
dispositivo. O processo de transferéncia é permeado por um jogo
complexo de interagoes entre sociedade civil local, individuos e
agéncias de cooperagdo internacional.

3.1 Uma geracdo de politicos indigenas e a institucionalizacdo da
gerag g ¢
governanca participativa

O OP ¢ implementado em Cotacachi durante o mandato de Auki
Tituana Males, o primeiro prefeito indigena eleito no Equador como
representante do Movimento Pachakutik, em particular, e um dos
primeiros na histéria do pais. Auki Tituana assumiu a prefeitura em
1996, pouco tempo ap6s a criagio do movimento que representava,
e deixou o cargo em 2009. O ex-prefeito declara-se da nacionalidade
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“quichua, um povo milenar do Equador”."” A despeito de suas origens,
Auki Tituafia tem uma trajetéria de circulacdo internacional que se
destaca entre os indigenas do Equador.

O ex-prefeito formou-se em economia em Cuba, para onde viajou
em 1984, com sua esposa, que iria cursar medicina. De acordo com
o mesmo, ambos foram os primeiros a se beneficiar de uma bolsa
de estudos estabelecida entre uma organizagio de jovens quichuas
e o governo de Cuba, um programa que se tornou anual em 1986,
com a criagio da CONAIE, permitindo a formagdo universitdria de
muitos jovens do movimento e consolidando relagdes com o Partido
Comunista Cubano. Além disso, Auki Tituafia ndo era um indigena
do campo, mas vivia na regido urbana.

A passagem por Cuba marca as ideias politicas de Auki Tituana, que
se aproxima de experiéncias de organizagdo e participagio social. Com
efeito, de acordo com seu depoimento, “tivemos as bases tedricas
para uma nova sociedade e também para as experiéncias priticas
dos contrastes entre as politicas justas no social [...] assim como os
esfor¢os de uma economia planificada” [tradugdo nossa].?’ Ao assumir
o governo, o prefeito indigena ja esperava ampliar o didlogo com a
sociedade, bem como pensava na inclusio dos indigenas na politica.
FEm certa medida, tratava-se de traduzir ideias, em parte trazidas de
sua experiéncia em Cuba, a pratica.”!

Em Cotacachi havia, portanto, uma vontade politica oriunda do
programa de governo que aspirava aprofundar a democracia. Este
primeiro passo foi dado com a proposta de um programa de planificagio
participativa. O prefeito assumiu em agosto de 1996 e no dia 11 de
setembro convocava uma reuniio entre o municipio e cidadios, a
Primeira Assembleia de Unidade Cantonal (AUC). A sociedade civil
organizada ja tinha como maior expressio em Cotacachi a Unién de
Organizaciones Campesinas Indigenas de Cotacachi (UNORCAC).
A UNORCAC foi criada em 19 de abril do ano de 1977, a partir
de uma lideranga de jovens intelectuais indigenas da regido, que
num contexto por sua vez rural e indigena, exerciam a atividade de
educadores nas comunidades; entre os membros da organizagao havia
Alberto Andrango Bonilla, fundador da mesma (ORTIZ CRESPO,
2004, passim, 67-69). Este tltimo sucedeu Auki Tituana no vértice
do executivo de Cotacachi em agosto de 2009.%
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Alberto Andrango também ¢ de origem quichua e desde jovem milita
pela defesa dos direitos indigenas. Educador de profissio, foi eleito
vereador de 1980 a 1984, ¢ em seguida, em 1990, em Cotacachi,
considera-se o primeiro vereador indigena lancado pela UNORCAC,
organizacio da qual foi presidente. O atual prefeito (2012) também
foi vice-presidente da Confederagio Nacional de Organizagoes
Camponesas, Indigenas e Negros (Fenocin), uma importante
organizacdo social a nivel nacional, ligada ao Via Campesina, na
América Latina, e ao Movimento dos Trabalhadores Sem Terra no
Brasil. A sociedade de Cotacachi desde os anos 1970 milita pela causa
indigena.”

A participagio tradicional nas comunidades indigenas é uma marca
forte nesta regido andina. Entre as diversas entrevistas e documentos
consultados, sobressai a pratica da Minga, que significa em quichua
“trabalho coletivo realizado em favor da comunidade” e que nas
palavras de Alberto Andrango “todos participam e todos se beneficiam
[...], isto nos ensinaram os incas”.**

Esta forma de incluir toda a comunidade nos assuntos que lhes dizem
respeito, propria a tradi¢do indigena, contribuiu, de acordo com
Andranga, para envolver todos os setores nas politicas participativas
municipais. Quando o OP foi implementado, Cotacachi jd estava,
portanto, engajada num processo participativo mais amplo e
socialmente enraizado que, por um lado, deriva das préticas tradicionais
presentes nas comunidades indigenas, com a Minga, e, por outro lado,
se insere na planificagio participativa moderna e institucionalizada na
prefeitura, introduzida com a Assembleia de Unidade Cantonal. O
OP vem, por conseguinte, compor um sistema de participagio mais
abrangente.

3.2 A transferéncia do modelo entre reivindicacdo social, vontade
politica e cooperagdo internacional

A transferéncia do OP em Cotacachi segue uma légica particular. Nao
havia simplesmente a vontade politica do prefeito de implementar o
OP ¢ sua “importacdo” de Porto Alegre. Existiam, ao menos, outros
dois componentes. Houve uma mobilizac¢io da sociedade civil para
a implementacdo do OP, bem como um suporte de agéncias de
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cooperagido internacional em nivel técnico e de formagdo. Neste
movimento complexo ¢ dificil estabelecer precisamente de onde surgiu
a iniciativa. Esta se¢do ndo procura mostrar o estopim da adog¢ao, mas
reconstruir a complexa trama de relagoes em interagio durante seu
processo.

I certo que ja havia um movimento de adocio do OP e demais
politicas de participagao social nos Andes no inicio dos anos 2000. O
[ Seminario Internacional sobre Orgamento Participativo, descrito na
secdo anterior, ¢ uma prova desta tendéncia, bem como a introdugao
do OP em Cuenca em 2001, que foi o primeiro municipio a adotéd-lo
no Equador, em suas paréquias rurais.

Aacio conjunta desses atores —radicados na sociedade civil, no governo
e na cooperacio internacional — permitiu a formaliza¢ao de um modelo
inovador em Cotacachi. O projeto de governo de Auki Tituana, iniciado
em 1996, tinha como mote uma forma de gestiao municipal baseada em
trés principios dos povos andinos “Ama Killa, Ama Lulla, Ama Shwa”,
que significa em quichua: ndo ser ocioso, ndo ser mentiroso, nao ser
ladrao (MEYERS, 2005, p. 9). A politica de governanca participativa
no municipio de Cotacachi tem inicio em 1996 com a convocagao da |
Asamblea de Unidad Cantonal de Cotacachi (AUCC). O objetivo era,
assim que o prefeito fora eleito, dar inicio a uma gestao marcada pela
ampliacdo da participagdo politica e intensificagio do didlogo com a
sociedade, de modo a construir orientagdes de planejamento municipal
que pudessem contar com vozes de ambas as partes.

A primeira assembleia contou com a participagio de diversas
organizagoes, institui¢des publicas, privadas, grémios artesanais, entre
outros (MEYERS, 2005, p. 11) e em 2000 ja haviam ocorrido quatro
assembleias, que contaram com a participacio de representantes das
diferentes regides do pais: Andina, Intag, Subtropical e Urbana.

O processo participativo era complementado, ademais, por oficinas,
semindrios, féruns ¢ intercAmbios de experiéncias nas dreas tematicas.
Em seus primeiros anos, a AUCC aprovou a elaboracio do Plano de
desenvolvimento e criou comissoes de trabalhos tematicos (ORTIZ,
2004, 125). Em 2000 a experiéncia recebeu o prémio da UN-Habitat
de Dubai, constituindo um primeiro marco no processo de legitimagao
da experiéncia e a entrada de Cotacachi no cendrio internacional.”
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A AUCC, com a sucessido das eleicoes de Auki Tituafia, evoluiu
¢ adquiriu estrutura organizativa prépria. A organizagdo reine
Organizagoes da Sociedade Civil presentes em todo o vasto cantén de
Cotacachi, o que contribuiu para a construgio de um tecido social que
se espalha pela regidao.*’A AUCC consolidou-se como um conjunto de
encontros, tendo como sua madxima expressio a reunido anual, mas que
integra também um conselho de desenvolvimento, o 6rgio executivo,
em que estdo presentes representantes de cada OSC presente em
Cotacachi (sendo um total de 26) e mais o representante do executivo,
o representante do legislativo e representantes das juntas paroquiais.

Apés quatro anos de experiéncia da AUCC, um conjunto de
organizagoes participantes das assembleias passou a considerar a
implementacio do OP, tendo como referéncia o que se passava em
Porto Alegre. No depoimento de um dos membros, que integraa AUCC
desde 1996, a inclinagao para adotar o OP se deu da seguinte forma:

Entrevistado: Quando se entrou com as assembleias e
com o prefeito Tituana se criou a Assembleia Cantonal.
Se faziam muitos féruns, debates. Entao, quando a
cidadania ja se foi organizando, foi encontrando e
buscando novos desafios. F 14 houve uma reflexio
que se disse que o poder esta realmente no dinheiro,
que ¢ preciso influenciar. Entio em uma assembleia
promovida pelo Presidente da Federagio de Bairros,
daquele momento, Ulpiano Saltos, foi colocado que
se deveria trabalhar com o Orgamento Participativo.
Entio isto foi acolhido e jd se comegou a trabalhar
[...] e se influenciou muito com Porto Alegre.

Entrevistador: ¢ como se conheceu a experiéncia de

Porto Alegre?

Entrevistado: Penso que se conheceu a experiéncia
através do CIGU, que tinha outro nome [...], Yves
Cabannes e as pessoas que ali estavam envolvidas.”’

A posi¢do de Jomar Seballos ¢ de que a iniciativa partiu da sociedade
civil organizada para entdo se dirigir ao governo. Todavia, afirma-se
que a experiéncia é conhecida por meio do PGU-ALC e, em particular,
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por Yves Cabannes. A cooperagio internacional estd envolvida com
o apoio a diversos projetos em Cotacachi, seja com programas sobre
temas variados, seja com projetos de capacitagio da sociedade civil.
A ONG espanhola Xarxa de Consum Solidari, por exemplo, oferece
apolo a organizagdes e tem projetos alocados na AUCC, bem como
na UNORCAC.? A rela¢io com a cooperagio internacional também
pressupunha determinadas orientagoes, pois como afirma Auki Tituana
“também lutamos contra a cooperagio, eram muito assistencialistas,
queriam nos impor suas regras.”> A cooperacio, ainda que possa
contribuir para capacitar a sociedade civil ou a administragio puablica
¢ marcada por relagoes de tensao entre as duas partes: cooperagio
internacional, por um lado, e ONGs e governos locais, por outro.

O prefeito Auki Tituafia é quem estava no vértice do executivo no
momento da implementagdo do OP. A trajetéria internacional de
Cotacachi ja havia iniciado quando recebeu um primeiro prémio
de “boa prética” em matéria de gestdo urbana, promovido pela UN-
Habitat, outorgado em 2000 pelo municipio de Dubai, nos Emirados
Arabes. De acordo com Auki Tituafia teriam sido Jaime Vasconez
e Yves Cabannes que lhe informaram sobre o prémio, sugerindo a
candidatura.’” Para Jaime Visconez, havia certo ceticismo a respeito do
prémio, pois se acreditava que uma cidade tio pequena teria dificuldade
de competir em nivel internacional ! O OP surge apés o sucesso inicial
da AUCC. Trata-se de um elemento que teria por objetivo dar maior
impulso ¢ alcance a participacio social em Cotacachi.

A proposta de Cotacachi era, todavia, trabalhar a construgio da
mesa, como aludido anteriormente, que se traduzia na construcio
de um “tecido social”, isto ¢, construir uma “cultura participativa”?
na regido, de modo a poder dinamizar a participagdo social e criar um
pensamento politico. Trata-se de uma iniciativa que teve sua primeira
expressdo institucional a partir da AUCC. Essa instituicdo serviria
como um polo centralizador das demandas sociais. O propésito era
trazer para a discussdo dos assuntos publicos toda a sociedade, que
estava espalhada em diversas comunidades distribuidas na zona rural.
Em outras palavras, significava trazer a sociedade para o Estado. O OP
se integra a Cotacachi como um complemento a esta dindmica. Auki
Tituana insiste em seu papel de lideranga no processo de transferéncia
do OP, como se pode notar da passagem que segue
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Com Raul [Pont] conversamos sobre as nossas
experiéncias [...]. Sempre liderel eu este processo
sem monopolizar os espacos, como dizia a vocé,
meu compromisso era, ¢ minha consciéncia, de
compartilhar esta responsabilidade de administracio
da sociedade e do poder politico [...]. N6s com
Gerard Burgwal e Rodica Meyers ¢ nds os amigos
trabalhamos em um projeto mais municipal, que
tinha um componente social, porque nds somos os
mentalizadores de tudo isto [...]. Esta relacio com
os agentes externos ONGs e centros de investigagio
traziam elementos importantes. Yves [Cabannes],
especialmente, conhecia esta experiéncia de Porto
Alegre, a experiéncia de Villa El Salvador no Peru ¢
ele transmitia, compartilhava seu ideal de que em
Cotacachi, aplicar este exercicio também pode ser
uma qualificagdo do processo e da experiéncia. Entao
nos estimulou, porque estdvamos em uma etapa de
reflexdo para estabelecer a experiéncia de participacao

cidada.”

O processo de construgdo do modelo é permeado pela influéncia dos
trés atores mencionados. Para esta finalidade, ocorrem viagens de
formacio, semindrios ¢ consultorias. A sociedade civil se deslocou a
Porto Alegre para uma viagem de formacio, financiada pelo Unicef.
O PGU-ALC, instalado em Quito, esteve presente no processo de
constru¢io dos dispositivos de governanca participativa desde os

primeiros anos da AUCC.

A acdo com a inclusido da participagido das criangas gerou frutos
internacionais. Em 1998 uma crianga de Cotacachi, Zayra Badahona,
viajou a0 Japdo para representar o municipio num evento internacional.
O OP de Cotacachi passou a envolver diversos grupos ¢ setores na
participacdo, como as criangas, as mulheres, os indigenas, provenientes
de zonas rurais ¢ urbanas.

O PGU-ALC ja vinha operando na construgdo de redes e intercdmbios
em matéria de OP e desempenhou um papel relevante na formagao,
como jé foi apresentado na se¢io anterior com o caso de Villa El
Salvador. Em 2001, um Encontro Internacional sobre o OP ocorreu
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em Cotacachi, que reuniu especialistas de Porto Alegre, como seu
coordenador na época, Luciano Brunet, com outros municipios, e no
qual cerca de 40 autoridades locais assinam uma carta de compromissos
para promover o OP (Sauliere, 2009, 23). A cooperacio alema estava
envolvida no processo, sobretudo com ajuda a formacgao técnica ¢
producio de material, como manuais e guias informativos sobre o OP.

No ela destas relagoes entre sociedade civil, sociedade politica e
cooperacio internacional surge o OP em Cotacachi. A assisténcia
técnica internacional foi importante para desenvolver o modelo e a
proximidade com o PGU e agéncias de cooperagio contribuiram para
lancar a experiéncia internacionalmente. Jaime Vasconez descreve o
processo da seguinte forma:

a luta de Auki foi verdadeiramente incrivel, porque
uma cidade com esta dimensao dificilmente pode ter
peso no contexto internacional e chegou a dar uma
hierarquia e forga extraordindria. E ademais [...],
com uma visdo muito contemporinea, uma visao
da realidade muito interessante. Entdo dois ou trés
anos mais tarde, parece que para o 2000 decidiram
implementar o Orcamento Participativo.™

Os feitos e o destaque internacional fizeram com que o prefeito da
época viajasse muito, pois recebia convites de diversas partes. Da
mesma forma ocorria o contrario, Cotacachi acolhia muitos visitantes
de outros paises.”” Este pequeno municipio coordenou um Projeto
Comum importante, no 4mbito da Rede — 9 do programa URB-AL,
que se intitulava “Impactos dos Orgamentos Participativos em cidades
multiétnicas e pluriculturais” e tinha como parceiros na América
Latina, os municipios de Azores (Equador), Samaniego (Col6mbia)*®
¢ o CIGU, como membro externo, ¢ na Europa os municipios de
Anderlecht (Bélgica), Pont de Calaix (Franca) e o Periferia (Bélgica),
como socio externo. O reconhecimento internacional do OP em
Cotacachi a partir dos resultados obtidos no inicio do processo foram
surpreendentes. Com efeito, tratava-se de uma cidade pequena do
Fquador, com poucos recursos, ¢ isto ndo impediu que a mesma
concorresse com grandes municipios obtendo diversos prémios
internacionais de prestigio.
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3.3 A constitucionalizagdo do OP: a transferéncia em escala nacional
no Equador

otacachi, bem como outras experiéncias de sucesso com o OP, serviu
Cotacachi, b t d OP,

para inspirar a transferéncia em escala no Equador. O processo iniciou
com a reforma constituinte, impulsionada pelo Presidente Rafael
Correa desde sua campanha, em 2006, e que teve como seu primeiro
produto a promulgacio da nova Constituicido de 2008 no pais. O
OP se tornou no Equador um dispositivo normativo constitucional.
Trata-se do primeiro caso no mundo de constitucionalizagio do OP.
O Titulo IV da Constitui¢ao de 2008, que trata da “Participacion

’

Organizacion del Poder”, em sua terceira se¢io sobre a “Participaciéon
en los diferentes niveles de gobierno”, no artigo 100, prescreve que

Em todos os niveis de governo se conformaram
instancias de participacio integradas por autoridades
eleitas, representantes do regime dependente e
representantes da sociedade em ambito territorial
de cada nivel de governo, que funcionario regidas
por principios democrdticos. A participacdo nestas
instancias se exerce para: 1. Elaborar planos e politicas
nacionais, locais e sctoriais entre os governos ¢ a
cidadania. 2. Melhorar a qualidade do investimento
publico e definir as agendas de desenvolvimento. 3.
Elaborar orcamentos participativos dos governos
[grifo nosso]. 4 Fortalecer a democracia com
mecanismos permanentes de transparéncia, prestacio
de contas e controle social. 5. Promover a formacio
cidada e impulsionar processos de comunicagao. Para o
exercicio desta participagio se organizardo audiéncias
publicas, fiscalizacdes, assembleias, conselhos
populares, conselhos consultivos, observatérios e
as demais instincias que promovam a cidadania

(EQUADOR, 2008, passim, tradugdo nossa).””

O dispositivo que torna constitucional a participacio cidada, em
geral, e o OP, em particular, é complementado pela “Ley Orgdnica
de Farticipacion Ciudadana y Control Social”, sancionada em 2010,
que assegura os direitos de participagio ¢ define as formas de seu
exercicio no pais. O titulo VII da let intitula-se “De los Presupuestos
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Farticipativos”, que do artigo 66 ao 71 define o OP, suas caracteristicas,
sua articulacdo com os planos de desenvolvimento, os procedimentos
para sua elaboracio e seu carater obrigatorio. O artigo 71, em particular,
intitulado “Obrigatoriedade do Orgamento Participativo” (tradugao
nossa) afirma que

Io dever de todos os niveis de governo formular
os orcamentos anuais articulados aos planos de
desenvolvimento no marco de uma convocacgio
aberta a participacio dos cidaddos e das organizagdes
da sociedade civil; outrossim, estio obrigados a
oferecer informagoes e prestar contas dos resultados
da execugdo orgamentaria. O descumprimento dessas
disposigoes ird gerar responsabilidades de cardter
politico e administrativo (Equador, 2010, p. 34,
traducio nossa)

O dispositivo normativo de cardter vinculante torna o OP obrigatério
para todos os municipios e ainda prevé sancoes de cardter politico e
administrativo para aqueles que nao aplicarem a let. O efeito imediato
previsto apds a criagdao desta norma ¢é uma difusao massiva do OP
no Equador, cujas consequéncias a longo prazo somente poderio ser
avaliadas em alguns anos.

Conclusao

As dindmicas que produziram a difusdo do OP nos Andes sao diversas
e operaram numa imbricagdo estreita entre planos local, nacional e
internacional. A justaposi¢do de Villa El Salvador e Cotacachi fez
notar um conjunto de semelhancas, ainda que seus contextos sejam
diferentes. Villa El Salvador e Cotacachi contavam com uma forma
de “cultura participativa” antes da implementacido do OP. No caso da
primeira com a experiéncia acumulada durante os anos de autogestao,
ao passo que na segunda as Mingas ¢ a AUCC também propiciaram
esta caracteristica. Ambas as cidades sdo casos representativos de uma
primeira geracdo de transferéncias de OP nos Andes, que se tornam
internacionalmente célebres por suas experiéncias. O objetivo deste
artigo foi reconstruir a trajetéria da difusdo, de modo que fosse possivel
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mostrar este complexo processo em que individuos e instituigdes
(domésticas e internacionais) interagiram determinando a adocio do
OP em nivel local e sua transferéncia em escala nacional.

A acio dos individuos foi determinante na ado¢io do OP, em nivel
local e nacional, e a mediacdo de instituigdes foi fundamental. Em
Villa El Salvador, Michel Azcueta inaugurou e impulsionou o tema
da participacio, e Martin Pumar adotou, de fato, o OP, inspirando-se
na experiéncia de Porto Alegre. As ONGs como DESCO auxiliaram
o processo de Villa El Salvador. No caso de Cotacachi, Auki Tituana
¢ importante para a transferéncia do modelo e a mobilizagao da
sociedade civil ¢ fundamental. Efetivamente foi mostrado ao longo
do artigo, hd uma reivindicagio de parte da sociedade civil organizada

na Asamblea de Unidad Cantonal.

Exm ambos os casos a adogio é mediada pelo PGU-ALC. A agio de Yves
Cabannes na orientacio das autoridades locais e também na promogao
de conexoes entre individuos e institui¢des latino-americanas. O
coordenador do PGU-ALC foi um “embaixador do OP”. Por seu turno,
no caso da transferéncia em escala nacional no Peru Becerra, o ex-
prefeito de llo, ao circular de uma instituigio local para uma instituigio
nacional pareceu favorecer a criagdo da lei, desempenhando também

o papel de “embaixador do OP”.

A circulacdo internacional e interna nos diferentes niveis do Estado
(local/macional) de individuos foi um mecanismo que esteve presente
no Peru facilitando a transferéncia em escala nacional, por meio da
adocdo da lei sobre o OP. A transferéncia em escala nacional no Peru
se beneficiou também da renovacao politica, mecanismo que operou
com a substitui¢do dos quadros no governo nacional, apds a queda
de Fujimori. Foi aberta neste contexto a possibilidade de introduzir
inovagdes politicas em uma situacdo de “trauma” com problemas de
corrupgio em relacdo ao governo. O Equador também apresentou este
mecanismo, que operou quando ocorreu uma mudanga de politica
no Estado, com a Constituinte, o que abriu espago para que o OP se
tornasse lei e se constitucionalizou.

A organizacio de eventos favoreceu a construgio e ampliacdo de redes
em ambos os casos estudados. Os eventos sao importantes na medida
em que ativam o mecanismo de networking, permitindo a construcio de



Osmany Porto de Oliveira

as relagoes travadas junto aos municipios que facilitam o intercimbio
entre as diversas ideias e tecnologias de governanga participativa
presentes na América Latina. No caso peruano foi identificado inclusive
um importante evento no movimento de transferéncia em escala
nacional, no qual a ONG Foro Ciudades por la Vida foi crucial para
organizar o evento que agrega as vozes ¢ forcas que deram impulso a
criacdo da lei nacional.

O mecanismo do rastreamento externo por parte das institui¢oes
internacionais associado ao mecanismo de legitimagao por meio da
atribui¢do de prémios as experiéncias foi importante. De fato, os
prémios internacionais conferiram o status de exemplaridade de ambos
os casos e deram destaque ao OP. A cooperagio internacional também
colaborou para dar destaque as experiéncias e para sua manutencdo.
Além disso, permitiram seu fortalecimento. Efetivamente as relagoes
com programas de cooperagdo, bem como o financiamento recebido
por institui¢des internacionais, como o Programa URB-AL, no caso
de Cotacachi, facilitou a divulgacdo da experiéncia e a presenga de
Tecursos.

Além das instituicdes nacionais, as instituicoes do Estado foram
centrais. O Ministério de Economia e Finangas no Peru que produziu
o modelo de aplicagdo do OP para o pais ¢ desenhou suas formas
de articulagdo com os niveis de planejamento. Ja no Equador, a
cooperacdo internacional em Cotacachi contribuiu para a elaboragio
de seu desenho.

O mecanismo de indugio, por meio de lei nacional, intensificou a
adogdo do OP nesta regido. A lei entrada em vigor no Peru produziu
mais de 1.800 experiéncias. No Equador, que ja contava com um certo
namero de experiéncias consolidadas em 2009, com a promulgagao
da lei, todos os municipios deverdo adotd-lo. Com este mecanismo
institucionalizado a regido andina passa a ser, muito provavelmente,
aquela em que se encontra a maior concentragio de experiéncias
no mundo. O grande desafio ¢, diante de um nimero tio elevado
de experiéncias situadas num contexto geografico permeado pela
Cordilheira dos Andes, controlar a qualidade e o bom funcionamento
das mesmas.
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As comissoes de trabalho eram respectivamente: 1) Os mecanismos
de participagio dos moradores: administra¢io do territério e das dreas
tematicas; 2) A relagdo dos municipios com outros atores, como o
Estado ¢ a iniciativa privada; 3) As técnicas do orcamento: Aspectos
financeiros, critérios para a concessdo de recursos, construgdo de
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Ocorreram quatro grupos de trabalho: 1) Agenda 21 e OP; Manual do
OP; 3) Marco normativo nacional ¢ OP; 4) Proposta de Ordenanga
para o OP.
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Durante a pesquisa de campo foram encontradas registros de diversas
Instituigdes internacionais com projetos em Cotacachi, como: Action

Aid, Oxfam Italia, US-AID, Banco Mundial, DED, entre outras .
Entrevista: Ex-prefeito de Cotacachi, Cotacachi, 2012.
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Entrevista realizada com Auki Tituana, ibid.

Entrevista: Presidente de ONG, Quito, 2012.

Entrevista: ex-prefeito de Cotacachi, Cotacachi, 2012.

O documento oficial do Projeto inclui 0 municipio de Samaniego no
projeto, mas este ndo ¢ incluido nos estudos de caso, onde aparece
Rosdrio (Argentina). Ha evidéncias de que o municipio colombiano

tenha sido substituido pelo argentino no projeto.
Constitui¢io da Republica do Equador.

Em um relatério da UN-Habitat de 2009 contam-se cerca de 30
experiéncias nesta data (UN-Habitat, 2009, p. 25).
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A difusio do Orcamento Participativo na América Andina:
Embaixadores da participagio e a transferéncia em escala nacional

Experiéncias de participagio popular em nivel local, bem como
préticas de autogestio, proliferaram entre os anos 1980 ¢ 1990 na
América Latina. A comunidade de Villa El Salvador, no Peru, tornou-se
internacionalmente reconhecida por suas experiéncias de autogestao,
recebendo, em 1987, o prémio da ONU de “Cidade Mensageira da Paz”.
No Equador, com a ascensio ao poder municipal de diversos prefeitos
de origem indigena, com propostas progressistas, surgiram experiéncias
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hibridas, como em Cotacachi, associando praticas tradicionais de
participacdo a inovagoes institucionais.

Como ocorreu a difusio do OP na América Andina? Que fatores foram
determinantes para que a adocdo do OP ocorresse? Que mecanismos
contribuiram para que o OP fosse transferido do nivel do municipio
para a escala nacional? O argumento central deste artigo defende
que a interagio entre individuos, militantes do OP ou “embaixadores
da participagio”, e instituigdes foi determinante para a adocio e a
ascensdo em escala nacional do OP. A andlise da difusdo do OP na
regido Andina ¢ realizada a partir de dois casos: Villa El Salvador, no
Peru, e Cotacachi, no Equador. A dinimica das difusdes segue um
movimento de “baixo para cima”, em que a partir de experiéncias
locais se desenvolvem processos de OP que alcangam o Estado. Uma
vez alcancado este nivel, as experiéncias aumentam massivamente.
Foram realizadas duas missoes de pesquisa de campo em cada pais
entre 2012 e 2013 para coletar dados in loco para este estudo.

ABSTRACT
The Dissemination of Participatory Budgeting in Andean America:
Ambassadors of Participation and its Nationwide Transfer

Various experiences of popular participation at the local level, as well
as self-management practices, proliferated between 1980 and 1990 in
Latin America. The community "Villa EI Salvador" in Peru became
internationally renowned for its self-management experience and it was
awarded UN Peace Messenger City status in 1987. In Ecuador, when
several mayors of indigenous origin took office and presented progressive
proposals, they gave rise to hybrid experiences such as Cotacachi,
combining traditional participatory practices with institutional
innovations. How was Participatory Budgeting (PB) disseminated in
Andean America? What were the decisive factors for the adoption
of PB? What mechanisms contributed to transferring PB from the
municipal to the national arena? The core argument of this article 1s
that the interaction between individuals -PB advocates or "ambassadors
of participation"- and institutions constituted a determining factor
for the nationwide adoption of Participatory Budgeting. The analysis
of the dissemination of PB in the Andean region is carried out based
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on two cases: "Villa EI Salvador”, in Peru, and "Cotacachi", in Ecuador.
The dissemination process follows a bottom-up approach. Based on
local experiences, PB processes are developed at the State level. Once
they reach thislevel, these experiences increase massively. Two research
missions were carried out in each country between 2012 and 2013 to
collect on-site data for this study.

RESUMEN
La difusién del Presupuesto Participativo en América Andina:
Embajadores de la participacion y su transferencia
a la escala nacional

Diversas experiencias de participacion popular en nivel local, asi como
de pricticas de autogestion, proliferaron entre los afios 1980 y 1990 en
América Latina. La comunidad de Villa El Salvador, en el Pert, se tornd
reconocida internacionalmente por sus experiencias de autogestion,
recibiendo, en 1987, el premio de la ONU de “Ciudad Mensajera de
la Paz”. En Ecuador, con la ascension al poder municipal de diversos
alcaldes de origen indigena y sus propuestas progresistas, surgieron
experiencias hibridas, tal como en Cotacachi, que asocian practicas
tradicionales de participacién con innovaciones institucionales.
{Coémo ocurri6 la difusion del Presupuesto Participativo (PP) en la
América Andina? {Qué factores fueron determinantes para la adopcién
del PP? ¢Qué mecanismos contribuyeron para que el PP se transfiriera
del nivel municipial ala escala nacional? El argumento central de este
articulo plantea que la interaccién entre individuos —militantes del PP
o “embajadores de la participacion”- e instituciones fue determinante
para la adopcidn en escala nacional del PP, El analisis de la difusion
del PP en la regién Andina es realizada a partir de dos casos: Villa
El Salvador, en el Perd, y Cotacachi, en Ecuador. La dindmica de
las difusiones sigue un marcha “desde abajo hacia arriba”. A partir
de experiencias locales se desarrollan procesos de PP que alcanzan
el Estado. Una vez alcanzado este nivel, las experiencias aumentan
masivamente. Se realizaron dos misiones de investigacion en cada
pais entre 2012y 2013 para recolectar dados in situ para este estudio.



Planes y Programas de
Metas como innovaciones
en los procesos de
rendicion de cuentas en el
nivel local

Experiencias en el marco de la Red Latinoamericana
por Ciudades Justas, Democrdticas y Sustentables

Pamela Ciceres

América Latina urbana, rica y desigual: una realidad para
el debate critico y las practicas innovadoras

América Latina podria ser descripta por algunas de sus caracteristicas
distintivas: constituye una regiéon cuya poblacion esta fuertemente
concentrada en espacios urbanos —el 80% de las personas viven en
ciudades; las actividades econdmicas basadas en lo urbano representan
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mds del 80% del producto bruto en los paises mas urbanizados
de América Latina; su territorio es uno de los mejor dotados de
recursos naturales del planeta y es el continente que presenta la
mayor desigualdad social en el mundo —el 10% mas rico concentra
casi el 40% de la riqueza mientras que el 40% mads pobre recibe un
14% del total. En las ciudades se concentra el poder, la riqueza, la
comunicacion, la ciencia, la tecnologia, pero también los peores indices
de marginalidad y exclusién, deterioro ambiental, e inseguridad. La
realidad latinoamericana es diversa pero presenta también elementos
comunes que permiten afirmar: América Latina es urbana, rica y

desigual'.

Siestos indicadores presentados se analizaran a la luz de una perspec-
tiva de la ciudad como construccién social podemos constatar que la
dindmica sociopolitica sobre la que se construyé el proyecto urbano
en laregion ha sido histéricamente excluyente (Caceres, 2010). Desde
una postura critica y con objetivos de transformacion, esta realidad
expresa que es necesario atender no sélo a los resultados problematicos
que muestran los datos, sino también a los procesos sociopoliticos que
subyacen como causas estructurales de los mismos. Parece evidente que
los problemas en la regién tienen mucho que ver con la forma en que
se hacen las cosas, en que se coordinan las acciones y se toman las deci-
siones que afectan al conjunto de las sociedades. Pensar en el desarrollo
sustentable en Latinoamérica obliga a considerar necesariamente los
mecanismos de gobernanza existentes, que conllevan una determinada
distribucion y ejercicio del poder, determinados mecanismos de toma
de decision, de asignacion de recursos y de representacion de intereses.

Los resultados de los procesos de gobernanza que han tenido lugar en
los 200 anos de historia politica en los paises y ciudades del continente,
habilitan la proposicién de que no es posible pensar en un desarrollo
urbano sustentable sin atender a la cuestion de la democratizacion.
En estos contextos la democracia local constituye, simultaneamente,
un objetivo y un medio para la construccion de sociedades mads justas,
inclusivas y sustentables. La posibilidad de mayor o menor inclusiéon
y representatividad de las decisiones publicas es dependiente del
mayor o menor grado de participacién de la sociedad sociedad civil
y la ciudadania en dichos procesos de decision, y la participacion, a
su vez, es fuertemente condicionada por la posibilidad efectiva que



tienen los ciudadanos de informarse sobre los procesos sociales, sobre
los criterios que orientan las decisiones y sobre las acciones llevadas a
cabo por los agentes estatales.

En consonancia con algunas de estas realidades y posturas descriptas,
en la dltima década América Latina ha captado, de manera crecien-
te, la atencién de reflexiones tedricas e investigaciones en el mundo
académico y ha motivado la emergencia de practicas innovadoras
tanto desde el estado como la sociedad civil en numerosos centros
urbanos latinoamericanos. El presente trabajo describe algunas de
estas exploraciones conceptuales y refiere a algunas de las mas de 50
experiencias locales que integran la denominada Red Latinoameri-
cana por Ciudades y Territorios Justos, Democraticos y Sustentables
(en adelante RLCTJDS). La caracteristica comun de éstas iniciativas
—que presentan grados disimiles de desarrollo— es que han desarro-
llado estrategias tendientes a ampliar las posibilidades efectivas de la
ciudadania para ejercer su derecho a participar e informarse respecto
del estado de situacion de los temas trascendentales en sus respectivas
ciudades, monitorear la accion estatal e incidir en la agenda del estado.
Ademas de retvindicar el derecho a participar de las cuestiones de in-
terés publico, focalizan su accionar en la construccion de poder social
orientado a generar “mejores condiciones para” y “mayor eficacia de”
la participacion ciudadana.

Algunas de las caracteristicas comunes que identifican a las experiencias
ciudadanas que integran la RLCT]DS, ademds de un objetivo
politico comin —“Ciudades y Territorios Justos, Democraticos y
Sustentables”, son las estrategias elegidas para alcanzar dicho objetivo.
Pueden identificarse entre sus lineas de accién mds importantes:

* “Monitorear el estado de situacién de las ciudades en lo que
respecta a la calidad de vida, la justicia social, la democracia
y la sustentabilidad;

* Promover la participacién ciudadana y una ciudadania
activa;

* Hacer seguimiento e incidir en las politicas piiblicas;

* Promover espacios para el didlogo entre la sociedad civil,
actores privados y la interlocucién permanente con los
poderes del Estado.
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* Socializar informacién y conocimiento para que se promueva
una participacién informada de la ciudadania en los procesos

de toma de decision”. (RLCTJDS, 2011)

Estas iniciativas de la sociedad civil contribuyen en gran medida a
reivindicary poner en valor la informacién publica tanto su disponibilidad
y accesibilidad como su democratizacién, entendiendo aquella no sélo
como un derecho humano sino también como una condicién para la
transparencia y la rendicion de cuentas en la gestion publica y para la
participacién ciudadana efectiva. Sostienen en mayor o menor medida,
segtin el caso, que la participacion, la articulacion de redes de accion
colectiva y la construcciéon de consensos y posicionamientos frente a
la realidad urbana constituye un mecanismo que puede promover las
transformaciones necesarias en las instituciones pablicas. Entienden
que solo a partir del fortalecimiento de una opinién publica critico-
reflexiva es posible propiciar una ciudadania activa que se reapropie
de la politica. Reivindican la incidencia puablica de la sociedad civil
como una forma de participacion politica legitima y como modo de
hacer la democracia representativa mds participativa y deliberativa.

Las experiencias de la RLCT]DS comparten metodologias, adoptan
modos de accionar particulares, innovan y aprenden unas de otras. Como
espacio de accion en el nivel regional han logrado constituir una masa
critica significativa con posibilidades de impacto en la movilizacion y
articulacion de capital social, en la generacion de capacidades para la
incidencia en las politicas urbanas y en la construccion de una nueva
cultura politica. A partir de esas consideraciones, este trabajo sostiene
que es necesario reflexionar sobre los alcances y limitaciones de éstas
practicas con el fin de analizar su potencial para la construcciéon de un
nuevo proyecto urbano en América Latina. Para ello se presenta aqui
el resultado de un estudio comparado de casos en 7 ciudades —cuatro
ciudades argentinas y 3 brasileras— focalizando en una mnovacion
institucional promovida por iniciativas de la RLCTJDS, los Planes o
Programas de Metas.

Eistas herramientas que obligan alos alcaldes, prefectos e intendentes
a presentar, al iniciar sus gestiones, sus programas de gobiernos
expresados en metas mensurables y a rendir cuentas periddicamente
por el estado de avance de las mismas presentan un gran potencial
para la democratizaciéon en la medida que genera mejores condiciones



para procesos de rendicion de cuentas mas interactivos, dialogicos y
argumentativos, favorece la interaccién entre gobernantes y ciudadanos,
disponibiliza mejor informacién para el monitoreo, la evaluacion de las
politicas publicas y la construccion de una opinién publica informada y
facilita el involucramiento y la participacién ciudadana en los procesos
politicos en el nivel local.

Sin embargo, el alcance que pueda tener la implementacion de estas
nuevas practicas dependera del contexto y dinimica sociopolitica que
caracteriza a cada sociedad local, del enfoque y pricticas de gestion
de los gobiernos municipales, de las caracteristicas de la sociedad civil
y las formas de interaccion entre ambos. La implementacién de los
Planes y Programas de Metas son contingentes de estos factores, pero
también los actores a partir de sus estrategias y acciones pueden ampliar
o restringir, cambiar y o reproducir antiguos modos de proceder. De
la comprension que tengan de la herramienta tanto actores estatales
como de la sociedad civil, de la interpretacion de los constrenimientos
y posibilidades que enfrentan y de la voluntad de asumir el desatio de
transformacién dependera cuanto pueda avanzarse con esta innovacién
institucional y su potencial democratizador.

Este trabajo presenta en primer lugar algunos desarrollos conceptuales
que fundamentan la importancia de los procedimientos y procesos
de rendicién de cuentas para la profundizacién de la democracia
en América Latina. Estos elementos permitirdn, a su vez, plantear
algunas dimensiones relevantes para analizar las experiencias en
vistas a aquel objetivo. En la segunda parte se describiran algunas
conclusiones resultantes de la aplicacién de esas matrices a casos
concretos, entendiéndose que las mismas son susceptibles de ser
utilizadas también en otros contextos y experiencias.

Democratizacion y Accountability: reflexiones y
propuestas

Los conceptos, disefios institucionales y practicas democréticas estan
siendo objeto de andlisis critico en todo el mundo, pero en América
Latina principalmente a partir de los impactos de los procesos
de democratizacion que confluyeron con la neoliberalizacion de
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las sociedades en la regién con sus consecuencias en términos de
exclusion social y corrupcién. La constatacion del fracaso de las
politicas de reforma llevadas a cabo durante la tltima década del siglo
XX pusieron en evidencia, con mds claridad aun en los principales
centros urbanos del continente, que la ola democratizadora no tuvo
como consecuencia regimenes ni mds eficientes, ni mas inclusivos.
Por el contrario, la restitucion del derecho al voto y la libertad de
expresion pusieron de manifiesto la contradiccién entre la vigencia de
estos derechos junto a profundos déficits democraticos dados por el
incremento de la exclusion y la desigualdad social, la inseguridad, la
crisis de representacion, la degradacion y/o privatizacion de los bienes
publicos, entre otros.

Esta “confluencia perversa entre democracia y neoliberalismo” —en
términos de Olvera e Isunza, ala vez que generd serios obstdculos para
el ejercicio democritico, puso a su vez en el tapete nuevos discursos y
practicas tendientes a reflexionar y repensar los regimenes realmente
existentes en la region y considerar la participacién ciudadana en la
definicién, control y evaluacion de las politicas pablicas como propuesta
para la creacién de nuevas posibilidades para la democratizacion en
América Latina (Olvera e Isunza, 2004).

Otros autores (Strasser, 2000, Oxhorn, 2003, Fleury, 2004), han
destacado el impacto de la desigualdad en las “democracias reales”
del siglo XXI en el continente y, algunos de ellos como Oxhorn, han
recuperando el concepto de esfera piblica y su vinculacién con la teoria
democritica, destacando la necesidad de analizar las transformaciones
que ha sufrido aquella a partir de la restitucion de los derechos politicos
en Latinoamérica. Oxhorn, sostiene que el retorno de gobiernos civiles
electos ha instalado un modo neopluralista de inclusién politica basado
en el mercado que asigna valor fundamental al interés individual,
con marcados rasgos autoritarios a partir de los cuales el poder
politico tiende a impermeabilizarse no s6lo respecto a la participacion
democrética més alla del voto, sino también al control e inspecciéon
publica. A partir de la descripcion de este fenémeno afirma que, a
pesar de no estar ya formalmente restringida, “en la practica la esfera
publica en las democracias latinoamericanas es limitada en formas
que contribuyen a una creciente distancia entre una elite politica y la
gente que ella supuestamente representa” (Oxhorn, 2003: 132). Para



el autor la esfera publica puede y debe ser evaluada en relacién con

<

la calidad de los regimenes y por tanto “...puede ser caracterizada
de acuerdo a su inclusividad en términos de los actores que pueden
participar activamente en ella y la capacidad de esos actores para alterar
patrones de integracion o el total ejercicio del poder a través de tal
participacion (Calhoun, 1993:278). En otras palabras, la esfera piblica
debe ser evaluada de acuerdo a quién es incluido en ella (y quién no),
asi como del significado de esa inclusiéon en términos de la habilidad

de esos actores para conseguir sus propios intereses autodefinidos”

(Oxhorn, 2003: 133-134).

En general los debates que se dan en lo que Gaventa denomina el
campo de la “profundizacion democratica” (deepening democracy
field), focalizan cada vez mas en “el proyecto politico de desarrollar
y sostener una cada vez mds sustantiva y empoderada participacion
ciudadana en el proceso democritico” (Gaventa, 2006: 7) que
complemente a la democracia representativa. En este campo el
autor identifica cuatro enfoques propositivos, no excluyentes sino
complementarios, respecto a qué estrategias utilizar para profundizar
la democracia: el enfoque de la democracia de la sociedad civil, el de
la democracia participativa, el de la democracia deliberativa y el de
la gobernanza participativa empoderada (empowered participatory
governance). Estos desarrollos comparten la concepcién que la
democracia no constituye s6lo un conjunto de normas, procedimientos
y disefios institucionales, tampoco se limita a la competencia electoral,
sino por el contrario, es o debe ser el proceso por el que los ciudadanos
ejercitan el control de las decisiones que afecta sus vidas, y como tal
permite materializar el principio del autogobierno que la democracia
lleva implicito (Gaventa, 2006).

Estas propuestas que ponen el acento en el potencial del capital social,
la participacion y la deliberacion destacan, a su vez, la necesidad de
ampliar las formulaciones conceptuales y empiricas de la participacion
politica como asi también de desarrollar nuevas formas de comprension
de los procesos politicos y de las posibles estrategias para profundizar su
democratizacion. Recuperan un enfoque relacional de los fenémenos
politicos cuyo proposito es analizar las interfaces entre la estera politica
y la de la sociedad civil que incluya la consideracién del poder en las
dindmicas de construccién social y de gobierno de las decisiones que
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atraviesan el sistema politico. Democratizar, desde esta perspectiva,
implica visibilizar la verdadera dindmica de los procesos de decision
de modo de romper los patrones que impiden ampliar e incluir voces,
sobre todos las estructuralmente excluidas.

Desde una perspectiva relacional como la descripta, en la que se
incluye la consideracién del poder en el analisis de las posibilidades de
transformacion social el gran interrogante es les posible democratizar
en condiciones sociopoliticas de exclusion social y politica como las
que predominan en el continente? Si se trata de democratizar el poder
pero el poder se encuentra fuertemente concentrado y no es publico en
su logica de reproduccién y de participacion en los procesos decisorios
que afectan los intereses y bienes sociales, la democracia no sélo aparece
como fin en si mismo sino como el medio necesario para romper la
circularidad perversa que se establece en las relaciones estado-sociedad
y el modo en que se define la esfera pablica. La ruptura de estos
patrones no se dara de manera espontanea sino por el contrario a partir
de procesos conscientes y deliberados de construccion de nuevas formas
de gobernanza de lo publico que den cuenta de las contradicciones de
los regimenes actuales y retvindiquen la necesidad de nuevas fuentes
de legitimidad del poder, pero icémo construir entonces un nuevo
equilibrio de poder capaz de llevar a cabo estas transformaciones?

Es alaluz de estos interrogantes que comienza a perfilarse una nueva
agenda de reflexion y accién que atrae la labor del mundo académico
y la emergencia de nuevas pricticas de actores sociales y politicos. Los
desafios parecen centrarse en la necesidad de una reflexion critica que
permita reconocer y comprender los obstaculos existentes, su insercion y
particularismos en diferentes contextos sociopoliticos, la identificacion
de potenciales estrategias de transformacion en los intersticios de
los regimenes actualmente existentes y el desarrollo de innovaciones
creativas capaces de proponer alternativas, complementar y fortalecer
las instituciones tradicionales de la democracia representativa.

Entre estas propuestas reflexivas, analiticas y practicas se insertan
los trabajos que desatacan las caracteristicas y potencialidades de
los mecanismos de rendicion de cuentas (o accountability) en las
sociedades contempordneas en general y en las latinoamericanas en
particular. Autores como Schedler, Fox, Ackerman y Olvera e [zunza
plantean la rendicién de cuentas como proceso que involucra a los



agentes estatales y actores sociales en una dindmica que permite poner
limites al podery su ejercicio, mejorar la transparencia y la legitimidad
de las decisiones y acciones del Estado y mejora también las condiciones
para la participacion en la medida que dispone informacién abierta a

la evaluacién critica de la opinién publica (Olvera, A. y Isunza Vera,
E., 2004; Ackerman, J., 2005; Fox, J., 2006; Schedler, A., 2008).

Para estos autores la Rendicién de Cuentas (RAC) es un conjunto
de normas, procedimientos y pricticas que obligan a los agentes
publicos a “informar sobre sus decisiones y a justificarlas en publico
(answerability)”, implica el derecho de los ciudadanos de exigir que
el poder se abra a la inspeccion publicay “la capacidad de sancionar
a politicos y funcionarios en caso que hayan violado sus deberes
publicos” (Schedler, A;; 2008: 12, 13). La RdC puede darse a través de
mecanismos institucionales o de accountability horizontal y vertical
-sistema de separacion de poderes, de frenos y contrapesos, elecciones
periédicas y competitivas- (O Donnell, G.;2001) o mediante controles
extrainstitucionales por los que “los ciudadanos y las organizaciones
de la sociedad civil en la esfera piblica pueden cuestionar determinadas
decisiones o politicas publicas, denunciar comportamientos ilegales de
los funcionarios publicos, o tematizar nuevos problemas o asuntos”
(Peruzzotti 2000: 47). En este tltimo caso el control es de tipo informal
e indirecto en la medida que el objetivo es influir en la opinién publica
y/o activar los mecanismos institucionales formales establecidos y se
la denomina “accountability social”.

Para quienes se interesan por estos mecanismos institucionales y
practicas informales, el fortalecimiento de los procesos de RAC —mas
alld del voto— es entendido como un requisito fundamental para
reducir los riesgos que provienen de la delegacion del poder y los déficits
democraticos en América Latina. Asi, al valorar la RAC, destacan algunas
dimensiones que resultan relevantes para pensar la consolidacion de
la democracia en las sociedades actuales:

1. La RdC tiene una dimensién relacional: dado que los agentes
publicos rinden cuentas ante alguien, la ciudadania, de manera
directa (en las instancias electorales, o en la comunicacién
directa con la ciudadania) o indirecta (a través de las instan-
cias institucionales representativas previstas como los 6rganos
legislativos y de control horizontal). Los ciudadanos también,
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directa o indirectamente ejercen el derecho y la responsabili-
dad de controlar y exigir la rendicién de cuentas a los agentes
publicos, directamente por medio del ejercicio del derecho a
la informacién publica, la participacion en institutos de demo-
cracia directa, etc. e indirectamente a partir de la influencia
en la opinion publica y la activacion de los actores e instancias
institucionales vinculados al control del poder politico. Las
caracteristicas que adquieren los procesos de RdC en una
sociedad determinada dan cuenta del vinculo existente entre
estado y sociedad, entre representantes y representado, am-
pliando la perspectiva —que las concepciones estadocéntricas
de los procesos politicos restringen—y permitiendo cualificar
la democracia desde este punto de vista.

. La RdC tiene una dimensién informativa, al hacer puablicas

decisiones y acciones la informacién, su publicidad y accesibili-
dad es puesta en valor. Constituye ésta un insumo fundamental
para comunicar las decisiones y para realizar evaluaciones
respecto de las mismas. La informaciéon que producen las
agencias estatales no constituye s6lo un recurso administrativo
y de gestion sino un bien publico que sirve de base no sélo
a la informacién de los actos de gobierno, sino también a las
acciones de control y evaluacion critica de aquellos por parte
tanto de agencias estatales como por las organizaciones sociales
y los ciudadanos.

. La RdC tiene una dimension argumentativa y dialégica en la

medida que obliga a, explicar y fundamentar las decisiones y los
criterios de las elecciones y establece un didlogo entre quienes
exigen y quienes rinden cuentas. El potencial deliberativo
de los procesos de RdC radica en que el mismo aporta la
posibilidad de justificacién necesaria para dotar a las decisiones
no s6lo de legalidad (en consonancia con las reglas de la
democracia representativa) sino también de legitimidad social,
la cual sélo puede estar dada por la bisqueda del consenso y
acuerdo social en torno alos fines colectivos y los medios para
alcanzarlos. La ciudadania, directa o indirectamente a través de
sus representantes, no sélo son receptores de la informacién por
la que se comunican las elecciones y acciones de los gobiernos



y agentes estatales, sino que pedir explicaciones y fundamentos
de tales decisiones ¢ incluso expresar disenso argumentado.

En este sentido la RAC pone en tension la tendencia delegativa de la
democracia representativa (O Donnell, G.; 2009) y genera condiciones
para el ejercicio de la dimension activa de la ciudadania supeditando el
poder no solo al imperio de la ley, sino también al imperio de la razén
al considerar que el poder puede y debe someterse al escrutinio publico
mads alld del proceso electoral. Esto es asi en la medida que el ejercicio
del poder en los regimenes democriticos lleva implicito esta dimensién
relacional a partir de la cual resulta incongruente sostener concepciones
verticalistas y unidireccionales de las decisiones publicas. “En el corazén
de la rendicién de cuentas estd el didlogo critico. No se trata de un juego
de un solo tiro sino de un juego iterativo, un ir y venir de preguntas y
respuestas, de argumentos y contrargumentos” (Schedler, A.; 2008: 15).

Por otra parte es necesario reconocer que la RdC, como proceso,
excede al sistema politico e involucra a otros actores sociales. Las
condiciones para fortalecer politicas de RAC que favorezcan las
dimensiones interactiva, informativa, argumentativa y dialégica
residen tanto en los actores estatales como en los de la sociedad civil
y en los procesos que se dan en la interfase de ambas esferas. Estas
condiciones no necesariamente existen o estin dadas de antemano,
no surgen espontdneamente sino que sélo resultan del esfuerzo
consciente, deliberado y permanente por construirlas. Por el contrario
en situaciones sociopoliticas concretas ocurre que:

a. No siempre existen situaciones ideales de separacién y autonomia
de los poderes estatales para el efectivo control y balance
horizontal. En muchos casos en los que, por ejemplo, en los
que prima la l6gica cuantitativa en los poderes legislativos
con mayoria oficialista es dificil el control de éstos sobre el
ejecutivo dado que este tltimo descansa preferente en el voto
como regla de decision que en la deliberacion o el intercambio
argumentado de razones. Por su parte los bloques opositores
en las camaras no siempre estan dispuestos al ejercicio del
control en toda su amplitud, al menos en los términos y
diferentes dimensiones que plantean los procesos de RdC, en
la medida que las estrategias oposicionistas, a veces, tienden
a ser también contrarias al intercambio de argumentos.
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b. Los agentes de los tres poderes del Estado no siempre son receptivos
de las opiniones y conocimientos de los actores de la sociedad
civil. El marco normativo, los procedimientos y pricticas del
estado y sus agentes pueden facilitar u obstaculizar procesos
de RdC (horizontales y verticales). Dependera del enfoque
politico y de gestion de la cuestion publica que predomine en
determinado momento, el que determinara la predisposicion al
cambio, la apertura y la interaccién que los gobiernos tengan.
También de cudn problematizada esté la opinién publica
respecto de las temadticas que son objeto de decision, RAC y
control.

c¢. La sociedad civil no siempre tiene capacidad de incidencia
para crear y activar agencias de rendicion de cuentas y hacer
visibles situaciones problemiticas. El grado de eficacia de la
sociedad civil y la ciudadania depende en gran medida de la
cultura politica predominante (la pasividad, la delegacién y el
individualismo son contrarios a la posibilidad de existencia
de ciudadania activa), del stock de capital social existente
(la fragmentacion y desconfianza en la sociedad civil hacen
dificultad para la accién colectiva necesaria para lograr incidir),
de la disponibilidad, accesibilidad y difusion de la informacion
(sin la cual se ven limitadas las posibilidades de presentar
evidencias, de dar cuenta de los problemas, de formar un juicio
critico, de argumentar y fundamentar posiciones).

Es por estas consideraciones que el estudio sistemdtico de procesos
de RdC y también los esfuerzos para formular estrategias de
fortalecimiento de los mismos, requieren del andlisis de los alcances
de las instituciones, espacios, procedimientos y pricticas de Rdc que
involucran a actores estatales y de la sociedad civil, reconociendo su
impacto y potencialidad en la democratizaciéon de los procesos de
decision en las democracias contempordneas.

El estudio debe considerar las distintas dimensiones de la RdC,
entenderla como proceso inserto en un determinado contexto
sociopolitico (particulares desafios, légicas de poder y posibilidades
estratégicas dada por su conocimiento), en su dimension relacional y
evaluados en su contribucién a la democratizacion.



Planes de metas como innovacién institucional
orientada a mejorar la RdC: alcances y condicionantes

En febrero de 2008 la Camara Municipal de San Pablo aprob¢ la
enmienda ndmero 30 a la Ley Organica Municipal instituyendo
en su articulo 69 la obligacién de los prefectos de presentar a los
noventa dias del inicio de su mandato un Programa de Metas en el
que se detallen las prioridades de su gestion expresadas en acciones
estratégicas, indicadores y metas cuantitativas. Esta obligacién
conlleva, asimismo, la necesidad de considerar las promesas electorales,
la amplia divulgacién del Programa de Gobierno, la realizaciéon de
debates y audiencias publicas generales, temdticas y regionales para
la participacion de la ciudadania y la potencial incorporaciéon de
modificaciones al Programa original, la divulgacion semestral de
indicadores de desempeno y la rendiciéon de cuentas anual del estado
de avance del plan.

Con esta enmienda promovida desde la Red Nossa Sao Paulo, una de
las iniciativas que integran la RLCTJDS, se crea un nuevo instituto de
planificacion y rendicién de cuentas con elementos que, en si mismo
y a partir de los procesos sociopoliticos que desencadena, generan
nuevas condiciones y oportunidades para un nuevo tipo de vinculo
entre gobernantes y ciudadania. Esta iniciativa, inspir6 a otras similares
en Brasil y en Argentina®. Hasta el momento 36 ciudades brasileras®
y 4 ciudades argentinas® ya cuentan con normativas de Programas o
Planes de Metas (PM) y en numerosas otras ciudades en distintos
paises de la region, actores de la sociedad civil procuran incidir para
contar también con esta innovacién institucional en el nivel local.

Los planes o programa de metas constituyen mecanismos de
rendicion de cuentas instituidos por normas promovidas por actores
de la sociedad civil en ciudades brasileras y argentinas. Constituyen
un nuevo tipo de RAC de tipo mixto, vertical por un lado ya que, a
diferencia de la RdC electoral, establece un proceso interactivo entre
Ejecutivoy Sociedad tendiente a instrumentar acciones informativas,
argumentativas y dialdgicas que facilitan el monitoreo y la participacion
ciudadana. Incluye también elementos de la RAC horizontal dado que
en mayor o menor medida — segtin el caso- participa el poder legislativo
en el control del cumplimiento de este nuevo mecanismo.
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Las normas aprobadas en el nivel municipal difieren en su alcance
pero también en su implementacién y en las caracteristicas de las
practicas desarrolladas por los actores locales. El analisis comparado
de estos mecanismos y procesos de RAC puede resultar relevante en
la medida que se trata de experiencias de innovacién que surgen de la
sociedad civil —a partir de estrategias de incidencia— que plantean
sistemas mixtos de RdC, es decir activan las instituciones formales de
RdC horizontal entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, pero también
establecen mecanismos de participacion ciudadana y de rendicion de
cuentas del Poder Ejecutivo hacia la ciudadania de manera directa. En
general el surgimiento de estas propuestas tiene anclaje en situaciones
de insatisfaccion con las gestiones democrdticas en ciudades
latinoamericanas y en la procura de mejorar, ampliar y transparentar los
procesos de toma de decision, definicién y evaluacion de las politicas
puablicas a la vez que incluyen en su concepcién las dimensiones
relacional, informativa y dial6gica de la RdC. Su institucionalizaciéon
formal y trayectoria como asi también las particularidades que cada
experiencia transita en su singular contexto puede contribuir con
reflexiones y proposiciones conceptuales y practicas. Para ello se
requicere la adopcién de un enfoque que considere las particularidades
del contexto sociopolitico en el que cada proceso se inserta y una
perspectiva relacional del mismo que reconozca la importancia tanto
de los factores politico-institucionales como los de la base social,
los cuales estdn relacionados en una dindmica interactiva que es
“condicionada por”y a la vez “influye en” la realidad local.

En consonancia con las premisas resaltadas este trabajo presenta
avances de un proyecto de investigaciéon en curso’. En el mismo se
analizan de manera comparada 7 casos, tres iniciativas surgidas en
ciudades brasileras (San Pablo, Rio e Ilhabela) y cuatro iniciativas
argentinas (Cérdoba, Mendoza, Maipd y San Martin de los Andes).
En esta primera etapa se seleccionaron experiencias que pertenecen
a ciudades argentinas y brasileras —los dos paises en donde, hasta
el momento, se han producido el mayor nimero de avances en la
existencia de leyes u ordenanzas de Planes/Programas de Metas-,
teniendo en cuenta la diversidad desde el punto de vista del tamafio
de las ciudades y las caracteristicas de las iniciativas de la sociedad civil
que promovieron las reformas institucionales.



Fn cada caso se analizaron:

a. Las caracteristicas y alcances de las normativas que instituyen
Planes o Programas de Metas como nuevo mecanismo de RAC
en ciudades latinoamericanas.

b. Las caracteristicas particulares de las iniciativas de la sociedad
civil que los promueven y el contexto y proceso en el que los
Planes o Programas de Metas surgen.

c. Las caracteristicas de su implementacion.

A continuacién algunas de las cuestiones identificadas.

1. Caracteristicas y alcances de las normativas que instituyen Planes
o Programas de Metas como nuevo mecanismo de RdC en ciudades
latinoamericanas

El andlisis comparado de las normativas que instituyen los Planes/
Programas de Metas permite identificar similitudes y diferencias
ilustrativas no sélo de los alcances de este nuevo mecanismo en cada
ciudad, sino también del proceso que dio lugar a su aprobacion. A
pesar que todas las experiencias se inspiraron en el caso de la ciudad
de San Pablo, existen particularidades significativas entre las iniciativas
argentinas y las brasileras y entre las ciudades argentinas entre si. Es
interesante el hecho que los textos normativos brasileros estudiados
(emiendas a las leyes organicas municipales) son practicamente iguales
en todos los casos.

Las diferencias entre los dos paises tienen como fundamento en primer
lugar los diferentes regimenes juridicos y procedimentales de Brasil y
Argentina. Esto explica, por ejemplo, que los Programas de Metas en
Brasil, se hayan institucionalizado por enmiendas a las leyes orgdnicas
municipales (procedimiento muy habitual en ese pais) y en Argentina
mediante ordenanzas municipales y en consecuencia la diferente jerar-
quia de las normas en uno y otro caso. Pero mds alld de ello, podemos
decir que estas normas, como toda institucién, constituyen un marco
que habilitara o restringira en mayor o menor medida, segin el caso, las
posibilidades y alcances de los procesos de RdC que instituyen y regulan.
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En vista de este ultimo criterio de andlisis puede decirse que:

- Existe mucha similitud en las enmiendas a las leyes orgdnicas

brasileras, cuyos textos son practicamente iguales, con un
cambio de nombre (de Programa de Metas a Plan Estratégico)
eny en el plazo de presentacion ( 90 a 180 dias) en la ciudad

de Rio de janetro.

Los casos argentinos presentan diferencias entre si, en general
todas como resultante de las particularidades del proceso
durante el que fueron promovidas, debatidas y aprobadas —que
veremos mds adelante.

Sélo los casos de Cordoba y San Martin de los Andes (SMA)
explicitan en el propio texto de la norma una definicién del
Plan de Metas (PM), como “instrumento de planificacién
e informacién ciudadana”, poniendo asi de relieve el PM
como mecanismo de RdC vertical (del Poder Ejecutivo
hacia los ciudadanos), aunque no explicita que se trata de
un instituto de RdC, y dejando fuera la dimension dialégico
argumentativa, al enfatizar la unidireccionalidad del proceso
en el que el Ejecutivo planifica e informa a la ciudadania.

Las normas en Brasil y Argentina son muy similares en la espe-
cificacion de los aspectos metodoldgicos (metas, indicadores,
desagregacion geogrifica) y plazos que se deben observar.
Las normas brasileras y la de la ciudad de Maipu (Argentina)
presentan, ademas, la particularidad que especifican criterios
normativos y principios en los que debe encuadrarse el PM
(¢j: Desarrollo ambientalmente sustentable, inclusion social,
universalidad en la atencién y provision de los servicios pu-
blicos, promocién y cumplimiento de la funcién social de la
propiedad, etc.). Las ordenanzas y leyes tienen algunas dife-
rencias en los plazos exigidos para la presentacién de los Planes
y Programas (entre 90 y 180 dias) pero en todos los casos se
plantea la obligacion de difundirlos y publicarlos. Ademas la
mayoria explicita la posibilidad de introducir modificaciones,
debidamente justificadas, fundamentadas y difundidas.



- Desde la perspectiva de la RAC como proceso, las normativas

difieren en tres temas clave: la definicién y alcance de la

participacion, el rol que se le asigna al legislativo y la prevision

de mecanismos de sancion:

O

La definicién y alcance de la participacién: En este
aspecto los casos argentinos y brasileros presentan una
gran diversidad. Aunque en todos los casos implicita o
explicitamente se establece que el intendente o prefecto
debe presentar el plan en el concejo deliberante o
camara municipal, las normas brasileras dejan claro que
el instrumento debe ser objeto de debate por medio de
audiencias publicas generales, temdticas y regionales. La
ciudad de Rio de Janeiro se expresa, incluso, que este
debate tiene el objetivo de “promover y profundizar
la democracia participativa”. Los casos argentinos, en
cambio, si bien plantean en todos los casos —menos en
el de Mendoza en donde lo deja abierto a la consideracion
del ejecutivo— la obligacién de realizar audiencias
publicas las mismas tienen el cardcter de informativas
0 de consulta no de didlogo ni debate, excluyendo asi la
dimension argumentativa y dialégica de la rendicion
de cuentas. En ninguna de las experiencias estudiadas
las audiencias puablicas y las instancias de participaciéon
ciudadana son vinculantes ni obligan —explicitamente—
a la contrargumentacién de los criterios que fundan las
decisiones. Asi el marco juridico deja completamente
librado a la voluntad y discrecién del ejecutivo el grado
de apertura y receptividad que quiera otorgar a la
participacion tanto en la definicién como en el monitoreo

y evaluacion del PM.

El rol que se asigna al legislativo también presenta
significativas diferencias. En ninguna de las ciudades
brasileras ni en las ciudades mendocinas se especifica un
rol determinado para el poder legislativo mas alld que el
de receptores del plan presentado por el ejecutivo. En los
casos de Cordoba y SMA, en cambio, se especifica como
competencia de este poder el control por el cumplimiento
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de las obligaciones y responsabilidades instituidas en las
ordenanzas, verificar el cumplimiento de la presentacion
en tiempo y forma del plan y los informes anuales, de
los contenidos minimos, la claridad en la formulacién,
formular propuestas o recomendaciones, solicitar
informes ampliatorios y aclaratorios y sugerir medidas
para mejorar el proceso de evaluaciéon y cumplimiento
del Plan, hacer efectiva la responsabilidad politica que
pudiera corresponder en caso de incumplimiento. El caso
Cordoba, ademads, asigna al legislativo la competencia
primordial en la difusién del plan y la convocatoria de
las audiencias publicas. Estas diferencias tienen impacto
importante en el proceso de RAC enlamedida que vincula
la RAC vertical con el rol tradicional de control horizontal
que el legislativo tiene sobre el ejecutivo, promueve una
dindmica de interlocuciéon mds amplia y sobre todo
rescata el rol deliberativo fundamental de las instancias
legislativa. Como se verd mas adelante, durante el debate
de las normas se puso mucho énfasis en resguardar las
competencias de control del legislativo, por dos razones
principales: constituyen una salvaguarda formal que
permite poner en marcha mecanismos de sancién por
incumplimiento, pero también resguarda el equilibrio
de poderes en sociedades con tendencia claramente
presidencialista. La participacion del legislativo en este
nuevo mecanismo de RdC favorece, a su vez el vinculo
entre aquel y la sociedad civil, al asignarle un papel de
medidador, y facilitador de la deliberacion.

La prevision de mecanismos de sancién: en estrecha
relacion con el punto anterior, s6lo las ordenanza de
Cordoba y SMA explicitan que el incumplimiento de
la presentaciéon del PM, en su debido tiempo y forma,
de los informes anuales (y el informe final en el caso de
SMA) v la falta de realizacion de las audiencias Publicas,
configuran una seria irregularidad asignando al legislativo
la competencia exclusiva en su control y sancién. La
inclusiéon de este componente en la normativa fortalece
el instrumento de RdC al incorporar elementos que



resguardan la observancia (enforcement) de la ley. El
resto de las ciudades, aunque sus cartas o leyes organicas
reconocen las competencias de control que tiene el
legislativo sobre los actos del ejecutivo en general, no
especifica procedimiento especifico para este instituto.

2. Caracteristicas de las iniciativas de la sociedad civil promotoras
de los Planes o Programas de Metas y de los contextos y procesos
en los que surgen.

Las iniciativas de la sociedad civil que impulsaron la creacion de
los PM en el nivel local son diferentes desde el punto de vista de la
conformacion organizativa, objetivos y estrategias que han definido
y ademds desde los enfoques que subyacentes que los sustentan. Mas
alld de los elementos comunes que presentan las experiencias que
integran la RLCT]DS que se describieran mds arriba, podemos decir
que coexisten entre ellas dos modelos de iniciativas sociales: por un
lado aquellas que configuran organizaciones limitadas en el nimero
de miembros con membresia restringida y predominio de perspectivas
y propdsitos eminentemente técnicos y aquellas otras con cardcter
mads movimientista, de red abierta y enfoque de tipo politico y de
advocacy (Romanutti, 2012). Entre los primeros pueden incluirse a
Rio Cémo Vamos y Nuestra Mendoza y entre los segundos a la Red
Nossa Sao Paulo, la Red Nuestra Cordoba y a San Martin de los Andes
Como Vamos.

La forma organizativa adoptada no sélo implica una forma de com-
prender y asumir el desafio que las problematicas urbanas presentan,
sino que la estructura organizacional, que cada experiencia ha elegido,
también condiciona los objetivos y acciones que se llevan a cabo, de-
finiendo la impronta en cada caso y sus alcances y limitaciones. Las
experiencias que se configuran como organizaciones explicitan obje-
tivos principalmente vinculados a la produccion de informacién vy al
monitoreo ciudadano de la calidad de vida. Sus estrategias y programas
de accién estan orientados fundamentalmente al cabildeo e interlo-
cucién directa de quienes integran y lideran la organizacién con los
agentes estatales municipales con el fin de acercar recomendaciones
técnicas para las politicas publicas. Su efectividad e incidencia en las
decisiones publicas se basa principalmente en el prestigio, legitimidad
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técnica y reconocimiento que los liderazgos de la organizacion deten-
tan en la sociedad en la que se insertan. En relacién a la participacion
ciudadana, estas iniciativas asumen un rol de apoyo y aporte indirecto
a través de la informacién que producen y la educacién y las campanas
de concientizacién que implementan.

En los casos definidos como redes abiertas la preocupaciéon por sumar
al espacio ciudadano nuevos liderazgos y organizaciones provenientes
de distintos sectores, constituye un objetivo estratégico en la bus-
queda de construccién de capital social con capacidad de incidencia
politica. En ellos la produccién de informacion acompana a aquel
objetivo, pero su presencia en diferentes temdticas y su capacidad de
incidencia en distintas dreas de politicas pablicas se basa fuertemente
en la movilizacion social de diversos sectores y la capacidad de reunir
actores relevantes en cada esfera problematizada socialmente. Su
objetivo es la construccion de ciudadania, la politizacién del debate
publico y la incidencia publica como una forma legitima, democratica
y democratizadora para la transformacion social.

Ambos modelos de iniciativas han logrado incidir en las gestiones
publicas locales de diferentes maneras y en diferentes temas estraté-
gicos. Sin embargo la agenda de incidencia y las estrategias —incluso
las discursivas y argumentativas— para lograrlo estdn claramente
influenciadas por el enfoque y tipo de accién colectiva que cada
caso ha definido. En unos el énfasis estd puesto mads en la procura
de mayor eficiencia, racionalidad y profesionalismo en la gestion,
en otros, en el objetivo de instalar temdticas en la agenda estatal y
de la sociedad.

La capacidad de incidencia de las experiencias, ha sido potenciada por
el acompanamiento de medios de comunicacién. En algunos casos
estas organizaciones de medios forman parte de las iniciativas de la
RLCTJDS, en otros estas tltimas han logrado incidir en su agenda
o han establecido alianzas con aquellas. La utilizacion del poder
amplificador de los medios de comunicacién parece constituir una
condiciéon determinante de la eficacia de los objetivos y estrategias
en todos los casos.

Sin embargo cuando se analizan los procesos a partir de los cuales
se promovieron y aprobaron los PM en distintas ciudades, se puede



observar que, segin el contexto sociopolitico, otros factores jugaron
un papel fundamental. Tal es el caso, por ejemplo, de la tendencia
presidencialista tanto de los marcos institucionales como de las
pricticas politicas en nuestros paises latinoamericanos, que se ven
reproducidas en el nivel local. Por lo general existe una subordinacion
o al menos predominio de los ejecutivos municipales en los legislativos
—Concejos deliberantes o Camaras municipales Argentina y Brasil
respectivamente. Este hecho explica que en casi todos los casos la
viabilidad de normativas que instituyeron los PM dependi6 fundamen-
talmente de la voluntad y acuerdo de los intendentes o prefectos con la
propuesta. Las excepciones se dieron en casos que por situaciones de
fragmentacion o rupturas politicas, el ejecutivo perdié su predominio
en el legislativo (como fueron los casos de Cérdoba y San Martin de
los Andes) y en los que esta realidad permitié la posibilidad que el
proceso de debate e incidencia pudiera focalizarse en los legislativos
al menos en la instancia de aprobacién de las normas.

Como se verd més adelante, el grado de visibilidad publica del proceso
de incidencia y de debate que tuvieron las leyes y ordenanzas de PM,
tuvo mucho impacto también en la posterior implementacion de los
mismos. Por ahora basta decir que en los casos analizados, a pesar que
las iniciativas de la sociedad civil propusieron proyectos de normas
de PM muy similares, el desarrollo posterior de la discusién y los
factores que viabilizaron la aprobacién difirieron en cada experiencia
en particular y que esto condiciond el resultado no sélo en relacion a
la norma resultante sino también en la apropiacién social y politica
de la herramienta.

En este sentido es notorio como en los casos de las ciudades brasileras,
las normas de PM resultantes no sélo son muy similares sino que el
debate en los legislativos se circunscribi6 a la definicién de postu-
ras a favor o en contra del instrumento. Es decir, no hubo grandes
modificaciones entre la propuesta que inicialmente acercaron las
iniciativas de la RLCTJDS y la norma finalmente aprobada. En los
casos argentinos, en cambio, sobre todo en Cérdoba, hubo un extenso
debate, entre otras cosas, en relacién al rol del Concejo Deliberante
en el proceso, y las normas resultantes fueron el claro reflejo de esas
deliberaciones.
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Caracteristicas de la implementacion de los Planes o Programas de
Metas

Si se considera que el proceso mas antiguo comenzé en 2008 y los
mas recientes en 2011 puede decirse que no ha transcurrido tiempo
suficiente para afirmaciones concluyentes respecto de los impactos
efectivos de los PM en la democratizacion de los procesos decisorios
en ciudades latinoamericana. Sin embargo, si es posible decir que con
distinto alcance y limitaciones han comenzado a sentarse las bases
para nuevas pricticas de rendicion de cuentas no sélo en los agentes e
instituciones estatales sino también en los actores de la sociedad civil.

Los 7 casos analizados constituyen sélo una parte de las mas de 40
experiencias que estan teniendo lugar en la regién. Sélo en una de las
iniciativas estudiadas, [lhabela, nunca fue implementada la enmienda
que instituia el PM. El motivo fue, ademds de las resistencias gene-
rales que los agentes gubernamentales tienen en alguna medida, que
el prefecto interpuso un recurso de inconstitucional al que la justicia
dio a lugar, argumentando que el PM entraba en contradiccion con
la independencia de poderes y la autonomia administrativa del ejecu-
tivo. Estas cuestiones que en casos como el de Cérdoba aparecieron
en el debate, fueron analizadas en profundidad, lo que llevé a lograr
consensos y adecuar la norma para que contemplara estos principios.
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Las experiencias de RAC que tuvieron lugar a partir de la implemen-
taciéon de las normativas de PM en distintas ciudades de Argentina y
Brasil fueron muy disimiles a la hora de ser puestos en prictica, aun
cuando en muchos casos los contenidos de los textos legales fueron
similares. Estas diferencias evidencian una serie de factores sociopo-
liticos presentes en el tipo de proceso de RAC que se establece y en el
alcance y limitaciones que los mismos puedan tener.

En cada ciudad fueron gestiones de distinto signo politico-partidario
las que estuvieron a cargo de la implementacién de los PM y, aunque
es posible identificar en todas ellas algtn tipo y grado de resistencia
a los controles, la evaluaciéon y especialmente a la obligacion de dar
cuenta de objetivos y metas para cuatro anos, el nivel de apropiacion
politica y técnica de la herramienta fue muy diferente en cada caso.
Del estudio comparado de casos es posible identificar cuatro tipo de
estrategias segin el enfoque de gestién que cada ejecutivo municipal
adopta:

- Estrategias de invalidacion juridica del instrumento. Este
tipo de estrategias consiste principalmente en cuestionar
juridicamente la obligacién del Ejecutivo Municipal de
presentar el PM y realizar la rendicién de cuentas periddica
ante la ciudadania. Los disefios institucionales y la cultura
politica fuertemente presidencialista y personalista en los
paises latinoamericanos evidencia el predominio de un enfoque
de gestion y marcos normativos que atribuyen a los poderes
ejecutivos facultades excluyentes en relacion a la definicion
de programas de gobierno que en la practica limitan los
procesos de rendicion de cuentas a la justificacion ex-post —y
siempre ante el poder legislativo, no de manera directa ante
la ciudadania

de las acciones y decisiones ya emprendidas.
Existen experiencias, como la de Ilhabela, en las que los
titulares del poder ejecutivo en lugar de interpretar los desatios
actuales de las democracias y la necesidad de avanzar en formas
mas dialdgicas y participativas de gestién de lo publico, han
optado por resguardarse en formas institucionales tradicionales
que aun protegen a las concepciones y practicas jerdrquicas de
ejercicio del poder. Los argumentos juridicos de la “autonomia
administrativa” del ejecutivo y el de la “separacion de poderes”



constituirian los fundamentos que los eximirfa de la necesidad
del

programa de gobierno y con ello la posibilidad de cerrar el

de cualquier tipo de aprobacién —legislativa o social

avance a nuevas formas de rendicion de cuentas.

- Estrategias de cumplimiento formal —total o parcial— de la
norma. Otra de las pricticas que es posible identificar es la de
limitar el cumplimiento de las normas que instituyen los PM
alo estrictamente formal, reconociendo y cumpliendo —total
o parcialmente— con los requerimientos de tiempos y formas
que la misma establece sin afectar significativamente el proceso
tradicional por el cual el programa de gobierno constituye una
discusion interna del equipo ejecutivo poco permeable a la
participacion ciudadana y al didlogo. En este tipo de estrategias
es posible observar que no existen instancias de participacion
promovidas por el municipio para la elaboraciéon del PM y la
recepcion de propuestas ciudadanas, la difusion de piablica
del PM es muy limitada o nulay circunscripta al envio formal
del PM al poder legislativo y no existe una clara preocupacion
por el contenido politico y la solidez técnica de las metas e
indicadores. El objetivo es dar cumplimiento formal a este
requisito, sin poner en valor el instrumento ni a la opinién
publica en relacién al mismo. En estos casos encontramos
que por lo general, en la prictica los principales lineamientos
y decisiones fundamentales que la gestion adopta no son
reflejados en el PM ni en los informes de avance, esto es asi en
la medida que la intencién principal no es someter los planes
y programas a la evaluacion publica ni nutrirse de sus aportes,
sino fundamentalmente dar cumplimiento a la norma.

Encontramos también experiencias que, aun cuando cumplen con
la obligacién de presentar sus PM, desconocen algunas de las dispo-
siciones de la ley u ordenanza como por ejemplo la realizacion de la
audiencia publica, o la presentacién de informes de avance. Estos in-
cumplimientos son posibles en la medida en que, en muchos casos, los
instrumentos juridicos que instituyen los PM no incluyen dispositivos
de enforcement, frente a lo cual existen limitados dispositivos juridicos
para garantizar la observancia y la intervencién de otros poderes del
estado. En estas situaciones cobra mayor relevancia la necesidad de
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fortalecer el control y la presion social para forzar no sélo la contempla-
cion de los aspectos formales, sino de apertura y publicidad del proceso.
Entre los que priorizan esta estrategia podemos encontrar con distinto
grado de cumplimiento, a la mayoria de las iniciativas argentinas.

- Estrategias de apropiacion técnica del instrumento. Algunos
gobiernos locales han identificado en el PM un mecanismo
que les permite desarrollar procesos internos, en el equipo
de gestion, tendientes a planificar y coordinar mejor las
acciones. En estos casos los PM resultantes reflejan una gran
capacidad técnica para la planificacion y elaboracion de metas
e indicadores muy ttiles para la organizacién municipal pero en
los que por lo general el proceso de definicion del mismo queda
limitado al equipo de la gestion, sin acciones de convocatoria
a la participacion ciudadana y tampoco de difusion del plan
resultante a los fines de promover el seguimiento y evaluacién
publica del mismo. En estas experiencias la implementacion del
PM no difiere de otras herramientas de gestion y planificacion
ya utilizadas y por tanto, y a pesar que posibilita que los pocos
ciudadanos que saben de su existencia puedan realizar un
monitoreo del mismo, no institucionaliza nuevos procesos de
rendicion de cuentas ni de participacién ciudadana. Sostienen y
refuerzan una perspectiva de la gestion publica que entiende que
la participacion o aporte de la sociedad civil tiene un valorl, en el
mejor de los casos, al permitir ajustar el proceso de planificacion
—en términos de eficiencia— con informacién que maximice
la eleccion de alternativas. La concepcion de participacion no
incluye la incidencia en el contenido y direccién politica del plan.
Un ejemplo de este enfoque es el caso de la prefectura de Rio
de Janeiro, que durante la discusion de la ley se opuso a adoptar
el nombre de Programa de Metas para el instrumento que se
institucionalizaria —como se lo llama en todos los municipios
brasileros que cuentan con el mismo— logrando imponer el
de Plan Estratégico con el que se identificaron los procesos de
planificacion local en los anos 90.

- Estrategias de apropiacién politica del instrumento, finalmente
encontramos casos de gobiernos municipales que han
interpretado al PM como un instrumento que permite, no



s6lo implementar acciones de planificacién y coordinaciéon
de acciones al interior de la gestién, sino fundamentalmente
reconstruir la legitimidad de los gobiernos, generando espacios
de interlocucion entre estado y ciudadania, construyendo
consensos, y marcando lineamientos y metas compartidos,
sobre los cuales sea posible que la sociedad se involucre en el
seguimiento de los objetivos fijados y aportando propuestas
para soluciones adaptadas a la complejidad de los problemas
urbanos. En estas experiencias, el municipio no sélo se
limita a dar cumplimiento formal a la ley del PM, sino que
voluntariamente desarrolla mecanismos y estrategias que
permitan canalizar eficazmente la participacion ciudadana
y comunicar claramente a la sociedad las posibilidades y
limitaciones que en relacion a las propuestas receptadas
encuentra la gestion. Este enfoque de gestiéon municipal
requiere, por supuesto, de ciertas experticias técnicas que
permitan movilizar a la ciudadania y facilitar el proceso
participativo en ciudades de grandes dimensiones, como lo
es por ejemplo el caso de la ciudad de San Pablo, ala vez que
un esfuerzo interno para comprometer a todos los miembros
de la gestién con una nueva forma de hacer y coordinar los
esfuerzos en la administracién municipal; pero claramente la
condicion para viabilizar estos cambios es una fuerte voluntad
y decision politica anclada en fuertes consensos en la sociedad
civil local respecto a la necesidad de los mismos.

Una caracteristica que comparten todas las experiencias de ciudades
estudiadas es el escaso protagonismo de los legislativos municipales
en el proceso de implementacion de los PM. Aun cuando este poder
fue el que discutiera, aprobara y permitiera asi la institucionalizacién
de esta innovacién en la rendicion de cuentas en el nivel local y aun
cuando en algunos de los textos de las ordenanzas o leyes se le asignen
responsabilidades excluyentes en el control del cumplimiento de las
normas que instituyen el PM —en el caso de la ciudad de Cérdoba
se le asigna ademds la responsabilidad exclusiva en la convocatoria a
la participacion ciudadana, su rol activo practicamente desaparece al

momento de la implementacion.
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En los casos brasileros, no se ha priorizado o resaltado -ni normativa-
mente ni en los hechos- la participacion del legislativo en el proceso
de rendicion de cuentas, el cudl se establece y circunscribe al vinculo
directo entre el ejecutivo municipal y los ciudadanos. Su rol se limita
a ser receptor de la presentacion formal del PM por parte del prefecto.
De las experiencias argentinas, la que mayor protagonismo atribuye
por norma al concejo deliberante es el caso de Cérdoba, sin embargo
y a pesar de que es en el recinto del legislativo donde se efectivizan
las audiencias publicas en las que el intendente presenta el PM y
rinde cuentas anualmente por su estado de avance y la ciudadania
acerca sus aportes, no han existido acciones visibles por parte de los
concejales més alld de declaraciones y posicionamientos a través de
los medios de comunicacién. Esta realidad limita la posibilidad de
incidir en el contenido y principalmente en la adecuabilidad técnica
de los indicadores definidos para el seguimiento del plan, dado que
el PM se plantea formalmente como un mecanismo de RdC de tipo
horizontal en el que las atribuciones de control y enforcement recaen
en el poder legislativo. La sociedad civil s6lo dispone de mecanismos
de control social y de influencia en la opinién publica.

Si se adopta una perspectiva relacional de los procesos de RdC es
posible afirmar que las distintas estrategias adoptadas por los actores
del sistema politico tienen, en alguna medida, su correlato en las mo-
dalidades de acciéon que en relacion a los PM adoptan las iniciativas
de la sociedad civil que los impulsaron. En este sentido constituye
un factor esencial el enfoque de participacién que cada uno de estos
actores sostienen —tal como se describiera mas arriba— como asi
también el tipo de estrategias y relacionamiento que priorizan en sus
vinculos con el estado y con otros actores de la sociedad civil.

En los casos analizados se identifican en general dos tipos de estrategias
presentes en el proceso de implementacion de los planes de metas:

- Estrategias de seguimiento técnico. En la mayor parte de los
casos analizados las iniciativas de la RLCT]DS en distintas
ciudades han desarrollado ¢ implmentado metodologias
y soportes técnicos que les permiten hacer seguimiento
y valoracién técnica de los PM implementados por las
prefecturas y municipalidades. Este tipo de procesos implica
un gran esfuerzo de trabajo y requiere de conocimientos



especializados para poder realizarlo, lo una gran exigencia para
las iniciativas ciudadanas y una limitacién para aquella que
no cuentan con los recursos humanos y técnicos para llevarlo
a cabo y darle continudad en el tiempo. Para las ciudades en
las que este tipo de monitoreo se lleva a cabo ha significado
un importante aporte para perfeccionar tecnicamente un
sistema de evaluacion de las metas que permite evaluar
periodicamente la gestiéon municipal y una vez finalizado
los mandatos contar con una evaluacién global que ofrece
clementos e informacién objetiva para valorar el grado de
cumplimiento de los propésitos y promesas que una gestion
realizé. En el caso de Rio Co6mo vamos se ha producido una
serie de materiales y soportes de divulgacion de la evaluacion
técnica de las metas, que es muy significativo.

Sin embargo en los casos en que explicitamente las organizaciones
sociales han decidido limitar su participacién a la eleboracién de
evaluaciones técnicas, el proceso de RdC ha visto restringidas las
posibilidades de participacion de la ciudadania en el mismo (por des-
conocimiento de la existencia del PM o por carencia de habilidades
y conocimientos para llevar a cabo este tipo de seguimiento) y la in-
terlocucion de los gobiernos limitada a expertos y organizaciones con
capacidad para ello y sometido a la discrecionalidad del ejecutivo en
de soncultarlas. En algunos casos este modo de trabajo ha contribuido
con la escasa difusion y tratamiento publico del PM, un bajo nivel de
apropiacion ciudadana del mismo y la débil capacidad de incidencia
de la sociedad civil para forzar el cumplimiento de las disposiciones
legales e influir en el contenido del plan.

- Estrategias de movilizacién e incidencia. S6lo en la menor
San Pablo y Cérdoba

organizaciones promotoras del plan han definido explicitamente

las

parte de los casos estudiados

surol en relacion al PM como movilizadores de la participacion
ciudadanay de incidencia en el contenido politico del plan de
gobierno. Estas iniciativas han desarrollado diversas estrategias
para promover y facilitar la participacién de organizaciones y
ciudadanos en el proceso de RdC que potencialmente abren
los PM. En general estos actores comparten una concepcién
de la participacion ciudadana entendida como el derecho
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y la necesidad de ampliar los canales y mecanismos de
participacion de la sociedad civil en los procesos decisorios
y en la comprension de que es necesario también contribuir
en la generacion de una nueva cultura politica y ciudadana
para que eso ocurra. Para eso las iniciativas de la sociedad
civil desarrollan acciones y generan innovaciones para facilitar
este esfuerzo e incluyen entre sus objetivos la construccion de
capital social que sirva de base para la incidencia.

Notas para una agenda de reflexién e investigacion

Respecto de los impactos que los procesos analizados han tenido en
la institucionalizacién de nuevos procesos de RdC se observa por un
lado el gran avance en la creacion de nuevos marcos juridicos que ins-
tituyen los PM en los gobiernos locales los cuales, aunque presentan
limitaciones en el reconocimiento de la dimensién relacional y deli-
berativa de la RdC, han abierto la posibilidad de nuevas practicas en
numerosas ciudades de la region y obligan a los ejecutivos municipales
a anticipar a la ciudadania sus propésitos y metas y a rendir cuentas
en relacion a los mismos.

No obstante estos avances descriptos se encontraron, y seguramente
se encontrardn durante un tiempo, con concepciones y practicas arrai-
gadas tanto en los actores del sistema politico como de la sociedad
civil como son la reticencia al control y evaluaciéon de las politicas
publicas y por ende la debilidad y/o ausencia de capacidades técnicas ¢
informacionales para asumir e involucrarse en procesos de discusion y
seguimiento de metas, la ausencia de una cultura deliberativa en torno
a politicas que abarca a todos los sectores y actores de la sociedad, un
cierto nivel de despolitizacion de los temas y problemas urbanos, etc.
Los cambios no se dan espontdneamente es necesario provocarlos deli-
beradamente. Movilizacién y responsabilizacion parecen ser los rasgos
de una nueva cultura politica que es necesario construir, pero para eso
no basta con adecuar los marcos normativos sino también reflexiéon
critica acerca de los obstdculos presentes y creatividad para producir
¢ implementar innovaciones que faciliten procesos comunicacionales
y de participacién para el cambio.



El analisis comparado de estos y otros casos puede ser una metodologia
que permita evidenciar y comprender la incidencia de los factores
sociopoliticos en los procesos de RAC y su contribucién a la democra-
tizacion en la region. Profundizar estas lineas de investigacion puede
constituir un gran aporte, no sélo a la potenciacion de los procesos
politicos locales en términos de gobernanza democratica, sino tam-
bién extender estos aprendizajes a otros niveles estatales y su impacto
regional. Asimismo desde la experiencia apoyar el debate tedrico sobre

la democracia local, sus limites y posibilidades.

NOTAS

Ver Informe de ONU Habitat (2010), Estado de las Ciudades de

América Latina y el Caribe.

Es importante destacar que la iniciativa promovida por la Red Nossa Sao
Paulo se inspiri6, a su vez, en la experiencia de la Ley Organica de los Planes

de Desarrollo N° 152, del afio 1994 (Romanutti, V. 2012: 5).

Manaus, Fuclides da Cunha, Eundpolis, [Théus, Andpoli, Timbiras, Dourados,

Belo Horizonte, Betim, Formiga, Ipatinga, Ouro Branco, Abactetuba, Jodo

Pessoa, Niterdi, Rio de Janeiro, Teresopolis, Carazinho, Floriandpolis, Barra

Bonita, Braganca Paulista, Campinas, Cosmopolis, Fernandopolis, Itapeva,

Maud, Mirassol, Pendpolis, Ribeirdo Bonito, Sdo Carlos, Sio José do Rio

Preto, Sdo Paulo, Taubaté, Jaboticabal, Holambra, Jundiai.
Coérdoba, Mendoza, Maipt, San Martin de los Andes.

El Proyecto Participacion Ciudadana y Rendicién de Cuentas en
la Ciudad de Cérdoba: alcances, limitaciones y contribuciones para
su fortalecimiento. Proyecto de Investigacién Orientado en Red,
Desarrollo Local y Regional, Convocatoria 2011, Ministerio de Ciencia

y Técnica de la Provincia de Cérdoba.
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RESUMEN
Planes y Programas de Metas como innovaciones en los procesos
de rendicién de cuentas en el nivel local. Experiencias
en el marco de la Red Latinoamericana por Ciudades Justas,
Democriticas y Sustentables

Cada contexto sociopolitico estructura y es estructurado a partir de
los modos en que se organizan y llevan a cabo los procesos de toma
decision respecto de cuestiones fundamentales que hacen a la vida
en sociedad y al interés publico. Por ello la cuestion de la democrati-
zacion es considerada un tema de central interés a la hora de pensar
el desarrollo urbano. El supuesto de este trabajo es que la democracia
local constituye, a la vez, un objetivo y un medio para la construccion
de sociedades mas justas, inclusivas y sustentables. La posibilidad de
mayor o menor inclusién y representatividad de las decisiones publi-
cas es dependiente del mayor o menor grado de participacion de la
sociedad sociedad civil y la ciudadania en dichos procesos de decision,
y la participacion estd, a su vez, fuertemente condicionada por la po-
sibilidad efectiva que tienen los ciudadanos de informarse sobre los
procesos sociales, sobre los criterios que orientan las decisiones y sobre
las acciones llevadas a cabo por los agentes estatales.

Desde esta perspectiva el trabajo analizard de manera comparada algunos
alcances y limitaciones que iniciativas de la sociedad civil en ciudades
argentinas y brasileras han desarrollado con el fin de contribuir a la de-
mocratizacion de los procesos de toma de decision procurando mejorar
las condiciones que hacen factibles y efectivos la participacion ciudadana
y la rendicion de cuentas, restableciendo de este modo un nuevo vinculo



entre estado y sociedad. En particular se analizardn nuevos mecanismos
de rendicion de cuentas promovidos desde la sociedad civil e instituidos
en normas locales que obligan a los alcaldes, prefectos e intendentes a
presentar, al iniciar sus gestiones, sus programas de gobiernos expresados
en metas mensurables y a rendir cuentas periédicamente por el estado
de avance de las mismas. Estos “Planes o Programas de Metas” no sélo
han sido resultado de procesos de accién colectiva e incidencia de ini-
ciativas ciudadanas, sino que generan nuevos marcos para el ejercicio
de la accountability social en el nivel local.

ABSTRACT
Goal-Based Planning and Programming as an innovation in
accountability processes at the local level. Experiences within the
framework of the Latin American Network for Fair, Democratic
and Sustainable Cities

Fach social and political context provides a structure and is structured
based on the ways in which decision-making processes are organized and
carried out around fundamental matters related to life in society and
public interest. Therefore, the issue of democratization is considered
a core topic when discussing urban development. This article is based
on the hypothesis that local democracy is, at the same time, an end
and a means to the construction of fairer, more inclusive and more
sustainable societies. The scope of inclusion and representativeness in
public decisions will depend on the degree of civil society and citizen
participation in those decision-making processes, which participation is, in
turn, strongly affected by the citizens' effective possibility to be informed
on social processes, on the criteria guiding decisions and on the actions
carried out by government agents. From this perspective, the article
compares the scopes and limitations of certain civil society initiatives
developed in Argentine and Brazilian cities aimed at contributing
to the democratization of decision-making processes to improve the
conditions that make citizen participation and accountability feasible
and effective, thus building a new relationship between the State and
society. In particular, the article analyzes new accountability mechanisms
sponsored by civil society and incorporated into local regulations whereby
mayors and prefects will be forced to submit, upon taking office, their
government plans grounded in measurable goals and to periodically
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report on the progress of those goals. These "Goal-Based Plans or
Programs" have not only been the result of collective action processes
and citizen advocacy initiatives but also create new frameworks for the
implementation of social accountability at the local level.

SUMMARIO
Planos e Programas de Metas como inovagoes nos processos de
prestacio de contas no nivel local. Experiéncias no marco da Rede
Latino-Americana por Cidades Justas, Democraticas e Sustentaveis

Cada contexto sociopolitico ¢ estruturado a partir dos modos em que
se organizam ¢ sdo levados a cabo os processos de tomadas de decisao
a respeito de questoes fundamentais para a vida em sociedade e para
o interesse publico. Por esta razio, a questdo da democratizagio ¢é
considerada um tema de interesse central no momento de pensar o
desenvolvimento urbano. A premissa deste trabalho é que a democracia
local constitui, a0 mesmo tempo, um objetivo e um meio para a construcio
de sociedades mais justas, inclusivas e sustentdveis. A possibilidade de
maior ou menor inclusio e representatividade das decisoes puablicas
depende do maior ou menor grau de participagio da sociedade civil e
da cidadania em tais processos de decisao, e a participagio estd, por sua
vez, fortemente condicionada pela possibilidade efetiva que os cidadaos
tém de informar-se dos processos sociais, dos critérios que orientam as
decisoes e das agoes promovidas pelos agentes estatais. Desta perspectiva,
o trabalho analisa de maneira comparada alguns alcances e limitacoes
de iniciativas da sociedade civil desenvolvidas em cidades argentinas ¢
brasileiras com o fim de contribuir para a democratizagio dos processos
de tomada de decisio e, assim, procurar melhorar as condicoes que
tornam factiveis ¢ efetivas a participacio cidada ¢ a prestacio de contas,
restabelecendo, deste modo, um novo vinculo entre estado e sociedade.
Em particular, sio analisados novos mecanismos de prestacio de contas
promovidos pela sociedade civil, e instituidos em normas locais, que
obrigam prefeitos a apresentar, no inicio de suas gestoes, seus programas
de governo expressados em metas mensuraveis, além de render contas
periodicamente de seus avancos. Estes “Planos ou Programas de Metas”
nio sdo apenas o resultado de processos de acio coletiva e da incidéncia
de iniciativas cidadas, mas também geradores de novos marcos para o
exercicio da responsabilidade social no nivel local.
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Uma perspectiva

Nesse artigo, objetiva-se indicar, por meio do mapeamento de algumas
incursoes da politica nos meios eletronicos, o jogo entre resisténcias e
capturas de jovens que se langam nos meios contemporineos de agio
politica. Questiona-se o quanto essas a¢oes, movimentos de ocupagio
¢ a participacdo via internet produzem de novas condutas governadas
¢ o quanto elas indicam de possiveis resisténcias expressas, também,
nos fluxos eletronico. Nesse embate, nao ha lugar seguro ou ponto
de chegada, mas produgao inacabada que produz, simultaneamente,
resisténcias e novas subjetividades governadas afeitas as praticas de
cuidados policiais. Interessa-nos indicar lutas e capturas que se dao
nos fluxos eletronicos ¢ nos ambientes contemporineos de expressao
das resisténcias politicas.
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Em breves e instigantes textos que partiam das andlises de Michel Fou-
cault (2001;2002), Gilles Deleuze assinalou uma vida contemporanea
metamorfoseada por novas tecnologias de controle que se articulavam
e modificavam antigos mecanismos de exercicio do poder disciplinar. A
esse novo conjunto de praticas, Deleuze (2000) nomeou sociedade de
controle. Segundo o fil6sofo francés, apés a Segunda Guerra Mundial,
a economia capitalista passou por importantes transformagoes que
levaram ao que chamou de um “capitalismo da sobreprodugio” que
“ndo compra mais matéria-prima e jd nio vende produtos acabados:
compra produtos acabados, ou monta pegas destacadas” (2000: 223).
Esse capitalismo, segue Deleuze, vende servigos e compra agoes,
dirigindo-se nio para “a produgio, mas para o produto” (Idem: 224).
Uma mutacio do capitalismo que também produziu transformacoes
nas tecnologias politicas.

A planetarizacdo da economia capitalista a partir dos anos 1950 teria
acontecido, na andlise de Deleuze, na velocidade dos fluxos de comuni-
cacio, dados, imagens, ideias e produtos; velocidade que colocou novos
problemas para o governo das pessoas, das condutas, das fronteiras e
dos proprios fluxos produtivos. Assim, estratégias de governo voltadas
aos individuos e proprias das sociedades industriais (do século XIX e
até meados do século XX) —analisadas e caracterizadas por Foucault

como proprias a uma sociedade disciplinar— foram alteradas por no-
vas técnicas de monitoramento e controle de individuos, seus hdbitos
e praticas. Diante dos regimes disciplinares da prisdo, da escola ¢ da
fabrica —espagos disciplinares estudados por Foucault— haveria a
emergéncia de novos modos de punir, educar, produzir e acumular
riquezas que sdo continuos, ininterruptos e propiciados pelas novas
tecnologias eletronicas. Essas tecnologias, atravessando e redimensio-
nando as técnicas disciplinares sobre o corpo dos individuos, despon-
tariam em novos modos de subjetivacio e de controle sobre priticas

em todos os aspectos da vida social.

Edson Passetti, a partir das sugestoes de Deleuze, afirma que a socieda-
de de controle, em termos politicos, seria uma época de conservadorismo
moderado, compreendido como prdtica da ética da responsabilidade e
compaixdo civica de empresas —a nova filantropia e a normalizacio da
captura das poténcias de resisténcia pela participa¢io democratica, de-
mocracia ¢ cidadania; medicalizagdo e punigio, que se redimensionam
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combinadas (Passetti, 2007: 16-17). Os investimentos em cuidados na
sociedade disciplinar, concentrados para conter os anormais, os rebel-
des, os revoluciondrios, as histéricas, as criancas incontroldveis, que
usavam essas lmagens para construir o que seria o bom e sadio, agora
se voltam e se estendem, democraticamente, ndo mais para conter
esse temeroso bestidrio.

Hoje, as tecnologias de normalizagio se voltam para que os ja per-
cebidos como normais nem sequer flertem com essas imagens da
besta. Procuram-se diagnésticos, medidas de precaugio, prudéncia
nas abordagens para a a¢io de conducio que ndo despertem a revolta.
Passetti (2007) caracterizou essa sobrenormalizagdo de individuos ja
investidos pelas taticas de normalizagdo como uma normalizagdo do
normal. Essas mutagdes nas praticas disciplinares e de controle, no
entanto, mantém os meios disciplinares que, antes de se dissolverem,
aparecem cada vez mais rigidos para que, caso uma anomalia se mostre,
ela ndo seja mais alvo de reforma ou tratamento, mas de apresamento
estrito (em regimes de prisdes de seguranga maxima) e, no limite, de
eliminacio fisica.

Contudo, afirmar que estamos vivendo em meio a novas praticas do
exercicio de poder ndo implica deduzir que desde algumas décadas atras
até hoje se operou uma substitui¢ao de antigas técnicas disciplinares
e biopoliticas de adestramento e controle dos corpos e das populagdes
para novas forgas que sdo diferentes e substituem as antigas. Mesmo a
passagem de uma sociedade de soberania para uma sociedade disciplinar,
segundo os estudos histérico-politicos de Foucault (2002), diz respeito
muito mais a um acoplamento de praticas discursivas e tecnologias
de poder do que a uma substitui¢io ou mesmo superacio, ainda que
tenha havido mudangas pontuais.

Essa conformacio politica da sociedade de controle nos levaria as and-
lises dessas flexiveis modulagdes'. A expansio do regime de direitos,
democratizacido do tribunal, a ampliacdo dos controles eletronicos e
das convocagoes a participagao (Passetti, 2003; 2007) sdo préticas de
uma nova tecnologia de poder. O termo que pode caracterizar essa
passagem, como mostrou Passetti (2003), é metamorfose —preciso nao
apenas para nomear o processo de instauracio dessas novas forgas, que
desde o final II Guerra Mundial se anunciam, como para caracterizar
o préprio funcionamento das tecnologias de poder na época em que
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vivemos. Conforme afirma Passetti, “a passagem da sociedade discipli-
nar para a sociedade de controle ndo determina a superacio de uma em
beneficio da outra, mas uma metamorfose do espago definido para o
espaco indeterminado, da fronteira para o sobre a fronteira ou o outro

lado da diviséria, na superficie e no ar” (2003: 250-251).

No mesmo escrito em que sugere a conformacio de uma sociedade de
controle, Deleuze faz uma observacio e coloca um problema para os
jovens que nela se encontram em um texto escrito em maio de 1990:
“muitos jovens pedem estranhamente para serem ‘motivados’, e solici-
tam novos estagios e formagdo permanente; cabe a eles descobrir a que
estdo sendo levados a servir, assim como seus antecessores descobriram,

ndo sem dor, a finalidade das disciplinas” (Deleuze, 2000: 226).

Mais de duas décadas se passaram desde que Deleuze registrou essa
inicial descrigdo, e ndo hd nada de premonitério no que escreve. No
entanto, a velocidade alterou, intensificou e/ou ampliou muitas dessas
caracteristicas. No campo da politica, e das politicas de seguranca,
essa velocidade intensa se manifesta nas atualizadas praticas de espio-
nagem —como indica o caso de Julian Assange ¢ sua Wikileaks’— ¢
nos ataques e defesas no campo cibernético, mobilizando empresas,
programas antivirus e de firewall, hackers, cibercriminosos, ciberterro-
ristas, ciberativistas (Glenny, 2012).

O virus de computador tornou-se elemento constitutivo dos préprios
programas, forcando atualizacoes dos produtos e produzindo demandas
por programas de monitoramento e seguranga. Outras intensificacoes
ou alteragdes na descrigdo inicial de Deleuze poderiam ser arroladas,
uma vez que falava de nosso imediato presente; no entanto, interessa
aqui algumas indicagdes de pesquisa que partem da nogdo de sociedade
de controle, sem descuidar dos efeitos econdmicos e na vida da pro-
ducio, a fim de enfatizar a formatacio de tecnologias de governo e seus
efeitos politicos por meio da utilizagao de uma analitica foucaultiana.

Hoje, as chamadas Novas Tecnologias de Informacio e Comunicagio
(NTIC) sao tomadas como principal arma contra governos ditatoriais
e a favor do que se nomeia como aprofundamento da democracia. Ao
mesmo tempo, servem como meio eficaz de se mapear uma drea, mo-
nitorar fronteiras, registrar ¢ controlar a circulagio de pessoas, merca-
dorias e informacoes, e criar bancos de dados. Sdo, portanto, utilizadas
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para articular manifestacoes, promover ataques a sites, realizar peticoes
e abaixo assinados, coordenar agoes de rua; mas também para espionar
agoes de grupos politicos, governos inimigos, ¢ monitorar a vida de
cidaddos. H4 uma ambiguidade insoltvel na utilizacio politica dessas
novas tecnologias que indica produgio de novas praticas de controle,
a0 mesmo tempo em que inaugura outras praticas de resisténcias como
hacktivismo e o ciberativismo.

Com as tecnologias computo-informacionais, expande-se o que Passetti
(2004) caracteriza como convocagdo d participagdo € promove-se Visi-
bilidades para os temas, problemas e pessoas de variadas procedéncias
¢ interesses. A internet ¢ um mundo de regras e acessos controlados
e autorizados, ainda que seja tomada por muitos como espago para a
liberdade de organizacio e troca de informagoes (Castels, 2013).

Procuraremos argumentar aqui que na internet sao
limitadas as possibilidades efetivas de politizacio,
enquanto se estimula uma politica que intensifica os
gostos por cuidar, monitorar, retvindicar e denunciar,
enfim: policiar. A disseminacao dos aparelhos
eletronicos abriu a possibilidade de incluir quase tudo
em um unico ambiente eletronico controlado, o que
da a cada cidaddo o poder de ser fiscal do governo, das
agoes na cidade, das condutas alheias. Forjam, desta
maneira, subjetividades que aceitam ser controladas e
que querem controlar. Realiza-se, assim, uma permuta
democritica, negociando governos pela participagio e
pelo incentivo ao protagonismo dos cidadaos.

Politica

O campo das politicas de contestacdo, protestos e oposicio ao ca-
pitalismo passou por transformacoes e mutacoes no final do século
XX e comego do século XXI. Com a queda do Muro de Berlim, em
1989, ¢ 0 andncio de um suposto fim da histéria, proclamou-se a
vitéria definitiva do capitalismo em sua versio democratico-liberal
(Fukuyama, 1992), anunciando um futuro de concertagio diploma-
tica internacional e pacificagdo dos embates politicos em torno da
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disseminagdo universal, inevitavel e irreversivel desse regime politico
e desse sistema econdmico. Nesse contexto, o que se convencionou
chamar de esquerda —notadamente, o que se poderia identificar como
a esquerda partidaria, ficou 6rfa com o ocaso do modelo do socialismo
autoritdrio da URSS (Unido das Republicas Socialistas Soviéticas). Do
ponto de vista da politica, entendida como atividade do e no Estado,
a acio politica parecia restrita a lamentar o mal futuro das revolugoes,
resignando-se a luta parlamentar para fazer com que a democracia
(ou seu aperfeicoamento) levasse a pressoes para a realizacao de maior
igualdade social e econémica.

Nos anos iniciais da década de 1990, os defensores do socialismo de
partido vieram a publico para fazer exame de consciéncia autoritéria e
defesa da democracia e do Estado de Bem-estar Social (Lefort, 2011).
Esse mesmo welfare state em fase de mutacdo por meio do que ficou
conhecido como politicas neoliberais, identificadas como as politicas
governamentais de Margareth Thatcher, no Reino Unido e de Ronald
Reagan, no EUA, e na América Latina, em sua versao autoritdria, desde
os anos 1970, pelo governo do general Augusto Pinochet, no Chile.

Destaque-se aqui a nova funcio de policia associada a emergéncia
de uma racionalidade neoliberal, mais produtora de seguridades do
que uma institui¢io repressiva, como fomentadora de uma conduta,
instigando a vigilancia matua e a delagio como pratica de cidadania
¢ de responsabilidade para com a sociedade. A partir das sugestoes de
Foucault (2008b) seria possivel analisar a emergéncia dessas priticas
como um processo de assujeitamento que modula uma conduta e
subjetividade especificas voltadas ao policiamento de si ¢ dos outros
que se acopla, complementa e potencializa as modalidades de poli-
ciamento a partir do Estado. Essa subjetividade poderia, entao, ser
caracterizada como a de cidaddo-policia que vaza os contornos estatais,
convocando todos a participar, democraticamente, de um governo de
sociedade operado pelo aumento de penalizacoes e implantacoes de
monitoramentos (Augusto, 2013).

A partir dos anos 1990, atravessadas pela difusao de direitos e de politi-
cas de governo neoliberais, a distingdo entre os programas de esquerda e
direita passaram a ser ainda mais indefinidos, mostrando convergéncias
e complementaridades, visto que as duas perspectivas se posicionavam
em relagdo e em dire¢io ao Estado e ndo abriam mao da produgio de
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melhorias que seriam resultantes de maior participacio da sociedade
nas decisoes de governo. O que se convenciona chamar de esquerda
recobrou certa articulagio e influéncia politica na passagem para o
século XXI, buscando ocupar os governos de Estados (em especial nos
chamados paises emergentes, os BRICS) e pressionando as politicas
de governo em Estados centrais ou ndo por meio de mobilizacoes da
chamada sociedade civil organizada, impondo-se a tarefa de regular
e regulamentar os efeitos locais dos fluxos internacionais de capitais

(Zizek, 2012).

Ja a direita seguiu na defesa das vantagens da competicio e do livre
mercado, ressaltando a importancia de governos de Estado locais com
a criagio de fortalecimento de institucionalidades democratizantes
(Fukuyama, 2005). Em resumo, o que se convencionou chamar de
esquerda e direita passam a compartilhar, complementarmente, os
ajustes de governo de Estado nessa racionalidade neoliberal desblo-
queada ap6s a queda do muro de Berlim e o fim do modelo soviético.

Fm termos analiticos, é importante destacar que para uma e outra,
a maior participagio de todos e cada um nos processos decisorios da
politica estatal aperfeicoa e inova as acoes de governo e melhora, gra-
dualmente, as condicoes de vida das pessoas no e do plancta (Passetti,
2007). Nesse jogo de antagonismos em que se busca ocupar o centro e
ser o ator principal (protagonista), produz-se uma condigdo de equi-
librio no qual as praticas de governo e a inevitabilidade da politica de
Estado (seja para promover a seguranca, seja para promover a igualdade
de direitos, acessos a consumos variados e programas compensatorios)
seguem como elementos imprescindiveis do atual conservadorismo
moderado, entendido aqui para além de designacoes escoradas em
estatutos ideoldgicos. Tal conservadorismo expresso como politica de
governo de Estado se mostra como versio institucional de algo mais
elementar (por isso fundamental) da politica na sociedade de controle,
como disseminagdo de governos de condutas moderadas, crentes nas
praticas de punic¢do e recompensa, e expressas nos controles a céu
aberto como convocagio a participagio.

Nio se trata, portanto, de ignorar as conformagdes institucionais
que esse governo de sociedade possa tomar, mas de localizar essa
conformacio no estatuto da conduta dos sujeitos em sua agio politi-
ca, apresentando-se antes como pratica ordindria das pessoas. Nesse
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sentido, opta-se pela nogio de conservadorismo moderado por evitar
a nomenclatura politica-ideolégica e se mostrar como caracterizagio
analitica da conduta de sujeitos na sociedade de controle, que leva a
novas institucionalidades politicas fora dos modelos disciplinares dos
partidos, Estados e instituigoes’.

Diante dessa reconfiguracdo da politica, articulando antigos antago-
nismos ideoldgicos em préticas concertadas de conduta politica e go-
verno das condutas, os protestos de Seattle em 1999, que objetivavam
impedir as reunioes de organismos internacionais como a Organizagdo
Mundial do Comércio (OMC) e o Banco Mundial, anunciavam uma
nova possibilidade de agdo politica fora do dmbito do Estado e dos
partidos, e contra a tendéncia globalizante do capital financeiro (Gill,
2003), tendo como procedéncia o movimento zapatista em Chiapas
e encontrando na internet, ainda sem o dinamismo das redes sociais
digitais, uma via fundamental.

Nio ¢ o objetivo aqui discutir os equivocos e limites desse protesto
(Carvalho Ferreira, 2002), tampouco sua rdpida captura em enclaves
de pressao de governo na forma do Férum Social Mundial (FSM). Mas
interessa indicar um efeito desses movimentos como ativagao comple-
mentar em uma nova configuragio politica planetdria em andamento.
Trata-se de uma politica radical que mostra sua permanéncia, como
forma de atuacio e alvos de contestacio, habitando os atuais movi-
mentos de ocupacgio de pracas e desempenho de indignados.

Os indignados surgiram na Espanha em meio a manifestagdes que
tomaram as pragas de Madrid e Barcelona conhecidas como 15M, por
serem realizadas no dia 15 de maio de 2011. Logo viraram a expressao
de contestacio as medidas de austeridade em toda Europa, que foram
adotadas como resposta a crise de 2008. A disposi¢do em fundar uma
nova politica ¢ expressa hoje na ascensio dos partidos Syriza, na Grécia,
e Podemos, na Espanha, dois paises fortemente afetados pela crise e
pelas medidas de austeridade. Sao, hoje, a face institucionalizada
na nova politica que se ensaiou nas ruas em 2011 (Zizek, 2012). O
nome, Indignados, ¢ atribuido ao livro-manifesto do jurista ¢ escritor
Stéphane Hessel, diplomata francés, de origem alema, que combateu
na resisténcia francesa e notabilizou-se como defensor dos direitos
humanos. No livro, Hessel conclamava os franceses, notadamente os
jovens, a se indignar contra o racismo, o desmonte do Estado de bem-
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estar social, a degradagdo do meio ambiente, o tratamento dado aos
imigrantes, entre outras questoes. Interessava ao autor que os jovens
deixassem a letargia e reconhecessem que “a motivacio da resisténcia
¢ aindignacdo” (2010: 11), passando, portanto, a exigir que a politica
institucional desse conta das demandas e necessidades econémico-
soclais contemporaneas.

Nesse contexto, mais especificamente, caberia questionar se os pro-
testos que emergem no que se convencionou chamar de movimen-
to antiglobalizagao indicaram, em principios dos anos 2000, uma
possibilidade de agdo politica radical, contestando e confrontando
a ressequida agdo politica voltada para centralidade de governos, ou
se apenas cumpriram, do involuntdrio ao voluntdrio, o papel de for-
macdo politica de protagonistas para acoes ordinarias de ONGs que
expandem, democraticamente, monitoramentos e penalizagdes. Ou
ainda, se haveria uma rela¢io entre o funcionamento democritico da
internet, largamente utilizado em protestos ¢ manifestacoes planeta-
rias, ¢ os cuidados e responsabilidades que se exigem, cotidianamente,
dos cidaddos em suas condutas na busca de direitos e cumprimento
de seus deveres.

Para indicar, ainda que brevemente, possiveis analises em torno desta
questdo, seria necessario tracar uma demarcacio da internet e de seus
mecanismos de monitoramento, aqui associados aos controles policiais
praticados por cada um (e ndo apenas pela instituicdo policia), para
chegar a expansio e realizagio das penalizagdes operadas nas condutas
de cidaddos-policia.

Internet e policia

O efeito imediato da NTIC (Novas Tecnologias de Informacio e
Comunicagio) foi o de possibilitar, simultaneamente, tanto a rapida
circulagio de comunicagio quanto o maior controle das informacgoes.
Ao emergir entre as disputas da Guerra Fria, nas salas do Pentdgono
do governo estadunidense, tais tecnologias popularizaram-se gragas
ao desenvolvimento da fibra 6ptica e dos computadores pessoais a
partir dos anos 1990. Desde entdo, os softwares tornaram a produgao
e circulacdo de informacoes mais integrada e articulada, formando
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ambientes de compartilhamento, grupos de discussdo eletronicos,
comunidades virtuais ou as redes sociais digitais. Ao mesmo tempo, os
objetos, ou hardwares, que rodam esses programas, foram se tornando
cada vez mais moveis (celulares, notebooks, tablets) ¢ popularizados,
com potencial de conexido ampliado pela comunicagio via satélite.

A internet, por sua prépria configuragao técnica, ¢ menos uma rede
de pontos interligados e dependentes e mais um sistema em fluxo que
promove a independéncia e autonomia de cada unidade receptora de
informagdo e contetddo (Uehara, 2013). O objetivo é possibilitar, como
estratégia de seguranga, a manutencdo ativa das unidades receptoras,
mesmo que uma delas seja destruida, indicando, com isso, suas origens
militares ainda na década de 1960, quando o projeto Arpanet, nos
EUA, instalou as primeiras conexées do que viria a ser a internet a
fim de proteger o conjunto de dados vinculados a seguranca nacional
estadunidense (Steinberg, 2005).

A partir dessa caracteristica em sua formagio, a expansio comercial
para usudrios comuns nas décadas de 1990 e 2000, instituiu, em pouco
tempo, uma cultura de participacdo da qual a principal particulari-
dade ¢ a capacidade de compartilhamento num ambiente comum
que tende ao infinito: a prépria internet ou o chamado ciberespaco.
Para o seu funcionamento 6timo, o primeiro requisito ¢ a disposi¢do
em participar nessa gestdo do comum e zelar por ela. Essa cultura da
participacdo como forma de zelar pelo comum ¢é o argumento central
de Clay Shirky (2011) a respeito das transformagoes sociais produzidas
pelo uso estendido da web. Para o autor hd uma gestio autorregulada,
comparada a leitura liberal da l6gica de mercado que produz formas
controle mutuos que sio, por isso mesmo, mais eficazes que as formas
institucionais ¢ hierarquizadas de gestio social.

Essa gestdo indicaria que as relacoes da web seriam praticadas como
uma horizontalizagdo, mas que ndo prescinde de policiamentos e
punigdes que articulam essas praticas como campo de expansdo da
policia das condutas, de uma policia como cuidados entre agentes, na
qual se requer menos controles institucionalizados de seguranga e mais
participagio responsavel de cada um se conduzindo como policia de
si ¢ do outro em ambientes seguros. No entanto, quando se diz que o
mercado nio intervém nesse jogo de gestdo comum, estd se falando
do mercado enquanto institucionalidade politica e social, pois o que
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Shirky descreve ¢ o préprio funcionamento de mercado como regulador
de condutas segundo a racionalidade neoliberal (Foucault, 2008b), no
qual, poderiamos acrescentar, o jogo de gestao participativa cria con-
troles policiais mutuos que garantem a ordem distribuindo as fungées
de monitoramento e penaliza¢io entre os préprios integrantes desse

comum compartilhado.

O mundo da internet ¢, portanto, um mundo de regras ¢ acessos
controlados e autorizados, governado pelos protocolos de acesso e
visibilidades. Esse governo dos protocolos compoe, nos comandos da
sociedade de controle, a exigéncias por segurancas dos sistemas, con-
fianca nos programas e tolerdncia das acoes (Passetti, 2004). Ha uma
politica que intensifica a articulagdo entre politica (nas instituigdes e
programas de Estado) e policia (como pratica local e conduta indivi-
dual), dinamiza e intensifica os gostos por cuidar, monitorar, reivindicar,
denunciar: ndo hd politizacio possivel®. Indicar essas condicionalidades
da gestdo comum no ambiente da web, no entanto, nao implica uma
sobredeterminagdo tecnoldgica. Apenas ressalta-se que ao ampliar a
participagdo e o sentimento de pertencimento e uso comum de deter-
minado ambiente, as préticas de cuidados sao também compartilhadas
resultando daf uma conduta politica no qual a conduta policialesca
em nome da gestao do comum torna-se imperativa aos que participam

direta ou indiretamente da gestao.

O efeito dessa forma de atuar politicamente como policia entre as
pessoas ¢ na relagdo com governos expande-se vertiginosamente com
o uso cada vez mais comum dos meios de comunicagao e informacio
instantaneas. Isto ndo ¢ o mesmo que dizer que as tecnologias sdo es-
sencialmente policiais, mas indicar a forma dessa racionalidade politica.
A onda de manifestagoes e protestos iniciada em 2011 nas primaveras
no norte da Africa ou em desdobramentos de protestos por reformas
nos paises capitalistas centrais, oferece uma gama significativa de
experiéncias e informacoes para questionar essa relacao entre politica,
contestagio ¢ uso dos meios computo-informacionais, anunciando nio
apenas transformagdes no modo de protestar e de mobilizar-se para
resisténcias variadas, mas também como via de renovacio das condutas

policiais nas praticas ordinarias de governos e ONGs.
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A politica dos protestos em vias de institucionalizacdo

Pouco tempo apés os eventos de 2011 e os seguintes movimentos de
ocupacio de pragas, foi possivel encontrar uma producio bibliogréfica
volumosa, em diversas linguas, que se seguiu ao arrefecimento dos
protestos e manifestacoes’. Além das informagdes e analises nas midias
impressa, digital e televisiva, nota-se uma produgio teérica e analitica
marcando os efeitos e pontos de inflexdo®. Destacamos, nessas andli-
ses dos protestos, trés caracteristicas simultdneas e complementares
em sua acdo politica: a) a difusdo de protestos menores, com temas ¢
problemas localizados, utilizando as mesmas taticas de ocupagdo dos
chamados indignados na Espanha; b) a intensificacao da utilizagao e
discussdo acerca dos usos de tecnologias computo-informacionais em
e como agdes politicas; ¢) a incorporagdo como tema de estudos desses
acontecimentos em dreas das ciéncias humanas.

Foi possivel encontrar, desde 2011, em muitos paises, muitos jovens
que repetem as praticas de acampamento em pragas e espagos publi-
cos com demandas especificas, em geral nas dreas de educacio, meio
ambiente ¢ producio cultural. A Cipula dos Povos, evento paralelo a
Conferéncia da ONU Rio+20, em 2012, vibrou na mesma chave dos
protestos planetdrios (Augusto e Simées, 2013). Na cidade de Sao Pau-
lo, em 2011, o Vale do Anhangabad foi espago para o Acampa Sampa,
versdo local do Ocuppy Wall Street, que repercutiu junto aos jovens da
classe média escolarizada que frequentavam os bancos universitdrios.
Como mostrou a reportagem da Folha de S. Paulo de 23 de setembro
de 2012, os desdobramentos em torno das mudancas de conduta ou
continuidade dos reclames por um mundo melhor se mostraram em
grupos criados a partir da experiéncia em 2011, como as jovens “maes
do Ocupa”: garotas que ficaram gravidas durante os dias de ocupagio.
Segundo uma das participantes: “o nascimento de uma crianca —e
as responsabilidades que surgem a partir disso— nao se traduz no fim
da militancia, ‘até porque’, explica a fotégrafa Luna Amaral, 21, ‘criar
um pequeno ser humano ¢ uma maneira direta de mudar o mundo™”.

No que se refere a um governo das condutas e/ou um governo de
sociedade, a preocupagio com as responsabilidades, individuais e do
movimento, também repercute nas agoes desses jovens. Como indicado
na declarag¢ao da “mae ocupa” quanto a responsabilidade de criar um
filho, a preocupacio com a legitimidade das acées do movimento de
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jovens passa pelo reconhecimento de suas responsabilidades diante
dos temas e problemas propostos, o que faz delas um variado meio
pelo qual se inicia uma nova forma de agéo politica que nega as formas
tradicionais de soberania, representacio e participagio, mas nio rompe
com a propria politica. Funda uma alteracdo ¢ uma contestacio da
ordem vigente, mas estabelece outras relagdes com a centralidade do
comando e da lei, questionando menos as formas de organizacio do
governo ¢ mais as maneiras como ele ¢ exercido. Reivindica-se uma
democracia de fato, diante de sua expressiao como direito, de modo
que a busca por dignidade pelo que mostra de indignagio, soma-se a
uma conduta responsavel pela busca de legitimidade diante do vazio
demonstrado pela legalidade.

Essas breves indicagoes nos levam a estabelecer o itinerdrio desses
protestos espetaculares e planetdrios com suas repercussdes politicas
diversas, como uma emergéncia de renovagio das préticas de gover-
no que responderia ao investimento na ampliacdo do protagonismo
politico que deve comecar pelos jovens. Ha uma indignagdo inicial
em relagdo a forma pela qual se exerce o governo, que leva a uma par-
ticipagdo responsdvel junto a uma pluralidade de forgas em busca da
produgao de autonomia em diversos niveis (do individual a pluralidade
de agdes especificas), e nesse jogo de governos, a internet cumpre um
papel importante, uma vez que amplia e intensifica as possibilidades
de participacio, direta ¢ indireta.

Em relacdo ao uso e discussido dos meios eletronicos, bastaria notar
os usos de listas eletronicas e provedores de peticoes publicas para
pressionar governos e representacoes parlamentares. Constata-se a
disseminacao de praticas andlogas ao que no Brasil viabilizou, no le-
gislativo, em 2010, a votacdo da lei conhecida como Ficha Limpa (Lei
Complementar 135/2010), a saber, a produgdo de uma iniciativa civil
publica para encaminhamento de projeto de lei de iniciativa popular
a ser votado pelos parlamentares. O principal provedor planetario
dessa modalidade de mobilizagio é o Avaaz, mundo em agdo®. Criado
em 2007, seu nome ¢ radical comum que significa “voz” em diversas
linguas indo-europeias e seu objetivo é ser um instrumento de moni-
toramento e pressdo civil sobre governos em todo planeta, produzindo
adesdo as causas em dmbito global ¢ articulando possibilidades juridicas
de institucionalizagdo de pautas reivindicativas.

239

PENSAMIENTO PROPIO 40



PENSAMIENTO PROPIO 40

Politica, participacdo e resisténcias na sociedade de controle: entre indignados e a antipolitica

240

No Brasil, 0 Avaaz existe desde 2012. Trata-se de uma via de pressio que
corresponde as novas institucionalizagdes relacionadas aos modos de
governos eletronicos jd utilizados por governos, inclusive para redagao
de leis constitucionais, como foi a caso da Islandia, em 2011°. Fun-
ciona também como medida plebiscitdria, com a seguinte diferenca:
em vez de ser convocada pelo governo ou pelo soberano, como ocorria
no século XX, a criagio de uma demanda eletronica permite que seja,
indiretamente, convocada pela chamada sociedade civil organizada,
que reconhece a autoridade soberana e faz desta atividade uma inflexao
para a participacdo ampliada.

H4, com isso, um deslocamento da pratica politica pela intensificagio
de um governo de sociedade pela variedade de condutas, nesse caso
especificamente eletronica, dos governados, o que mostra uma clara
incapacidade de se descolar da formalizagdo institucional e da busca
da lei soberana pela pressao legislativa por meio de um itinerdrio que
compreende: a) a indignagdo diante de uma agio, decisio ou conduta
politica; b) a participagdo responsavel (nesse caso eletronica) em bus-
ca de um protagonismo ¢; ¢) a busca por autonomia e capacidade de
influenciar nas politicas de Estado sem filiagoes politico-partidarias
tradicionais. No caso da constitui¢io islandesa é preciso notar como a
participagao voltou-se quase que exclusivamente para a capacitagio do
governo, como forma de contencio de governos ditos incapazes para o
aperfeicoamento do Estado ou para uma maior correspondéncia entre
0 que querem as pessoas organizadas e o que se institucionaliza como
agdo de governo ou lei de Estado.

Estas breves descrigdes mostram uma tendéncia de rdpida conformagao
em agoes que buscam, de certa maneira, combinar a horizontalidade da
internet com o fomento de uma agio politica centrada nas mobilizagoes
de jovens, atualizando e diversificando antigas préticas politicas. De
um lado, torna-se objeto de um investimento em disputa pelo protago-
nismo juvenil, que fortalece as renovagées de governo. De outro lado,
intensifica, pelo protesto, a crenca nos monitoramentos eletronicos na
busca por transparéncia e autonomia de um cidadio tomado em seu
protagonismo planetdrio na web.

A convocagdo a participagdo diluiu impasses ¢ divisdes bindrias em
termos de acdo politica, fazendo com que esquerda e direita passas-
sem a atuar num ambiente compartilhado e complementar, em meio
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a disputa das variagdes e modulacoes democraticas. Nesse sentido, os
monitoramentos eletronicos filtraram os fluxos caudalosos dos conflitos
em fungido de mostrar protagonistas, seja no espetdculo mididtico de
protestos e manifestagdes, seja no funcionamento do programa de
assisténcia e prevengao ativado por fora ou exigido por dentro no mais
ermo bairro de periferia. Estd em jogo reagir as indignidades, atuar
com responsabilidade e produzir efeitos de autonomia, seja para um
jovem considerado infrator, para o tido como despolitizado ou para o
ativista preocupado com o futuro do planeta. Para a jovem mae do
Ocupa Sampa ou para o usudrio zeloso das redes sociais recomenda-
se uma moral de cuidados na convivéncia, fisica ou eletronica, o que
produz uma variedade de penalizacoes como maneira de regular essa
convivéncia: bloqueios de contetido eletronico, petigdes para novas leis
e regulagoes no parlamento. Uma série amplidvel de monitoramentos
e de praticas politicas que depende da disposicio em protagonizar
suas aplicagoes ¢ funcionamentos. Dirigem-se aos jovens para que
na vida adulta eles possam sobreviver como um adulto competitivo e
politicamente responsavel.

Das resisténcias e da antipolitica

Exm meio aos variados processos de institucionalizacio, eletronicas ou
nio, que seguem o itinerdrio de indignados e produzem condutas poli-
ciais, hd também forcas e praticas que resistem aos fluxos de controle.
Se na sociedade disciplinar resistir era produzir outros espagos a partir
dos quais se afirmavam contracondutas ao poder, na sociedade de con-
trole, “resistir também ndo ¢ mais uma atitude que ocorre em lugares ou
atravessa a estratificacdo. It preciso se desdobrar velozmente. E preciso
ser intenso, virar vactolo. (...) Outras (...) associabilidades. Diante da
ideia, o fato; da perfeicao, o imperfeito; da utopia a heterotopia; do
futuro, o presente; da fraternidade, a amizade” (Passetti, 2003: 251).

As iniciais manifestacoes antiglobalizagio abriram um novo campo
de contestagdo politica que exp6s o esgotamento da forma-partido e
as confluéncias em uma nova racionalidade politica entre esquerda e
direita. No entanto, isso nio se traduziu em ocaso da agio partidaria
ou em crise da democracia representativa. Ao contrdrio, as formas de
participagdo na democracia formal foram diversificadas acoplando-se
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a outras formas de fazer de politica e produzir protagonismos que,
ao final, confirmavam a acdo politica estatal. Mais que isso, foram
acionados novos controles que prescindem de uma institucionalizagio
acabada para renovar seus modos de acio. Isso ¢ possivel notar pelos
desdobramentos dos movimentos e seus efeitos de mobilizagio logo
ap6s a crise economica de 2008. Nesse jogo, as tecnologias computo-
informacionais cumprem papel decisivo.

Se na sociedade de controle a velocidade e modulacio dos fluxos sio
capazes de variadas capturas de forcas sociais a primeira vista contesta-
doras da ordem politica e econémica, como se movem as resisténcias?
Um comeco de resposta encontra-se no questionamento nao mais as
formas de se fazer politica e aos possiveis usos que se pode fazer das
tecnologias de informagio, mas da prépria politica como tecnologia
moderna e contemporinea de dominagio e condugido das condutas.

Ao acompanhar os desdobramentos e a rdpida captura dos movimentos
de ocupacio iniciados em 2011, e sua conformagio em uma logica
reivindicatoria capaz de renovar uma racionalidade politica especifica,
despontou a indicacio de que, para além de uma outra politica ou
de uma nova politica, as resisténcias na atual sociedade de controle
que incomodam as pacificagdes reivindicatérias e referidas ao Estado
se apresentam mais como uma antipolitica (Augusto, 2013a), pois
interessam-se em quebrar tanto as protocolares relagdes diplomaticas
dos fluxos eletronicos, quanto a logica politico-estatal capaz de absorver
toda sorte de politica reivindicativa. Essa antipolitica nao se mostra
nem participativa, nem tampouco propositiva, mas se apresenta como
forma de ag¢do direta que rompe com o teatro politico e sua busca por
outras representagoes e novos protagonistas. Essa caracteristica indica-
ria uma aproximacao com a histéria dos anarquismos e a forma de uma
cultura libertdria, de modo que analisar essa aproximagao implicaria
atentar ao que escapa aos controles e as multiplas e dindmicas formas
de absorcio, inclusdo ou assimilagio das demandas reivindicatérias que
pululam no mundo de hoje. Indicaria, portanto, reparar nas préticas
de poder que inventam ou redimensionam costumes liberados da po-
litica institucional, composta tanto pelo Estado quanto pela chamada
“sociedade civil organizada” e os indignados.

Em meio as formas contemporineas de resisténcias a sociedade de
controle, iniciadas com o movimento antiglobaliza¢do, que despontou
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para o planeta a partir de Seattle 1999, a atitude antipolitica podia
ser notada em meio aos praticantes da tética black bloc. Fnquanto o
conjunto variado de grupos e subjetividades, presentes naquele inau-
gural evento, voltavam-se para uma posi¢io propositiva de barrar os
acordos comerciais da OMC e indicar a possibilidade de uma outra
globaliza¢io, uma minoria vestida de negro usava o evento de protesto
apenas como via de expressdo de sua recusa (Depuis-Déri, 2014). Nao
havia estratégia, reivindicagdo ou proposi¢do a serem compartilhadas
ou negociadas. Logo, ndo havia protagonismo em disputa e, tampouco,
politica a ser institucionalizada.

Mesmo se utilizando de meios eletronicos de comunicagio e difusio,
os praticantes do bloco negro nio se interessam por compartilhar
responsabilidades ou produzir adesdes politicas. Sua antipolitica esta
na atuagao publica como recusa de disputas e negociagdes, um pouco
como a diferenca entre hackers e crackers, enquanto os primeiros
funcionam, mesmo que involuntariamente, como aperfeicoadores
dos sistemas de seguranca eletronicos, os segundos apenas criam cons-
trangimentos para mdquina e seus gestores. A antipolitica, expressa
por praticantes de taticas de recusa ¢, na sociedade de controle, o que
foram os ludditas na sociedade disciplinar: sabotadores dispostos a
nio reformar o sistema que lhes oprimia. Nao se trata de uma atitude
anti-tecnoldgica primitivista, mas de partir da recusa das politicas de
dominagio como forma de atuacio e resisténcia. Uma antipolitica
em constante mutacio diante das metamorfoses das tecnologias de
governo.

Em pouco tempo, midia e discursos governamentais passaram a
identificar as cenas de violéncia em manifestacdes com os black
blocs, transtormando-os aos olhos de um publico ampliado em uma
organizacdo, com lideres ¢ propésitos (mais ou menos criminosos,
conforme a avaliacdo). De pronto, a histérica pecha de baderneiros
ou agentes do caos, atribuida aos anarquistas, foi associada aos black
blocs. Depuis-Déri (2014) insiste, no entanto, que a conformacio dos
black blocs, desde as procedéncias europeias dos anos 1980, constitui
uma tatica de agdo e nio uma organizacio ou partido. Um modo de
agir no contexto de manifestagdes massivas e como resposta a violéncia
policial. A auséncia de uma representagdo e de uma vontade de repre-
sentagdo — caracteristica que, de fato, aproxima os black blocs da tra-
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di¢do anarquista—incomoda ndo apenas as autoridades ¢ institui¢es
politicas, além de partidos e sindicatos, mas também as novas formas
de ativismo reivindicatdrio afeitos a participacdo na sociedade de con-
trole. E importante notar que a acusacio que pesa sobre os black blocs
advinda das instituigoes politicas tradicionais também encontra eco
entre os novos ativistas da sociedade civil organizada que procuraram,
como se deu nas jornadas de junho de 2013 no Brasil, se desassociar
de qualquer vinculo com os mascarados negros, temerosos de que suas
reivindicacoes junto aos poderes politicos ¢ a chamada opinido publica
pudessem ser deslegitimadas (Rodrigues e Brancoli, 2013).

A auséncia de demandas e da busca por legitimidade faz dos black
blocs uma prética antipolitica que se utiliza dos meios computo-
informacionais —tal qual os indignados e ativistas anti e alterglobali-
zagdo— mas sem os objetivos destes. Sua atitude de confronto expressa
uma realizacio no momento, sem institucionalidade ou persegui¢io
de uma dada institucionalizac¢io. Por esse motivo, sdo insuportaveis
para o Estado e as empresas, assim como para a moral do conserva-
dorismo moderado instalado entre tradicionais e novos militantes.
Os black blocs, portanto, nao participam da politica contemporinea;
eles a invadem e violam, explicitando que, na sociedade de controle,
os limites entre contestagdo, captura, sujeicdo e praticas de liberdade
trafega veloz em fluxos dificeis de serem mapeados e contidos pelas
institucionalizacoes politicas.

NOTAS

1. As modulagdes sio tomadas aqui segundo a descrigio de Deleuze
(2000) como tecnologia de poder caracteristica da sociedade de
controle. Sobrepoem-se aos moldes que fabricaram os individuos
nos confinamentos da sociedade disciplinar, movem-se com rapidez
e produzem adaptagdes modulares, como uma técnica inclusiva e nio
diviséria como os moldes. Segundo o autor, “os confinamentos sdo
moldes, distintas modelagens, mas os controles sio uma modulagdo,

como uma moldagem auto-deformante que mudasse continuamente,
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a cada instante, ou como uma peneira cujas malhas mudassem de um

ponto a outro” (Idem: 221).

O proprio site da Wikileaks, que se define como uma organizagio de
midia sem fins lucrativos (not-for-profit media organization) em defesa
da liberdade de imprensa, e o perfil de Julian Assange publicado em
junho de 2010 na The New Yorker Magazine, descrito em ritmo de filme
de agdo, dao notas da positividade e lucratividades, politicas ¢ econo-
micas, dessas agdes de espionagem eletronica. Ver sitios eletronicos:
http://wikileaks.org/About.html, para o que é a Wikileaks e http:/www.
newyorker.com/reporting/2010/06/07/100607fa_fact_khatchadourian
para o perfil de Assange. (Acesso em 02/06/2014).

Segue aqui uma orientacdo metodoldgica de Foucault sobre a andlise
das relacoes de poder ao afirmar que “ndo se trata de negar a impor-
tancia das instituicées na organizacio das relagoes de poder. Mas de
sugerir que ¢ necessdrio, antes, analisar as instituicées a partir das
relagoes de poder, e ndo o inverso; e que o ponto de apoio fundamental
destas, mesmo que elas incorporem e se cristalizem numa instituigio,

deve ser buscada aquém” (Foucault, 1995: 245).

O que se recusa como politizacio possivel ¢ uma concepeio corrente,
no que se refere aos meios tecnolégicos, segundo a qual as ferramentas
seriam apenas meios técnicos capazes de dire¢io politica segundo a
agdo interessada dos usudrios. Sobre essa abordagem ver Laymert
Garcia dos Santos (2003). A partir das sugestoes de Passetti (2004), o
que se afirma ¢ o funcionamento protocolar da internet como forma
de uma racionalidade politica especifica condizente com os comandos

na sociedade de controle.

Ver, dentre outras, David Harvey et. al. (2012), para uma interpretagio
mais proxima ao marxismo ¢ Saul Newman (2010), para uma leitura

mais proxima dos anarquismos ¢ do pés-estruturalismo.

Ver Augusto e Simoes (2012). A descricio do texto, a visualizagio
de imagens dos protestos ¢ leitura do verbete, escritos por Sébastien
Faure, sdo esclarecedores no que se refere as diferengas entre a politica
dos protestos ¢ uma atitude anarquista de contestagio, confronto e

Insurreigao.

Disponivel em: http://wwwl.folha.uol.com.br/multimidia/

videocasts/1157901-nove-meses-apos-protesto-ocupa-sampa-vi-
ve-baby-boom.shtml (Acesso em 15/12/2012).
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8. Disponivel em: http://www.avaaz.org/en/ (Acesso em: 25/03/2014).

9. Que também expande, via internet, os monitoramentos policiais dire-
tos e indiretos com incorporagio de penalizagdes mais eficazes, como
aparece em reportagem do jornal Folha de S. Paulo de 05/06/2011,
“Constituicdo.com”. Segundo a reportagem: “As reuniées da Assem-
bleia Constituinte sdo transmitidas on-line, ¢ os cidadaos dio opinido
nas redes sociais (sobretudo Facebook) a respeito da nova Carta. O
resultado dessa colaboragio civil serd um rascunho entregue em 29 de
julho [2011] para votagdo no Parlamento. (...) Por exemplo, foi incluida
a sugestdo feita por um policial de que a Constituicio torne mais facil
arecuperagio de propriedades roubadas. A primeira-ministra acredita
que o apoio amplo da populagio é essencial para uma nova Carta, ‘pois
[um novo texto] significa um novo contrato social’. “Temos todas as
razocs para envolver a sociedade em todas as etapas’. O produto final
desse processo, para Gylfason - que culpa a corrup¢io banciria e o
lobby da industria pesqueira pela quebra do pais- tem de ser como

»

uma ‘barreira contra governos incapazes’”.
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SUMMARIO
Politica, participagio e resisténcias na sociedade de controle:

entre indignados e a antipolitica

A passagem do século XX para o XXI trouxe grandes transformacoes
que impactaram as tecnologias politicas e as de informagido ¢ comu-
nicagao. A emergéncia de uma sociedade de controle trouxe novas
perspectivas também para as resisténcias ao exercicio do poder. Este
ensaio objetiva indicar possibilidades de andlise dos movimentos de
contestagdo da ordem que turvaram a diferenciagio entre esquerda e
direita e, hoje, se apresentam oscilantes entre as capturas e negociacoes
politicas. Nesse ambiente de lutas politicas e capturas despontam, tam-
bém, resisténcias que nio aceitam o jogo politico da participacio e da

representacio, afirmando atitude antipolitica como recusa da ordem.
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ABSTRACT
Politics, Participation and Resistance within the Control Society:
between the Outraged and Anti-Politics

The passage from the twentieth to the twenty-first brought a great
deal of changes that impacted the political technologies as far as the
information and communication technologies. The emergence of the
society of control brought also new perspectives for the resistances
to the exercise of power. This article aims to indicate possibilities
of analysis of the contestation movements to the order that blurred
the distinction between left and right and that, nowadays, present
themselves caught between captures and political negotiations. In
such an ambient of political strives and captures, it is possible to see
the emergence of resistances that do not accept the political logic of
participation and representation, affirming an antipolitical attitude as
a refusal of the established order.

RESUMEN
Politica, participacion y resistencias en la sociedad de control:
entre indignados y la antipolitica

El pasaje del siglo XX al siglo XXI trajo un gran conjunto de cambios
que impactaron tanto las tecnologias politicas como las tecnologias de
informacién y comunicacion. La emergencia de la sociedad de control
permitié el surgimiento de nuevas perspectivas para las resistencias al
ejercicio del poder. El presente articulo pretende indicar posibilidades
analiticas de los movimientos de contestacion al orden que esfuman la
distincién entre izquierda y derecha y que, actualmente, se muestran
oscilantes entre capturas y negociaciones politicas. En ese ambiente
de luchas politicas y capturas, es posible notar la emergencia de re-
sistencias que no aceptan el juego politico de la participacion o de la
representacion, y que afirman una actitud antipolitica de rechazo al
orden establecido.



= Vo

L. transnacionalizacién del
capital y las nuevas formas
de activismo politico.
[LLa experiencia de las
centrales del Cono Sur

Mercedes Botto!

Introducciéon

La globalizacién econémica generé un cisma sobre las formas de in-
termediacion y de participacion politica que dominaron la dindmica
democritica de los estados nacionales. Hasta mediados de los afios
setenta, el vinculo entre ciudadanos y gobernantes estuvo mediatizado
principalmente por instituciones, como los partidos o los grupos de
intereses. Hoy dia estas instituciones formales y ancladas en lo nacio-
nal resultan insuficientes a la hora de incluir a actores subnacionales
o conflictos surgidos de la arena global, como el narcotratico, la sobre
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explotacion de los recursos naturales y/o, las pandemias. Fl objetivo
de este articulo es, como el resto de los capitulos que comparten este
volumen de Pensamiento Propio, aportar elementos para entender las
nuevas tendencias regionales en materia de participacion ciudadanay
activismo politico. En este caso particular focalizaremos la atencion en
los cambios en la formas de accién colectiva de un actor corporativo,
como las organizaciones sindicales.

La globalizaciéon econémica” afectd a los sindicatos tanto en la esfera
politica como en la privada. En la primera erosioné su capacidad de
representar a los trabajadores en la mesa de negociacién colectiva na-
cional, al quitarle la responsabilidad de sus contrapartes —empresas y
gobiernos— de responder a las presiones y demandas laborales surgidas
en las fabricas y de la comunidad. A nivel de empresas, la incorporacion
de las directivas por empresas, cambio las formas de representacion
colectiva por los acuerdos de productividad, reduciendo las garantias
del trabajo tradicional y aumentan el nimero de puestos temporarios
¢ inseguros. Estos cambios desafian a las organizaciones a innovar sus
estrategias de reclutamiento y de solidaridad para retener a sus afilados
y asegurar la continuidad de sus organizaciones. Mientras ellos tienen

que lidiar con estructuras fijas, el capital trasnacional muda de destinos
facilmente (Harcourt & Word, 2004).

El foco de este articulo estd puesto en la estrategia de internacionali-
zacion de las centrales latinoamericanas, en especial las del cono sur,
para enfrentar este tipo de problemas. Centramos el andlisis en los
procesos de integracion econdémica que tomaron forma en la region
hacia finales de los ochenta porque ellos reproducen la dindmica de
la transnacionalizacion del capital en menor escala. En estos casos,
fueron los gobiernos de América Latina los que iniciaron una carrera
hacia la firma de acuerdos de liberalizacion comercial a comienzos
de las noventa para atraer la inversién privada externa (de ahora en
mas [ED) asegurarles un mercado de produccién y consumo a bajos
costos. Si bien por una parte, eliminaban las barreras arancelarias y
normativas para favorecer la libre circulacion del capital; por la otra,
evitaban que los trabajadores se movieran libremente de un pais a otro.
Procesos semejantes se dieron en el cono sur con el Mercosur, en la
regién andina con la Comunidad Andina (CAN), en América Central
con la Comunidad del Caribe (Caricom) y en América del Norte



con el Tratado de Libre Comercio (NAFTA en su sigla en inglés). En
este articulo nos centraremos tan sélo en tres de ellos: el Mercosur,
Nafta, ALCA, por incluir a las centrales mds grandes y poderosas del
continente.

La hipétesis que buscamos demostrar habla de un proceso de transna-
cionalizacién de la accién colectiva sindical como estrategia de defensa
frente a la pérdida de poder y de vulnerabilidad de estos actores a nivel
nacional. Si bien no se trata de un fenémeno novedoso, ya que estas
centrales contaban en su mayoria con redes de pertenencia a familias
sindicales internacionales’; podemos hablar de un cambio de forma: en
ella sobresale el alcance regional (redes transnacionales), la inclusion
de précticas disruptivas (protestas y movilizaciones) y un componente
multisectorial que incluye otro tipo de organizaciones sociales. La ex-
presion mds acabada de este nuevo tipo de activismo politico se plasmé
en la alianza social continental (ASC) que se cre6 para resistir el intento
de conformar un drea de libre en las Américas (ALCA) y en donde las
centrales sindicales del MERCOSUR tuvieron un papel clave.

La pregunta que intentamos responder es en qué medida este proceso
de transnacionalizacién forma parte de la construccion de una nueva
identidad o fue parte de una estrategia para recuperar el peso perdido
en las relaciones capital-trabajo. Para responder a estas preguntas
recurriremos a los aportes de las teorias de la accién colectiva que
como la de la estructura de oportunidades policias (EOP) y la de los
nuevos movimientos sociales (NMS aportan herramientas claves para
analizar la relacion entre contexto e identidad. La comparacién de las
distintas de experiencias de activismo sindical que aqui analizamos
nos obliga a ser cauto en la respuesta en el corto y mediano plazo. Si
bien el sindicalismo sudamericano, bajo el liderazgo de las centrales
de Argentina (CTA) Brasil (CUT) y uruguaya (PIT-CNT) fue cons-
truyendo un modelo de sindicalismo alternativo, mas auténomo del
estado y mds vinculado con otras organizaciones sociales. Los pasos
que siguieron en el escenario posterior al ALCA nos hablan de una
vuelta a los patrones tradiciones de subordinacién al condominio
estado- capital. De alli la conclusion de que los avances demostraos
en el ALCA fueron mads el resultado de factores exégenos que en-
doégenos a la accion colectiva y que muy dificilmente ese contexto
(EOP) pueda volver a repetirse.
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El articulo estd dividido en cinco partes, en la primera se identifican
las principales teorias y conceptos de la teoria de los movimientos
sociales trasnacionales con que se analizara los procesos de activacion
sindical. En los capitulos sucesivos se hace un recorrido cronolégico
de cada experiencia empezando por Mercosur (1991) y del NAFTA
(1993); el fracaso del ALCA (2000) hasta la actualidad nuestros dias
con la experiencia de UNASUR (2008).

La teoria de las oportunidades como marco de anilisis
del activismo sindical: aportes y limitaciones

Hay muchas maneras de analizar la accién colectiva y su vinculo
con los sistemas politicos, en este caso de alcance regional. Entre los
marcos conceptuales disponibles encontramos dos que marcaron el
debate sobre los movimientos sociales en los tltimos treinta afios: el
de estructuras de oportunidades politicas (EOP) entre cuyos princi-
pales exponentes estan Tilly (1995) y Tarrow (1997) y la de los nuevos
movimientos sociales (NMS) delineada por autores como Pizzorno
(1986) y Melucci (2002), entre otros. Ambos enfoques son coetdneos
y surgieron para analizar las transformaciones que se estaban operando
con la crisis del capitalismo post industrial: los cambios en el sistema
politico y la emergencia de nuevos actores (no institucionalizados). Hoy
dia estas teorias reaparecen y se renuevan para explicar la emergencia
de nuevos movimientos transnacionales, en los que el estado deja de
ser el locus desde donde analizar y explicar la accién colectiva; pero,
no deja de ser uno de sus blancos, junto a los mercados de la misma.

Entre los aportes y herramientas que nos brindan estas teorias encon-
tramos algunos puntos de coincidencia, que son ttiles para analizar
nuestro objeto de estudio. Ambas teorias identifican a las crisis estruc-
turales como momentos o ventanas de oportunidad para la creacion de
los nuevos movimientos; aunque difieren en los factores (condiciones)
que explican su surgimiento y continuidad en el tiempo.

La teoria de EOP focaliza a mirada sobre el “contexto” al plantear que
“el tiempo-oportunidad y el destino de los movimientos es ampliamente
dependiente de las oportunidades de los grupos insurgentes para cambiar
la estructura institucional” (Mc Adam, 1999). En este sentido, la EOP



que facilita la accion colectiva es aquella en donde estin presentes
los siguientes aspectos de la accién, aunque puedan presentarse
de manera no formal ni permanente: 1) la apertura del acceso a la
participacion®; 2) la existencia de alineamientos politicos inestables
(que crean incertidumbre e incentivos para la competencia fuera del
estamento politico); 3) la disponibilidad de aliados influyentes, que
puedan incentivar a los agraviados a la accion colectiva; 4) Por dltimo,
las divisiones entre las elites y en el seno de las mismas, que puedan
incentivar a segmentos que no estan en el poder a sumarse y defender

al “pueblo” (Tarrow, 1997).

La teoria de los NMS, en cambio, focaliza sobre los factores de tipo
enddgenos a la accion colectiva, apuntando a elementos que como la
“identidad colectiva” le dan unidad y continuidad a la accién, ya que
integran y generan interdependencia entre los individuos y los grupos
que la componen. La identidad colectiva es, el resultado de una cons-
truccién y negociacion entre los propios actores sobre el significado
de la accion y adopta la forma de significados culturales (Pizzorno,
1996). Al momento de crear el “nosotros (identidad colectiva)” los
individuos o grupos de la alianza comparten y ajustan entre ellos al
menos tres tipos de orientaciones: 1) aquellas relacionadas con los fines
de la accién (el sentido que tiene para el actor); 2) las vinculaciones
con los medios (posibilidades y limites de la accién) y finalmente las
relacionadas con el ambiente (contexto). Esta construcciéon no surge
de la nada, sino que es el resultado de una “inversiéon organizativa”,
en la que interactian objetivos, recursos y obstaculos y en donde las
funciones de liderazgo y las formas organizativas le intentan dar un
orden m duradero y previsible a estas definiciones.

Un segundo punto de coincidencia entre ambas teorias se refiere
a la caracterizaciéon de un movimiento social, como algo distinto a
un grupo, caracterizado como una forma compleja de accién, que
consiste en interacciones intermitentes entre actores numerosos que
desafian al poder (los ptblicos). Sus principales rasgos la solidaridad,
el conflicto y la ruptura de limites en que ocurre la acciéon (Melucci,
2002) Estos rasgos se combinan de distinta manera para dar lugar a
tres formas de accién colectiva: la accion colectiva violenta; la accion
colectiva convencional y la accion colectiva disruptiva, que es la mas
paradigmatica de todas ellas (Tarrow, 1997).
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Sitrasladamos estos conceptos clave al dambito de las relaciones interna-
cionales y de los fenémenos de accién transnacional, nos enfrentamos
a algunas complicaciones. La primera de ella deriva de la existencia de
dos planos o niveles de accion en los que los activistas participan: el
plano local y el plano internacional. Este juego a doble nivel complejiza
el uso de estos conceptos que fueron pensados originariamente para
aplicarlos a la interaccion de estos sujetos en el ambito del estado
nacion (Risse-Kappen, 2005). A esta complejidad se suma otra, que
deriva de la interaccién entre dos niveles de accién con distinto grado
de institucionalizacién. Asi por ejemplo, al aplicar el concepto anali-
tico como “oportunidades politicas” al ambito transnacional, algunos
autores han buscado adaptar el modelo doméstico y hablan de impac-
tos e interacciones en distintos niveles, utilizando el conceptos al de
“Multilayers Oportunity Structures”. Pero, salvo en el caso en la UE
en donde existen niveles de institucionalidad elevada en cada uno de
los tres niveles (subnacional nacional y supranacional) esta concepto
resulta de dificil aplicacion.

Lo mismo sucede con la caracterizacion que hace Sikkink (2005) sobre
los distintos escenarios posibles de la interaccion transnacionales’. La
autora identifica cuatro escenarios posibles en donde se combinan
distintos tipos de estructura y dependiendo de la combinacién las
oportunidades y dificultades de la accién transnacional; pero como ope-
racionalizar la apertura o cerrazén de un escenario, teniendo en cuenta
que cada nivel de accién tienen sus propias caracteristicas y dindmicas.
En este sentido, uno de los aportes de las RRII a este fendmeno ha
sido el de senalar que las EOP en el dmbito internacional asumen
otros formatos, como las instituciones internacionales, los regimenes
internacionales, las negociaciones comerciales, y que al igual que los
estados estas estructuras institucionales también generan incentivos
o limites a la accién colectiva (Khagram et al, 2002). Lo importante a
senalar es que “una estructura de oportunidad politica internacional
no desplaza la estructuras domésticas, mds bien interactdan con ellas

(2002, pp.18).

Un segundo problema que surge al momento de aplicar las herra-
mientas de las teorias de los movimientos sociales a los movimientos
transnacionales deriva de la gran heterogeneidad y diversidad que
caracteriza su composicién de estos tltimos. De hecho muchos au-



tores descreen de la existencia de ellos y han preferido reemplazar el
concepto por otros que hacen referencia a grupos mas homogéneos®.
La solucidn a este problema ha sido la de crear el concepto de “poder
del enmarcado” definido como un proceso por el que las creencias, los
valores ¢ intereses de los individuos son congruentes con los objetivos
actividades e ideologia que desarrollan una determinada campana.
Un marco maestro se construye a partir de la interpretacion comun
que hace un grupo de la realidad y estan fundados en ideas causales,
como por ejemplo, la de asociar la precariedad laboral entendida como
debilitamiento y pedida de derechos laborales y aumento de la pobreza
alos acuerdos laborales (Della Porta, 2007). Sin embargo, la dificultad
no deriva de la posibilidad de construir una identidad o marco de ideas
que aglutine la diversidad al interior de los movimientos, que lo hay y
muchos’, sino asegurarles su continuidad en el tiempo.

A partir de los conceptos, en las aginas que siguen nos proponemos
caracterizar cada una de las experiencias de transnacionalizacion de
la accion colectiva sindical, identificando el tipo de contexto (EOP)
en el que se desarrolla y los consensos construidos al interior de la
alianza (identidad).

1. El Mercosur y la transnacionalizacién sectorial

Hacia mediados de los afios ochenta y comienzos de los noventa,
América Latina transitaba por una profunda transformacion politica
y econémica fruto de dos fenémenos que se dieron de manera mds o
menos simultdnea. El primero fue la recuperacion de las democracias
y un mayor apego a sus formalidades institucionales; el segundo, un
proceso de creciente apertura y transnacionalizacion de las economias
nacionales promovidas por las instituciones econdmicas internaciona-
les y el paradigma neoliberal en boga a escala global. Con este teléon
de fondo, los nuevos gobiernos democraticos iniciaron una carrera
hacia la firma de acuerdos de libre comercio, con los que aspiraban a
consolidar los procesos de apertura unilateral que venian aplicando
a escala nacional y unilateral, sino también promover el crecimiento
comercial y la inversiéon externa directa (IED). Para las organizaciones
de la sociedad civil en general y para las organizaciones sindicales en
particular, la propuesta de desregular las economias generd temor ante
la posible pérdida de puestos de trabajo y conquistas alcanzadas en
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materia de seguridad social y proteccién medioambiental. Sin embargo,
la forma que adoptarian estas formas de resistencia fue cambiando con
el tiempo segin el nivel de amenaza percibido por las organizaciones
en cada escenario de negociacion (Botto, 2013).

En el caso del Mercosur, el nivel de amenaza y conflicto fue menor que
en las negociaciones bilaterales que se llevaron adelante entre paises
limitrofes con desigual nivel de desarrollo, como fue el Nafta, que
analizaremos en el apartado siguiente. Tres razones explican la pecu-
liaridad del contexto del Mercosur. En primera lugar, se trataba de un
acuerdo firmado entre economias de igual nivel de desarrollo. Si bien
existian asimetrias de poder y de desarrollo entre algunos socios como
Paraguay y Brasil - las legislaciones nacionales en materia de trabajo
y proteccion social, no eran muy distintas a nivel nacional (Cortinas,
et al 2010)%. En segundo lugar, el Mercosur prometia, apoyada en la
letra del acuerdo de Asuncion (1992), alcanzar un mercado comun,
en el que a semejanza con la Unién Europea, se aseguraria la libre
circulacion de los factores de produccién - trabajadores incluidos- lo
que aseguraria una distribucién mas simétricas de los beneficios, al
menos entre los ciudadanos de la region. De esta manera y a pesar de
los costos que conllevaria la liberalizacién arancelaria, como primera
paso hacia la integracion econdmica, las organizaciones sindicales de
los paises miembros apoyaron el proceso e identificaron a Mercosur
como un espacio para fortalecer sus vinculos de solidaridad y enfrentar
los procesos de flexibilizacion laboral que se estaban llevando adelante
en los respectivos paises.

De entre todas las organizaciones sociales del mercosur las que pri-
mero que se activaron fueron las organizaciones sindicales. Contaban
con una ventaja, la existencia de una red regional —la Coordinadora
de Centrales Sindicales del Cono Sur (CCSCS)— que habia sido
creada en 1986 con apoyo financiero de la Organizaciones sindicales
catélicas europeas —CLAT— vy la American Federation of Labor and
Congress of Industrial Organizations estadounidense —AFL-CIO
para apoyar y consolidar la vigencia del estado de derecho y de la
democracia en la regién tras los primeros sintomas de inestabilidad
politica en Argentina. Inicialmente, esta red estuvo integrada por las
organizaciones tradicionales de la Argentina, Brasil, Chile, Bolivia,
Uruguay y Paraguay que estaban afiladas a las ORI'T; pero en el Mer-



cosur renovo su composicion y aumento su visibilidad publica. El
liderazgo rapidamente qued6 en manos de tres centrales nacionales
—1la Central Unica de los Trabajadores (Brasil) la PIT-CNT (Uruguay)
y la CTA (argentina)— que proponian un modelo de organizaciéon y
lucha sindical distinta al sindicalismo tradicional surgido al calor de los
regimenes populistas (Dobrusin, 2012; Iglesias, 2012) En primer lugar,
todas ellas se articularon (de manera diversas) a organizacion de base,
incluyendo entre sus aliados y bases de sustentaron a organizaciones
de base 0 a movimientos de desocupados (como en el caso de CTA)
y/o a partidos politicos clasistas como el Partido de los Trabalhadores
(PT). En segundo lugar, todas ellas se oponian abiertamente a las
politicas neoliberales llevadas adelante por sus respectivos gobiernos
y utilizaron el dmbito regional para ganar autonomia y visibilidad pu-
blica. Por ultimo, y como colorarlo de esta innovaciones, introdujeron
nuevas practicas de protestas y de activacion en el ambito nacional,
a traes de la organizacién de manifestaciones de protesta ciudadanas
contra el gobiernos de turno’.

A pesar de la activacion a nivel nacional, la participacion de estas
centrales a escala regional se caracterizo por la participacion institu-
cionalizada y la colaboracién estrecha con los gobiernos, representados
en la figura de los ministerios de trabajo (Botto, 2004). Si bien las pro-
puestas fueron cambiando con el tiempo, desde un comienzo, la meta
de las la CCSCS fue la de ampliar la agenda comercial e incorporar la
“dimensién social” a través de la inclusion de los actores sociales en
los procesos decisionales y la creacién de normativas vinculadas a las
condiciones del trabajo y el empleo. Entre ellos sobresale su rol activo
que asumieron en la creacion del Foro Econémico y Social (1994),
el acuerdo multilateral de seguridad social (1997), la Declaracion y
la comision Socio Laboral (1998), el acuerdo de residencia (2002),
la creacion del grupo de alto nivel (2005) el instituto de trabajo del
Mercosur (2009), entre otros. Si bien el nimero de iniciativas apro-
badas no es poca, sus impactos concretos se relativizan al no existir en
el diseno institucional del Mercosur mecanismos vinculantes que los
haga obligatorios en su implementacién a nivel nacional.

Llegamos asi al final de la descripcion de este caso, con la sensacion
de que la activacién transnacional alcanzo forma desde muy temprano
y contribuyo con importantes propuestas de ampliacion de la agenda
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comercial. Sin embargo, estos resultados fueron magros. La pregunta
que se impone para la reflexion es épor qué la CCSCS opto por la
participacion institucionalizada en vez de la via transgresiva que tan
buenos resultados le habian traido a nivel doméstico? La mayoria de
los trabajos apuntan a explicaciones basadas en necesidades de los
actores nacionales para los que la transnacionalizacién constituy6
una estrategia de empoderamiento individual, hacia adentro (con
organizaciones pares) en los tiempos politicos ideoldgicos adversos y
hacia fuera (con gobiernos) en tiempos politicos favorables (Dobrusin,
2012; Iglesias, 2012, Rossi, 2014). Si aparta la mirada de lo nacional y
la focalizamos en lo regional, la dindmica que caracterizo al CCSCS
en el dmbito de la FES tendié desde un comienzo a reproducir las
viejas practicas sindicales de verticalismo y de sectorialismo, en vez
de fortalecer los vinculos con otras organizaciones de la sociedad civil
de alcance regional (Ventura et al, 2005).

2. El Nafta y la necesidad de buscar aliados nacionales

En 1991 y coincidiendo con los tiempos del Mercosur, México inicia
una larga negociaciones con los Estados Unidos y con el Canadd para
sumarse al area de libre comercio que ya existia. El Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN, NAFTA, en inglés) recién
entro en practica en 1994 tras una larga y dificil negociaciones en la
que los sindicatos y otras organizaciones sociales se opusieron desde
un inicio.

Si bien al igual que en el Mercosur buscaba ampliar los mercados
productivos, los cambios y amenazas que conllevaria el NAFTA para
los paises eran mds profundos. En primer lugar, se hablaba de integrar
economias con niveles de desarrollo muy desiguales y con estructuras
productivas complementarias, lo que en términos positivos llevaria
a la creacion de cadenas productivas regionales; pero en términos
negativos, a la relocalizaciéon de la producciéon buscando los menores
costos laborales y medioambientales. Las asimetrias entre México y
EUA se manifestaban en materia de tamario y desarrollo de sus eco-
nomias, pero en materia de normativa laboral las diferencias entre las
normativas de México y de EUA no se diferenciaban tanto en la letra,
sino en el grado de implementacién (Bensunsan, 2009). En segundo
lugar se trataba de un acuerdo de tipo cerrado, en el que las partes



firmantes se comprometerian a liberalizar el capital (bienes, servicios
¢ inversiones) manteniendo fija a la fuerza de trabajo; y en consecuen-
cia, una vez firmado, no podria ser ampliado en sus partes ni se podria
incorporar ninguna nuevas agendas sociales o compensatorias, como
sucedia en el Mercosur.

La activacion de las organizaciones sociales fue de inmediato. Las pri-
meras en reaccionar fueron la AFL-CIO de Estados unidos que percibié
en este acuerdo una amenaza a sus fuentes de trabajo y estdndares
laborales. La desgravacién arancelaria sumada a la imposibilidad de
los trabajadores de movilizarse, se convertia en una férmula mas que
atractiva para las corporaciones estadounidenses, las que terminarian
mudando sus fabricas a los paises que, como México, aplicaban politicas
laborales restrictivas y eran laxos en la aplicacién de las normas. Para
evitar estos danos, las centrales sindicales de los paises industrializados,
como EUA y Canad4, presionaron para que el acuerdo incluyera una
normativa regional en materia de derechos laborales, asegurando que
los principios bésicos de libre organizacion y negociacion colectiva se
aplicaran con fuerza de ley en todos los paises del acuerdo.

La estrategia transnacional pivoted en torno a los negociadores de
Estado Unidos en vistas de su posicion de liderazgo en la negociacion
con el resto de los paises. La AFL-CIO recurrié no solo a mecanismos
tradicionales —como el cabildeo, reunionesy campafas en medios de
comunicacidn; pero la apatia de la opinién publica los obligé a innovar
su estrategia. En primer lugar, se incorporaron demandas no vinculadas
directamente con el empleo tradicional, sino a la defensa de derechos
humanos como los derechos de los nifios (y la prohibicién del trabajo
infantil), el derecho a migrar (regulando las migraciones ilegales y el
dumping social). En segundo lugar, incluyendo a otras organizaciones
sociales que también se oponian a la liberalizacién comercial como
género, pequenos productores, religiosas, derechos humanos. De
entre todas ellas, el vinculo mas importante fue con el movimiento
ecologista—que adoptd el nombre de su inspirador “Sweeney-Grennie
Alliance”— porque le ayudo a obtener mayor visibilidad publica. Para
las organizaciones medi ambientalista, esta alianza también introdujo
importantes cambios en su identidad, no tanto por su posicionamiento
frente al capital; sino porque era la primera vez en que se enfrentaria
al gobierno de manera abierta.
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La construccion de esta alianza multisectorial no fue sencilla. La inclu-
si6n de nuevos actores ampli6 las disidencias que existian en el seno
de las organizaciones sindicales y medioambientalistas. En el caso de
las primeras, por ejemplo, no existia unidad de criterio sobre las de-
mandas, propuestas y estrategias en torno a la integracion con México.
A medida que avanzaban las negociaciones se fueron identificando al
menos tres posiciones: el movimiento de apoyo al comercio contro-
lado, el movimiento de apoyo al comercio justo, y los que proponian
un comercio verde. Entre los temas que las separaban estaba el del
alcance territorial de las alianzas y en la discusion, finalmente, primé
la decision de organizarla con base nacional y apelar a la coordinacion
trasnacional tan solo en ocasiones especificas.

El activismo trasnacional se limit6 a situaciones muy concretas como
la de cabildear de manera coordinada en los foros de negociaciones
intergubernamentales; la elaboracién de un documento comun que se
llamé “Just and Sustainable Trade and Development Initiative” y que
fue el resultado del didlogo trinacional entre la RmALC, la ART y Common
Frontiers (publicado en 1993). Las razones que inclinaron la balanza
hacia la estrategia nacional no sélo tenia que ver con la dificultad de
alcanzar consensos en el interior de la alianza tan heterogénea; sino
en las diferencias constitucionales que separaban a los paises de la
regiéon en términos del decision making y las oportunidades y venta-
nas de cabildeo que cada gobierno abriria para modificar la letra del
acuerdo. De alli se deriva, que el objetivo de esta estrategia contra el
capital no era romper las reglas del acuerdo sino mds bien modificar la
distribucion de sus beneficios privilegiando la tictica del cabildeo por
sobre la movilizacién. La dnica excepcién a esta regla fue la asistencia
transnacional que se canaliz6 hacia las organizaciones mejicanas que
estaban en franca minusvalia respecto a las del norte en términos de
composicién y financiamiento. La REMALC estuvo inicialmente
compuesta por un reducido nimero de organizaciones medioambien-
talistas, campesinas, de género y académicos. El componente sindical
de esta alianza estuvo reducido a un pequeno sindicatos de izquierda,
escindido de la central de trabajadores mexicana, que como parte del
PRI apoyaba la negociacion.

De esta manera, lalucha contra el NAFTA finalmente se institucionali-
76 a manera de redes nacionales de cardcter multisectorial. En México



se conformé la Red Mexicana de Accién frente al Libre Comercio
(RMALCQC); en Estados Unidos, en cambio, se crearon dos redes con
objetivos distintos y de aparicion consecutiva: la primera, llamada
Citizen '[rade Campain —destinada a desarrollar una estrategia de
cabildeo con los legisladores con el objetivo de evitar el fast track; la
segunda, la Alliance for Responsible Trade —se propuso elaborar una
propuesta alternativa y generar lazos con coaliciones semejantes en
otros contextos. Lo mismo ocurrié en Canadd, donde en un comien-
zo se crearon dos redes —una francéfona, Coalition Quebecois sur les
Negociations rilaterales, y otra angléfona, Action Canada Network-
que mads tarde se unieron en la llamada Common Frontiers o Reseau
Quebecois Sur I'Integration Continental (ROIC), para sumar trabajar
de manera coordinada tras el duro embate que recibieron con el triunfo
electoral del Partido Conservador.

Los resultados de esta estrategia transnacional fueron ambiguos. Si
bien por una parte logré incluir cldusulas de proteccion laboral y
medioambiental en el acuerdo!”; por la otra, no desterr6 el uso y practica
de “dumping” social en la region. En palabras de Harcourt & Word
(2004) este tipo de practicas sociales terminan por reforzar el protec-
cionismo laboral a favor de aquellas organizaciones sindicales insertas
en sistemas de gobierno abiertos con mecanismos institucionales de
cabildeo (voice) y recursos materiales para compensar las pérdidas a
los trabajadores y organizaciones gremiales (exit).

3. EIALCAy el activismo transnacional en su mdxima expresién

En el afio 1994 el gobierno de los Estados Unidos propone a todos
los paises del hemisferio, con la tnica excepcion de Cuba, alcanzar
un Acuerdo de Libre Comercio para las Américas (ALCA). En  tér-
minos de contenidos, se proponia ampliar los alcances del NAFTA a
todo el continente generando un amplio mercado para los negocios e
inversiones de las grandes corporaciones del continente. En cuanto a
los procedimientos, se inicié un proceso de negociacién que duraria
diez anos y en el que més alld de definir la letra chica del contrato, los
gobiernos y empresas a afines al proyecto pudieran cerrar filas en sus
propios paises y regiones (Botto, 2004). La propuesta dividi6 a los go-
biernos en dos grupos, aquellos que como Chile, Colombia, Perd y los
paises de América Central lo miraban como una estrategia para entrar
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alos mercados de consumo del Norte; y los que en cambio, lo miraban
con desconfianza por los efectos que la apertura podria generar sobre
sus industrias. En este tltimo grupo estaban los paises del Mercosur.

La reaccion de la sociedad civil de la region tardé dos afios en organizar-
se en forma de una red transnacional. El rechazo estuvo liderado desde
un comienzo por las centrales sindicales de las principales economias
del continente, la AFL-CIO de Estados Unidos, la CUT brasilena, y las
dos centrales canadienses - Canadean Labour Congress y 1a Confede-
ration de Syndicats Nationaux de Québec. A diferencia de la estrategia
de resistencia utilizada en el NAFTA las organizaciones que se oponian
al ALCA —llamada outsiders''— se organizaron a manera de red de
alcance hemisférico y multisectorial. La Alianza Social Continental
(de ahora en mas ASC se creé en el aino 1997 en la III Conferencia
Sindical (foro laboral) organizada por la CUT en paralelo a la Reunién
de Ministros de Comercio (Belo Horizonte, Brasil).

Eista red estaba compuesta por otras redes organizadas por “capitulos”
nacionales y contaba con una secretaria rotativa'?. Su nicleo origina-
rio inclufan a la Red Mexicana de Accion Contra el Libre Comercio
(RMALC), la Alliance or Responsble Trade,(ART) de EEUU, la
Common Fronteirs de Canadi; la Reseau Quebecois Sur Integartion
Continental (EQIC) de Quebec, la Red Brasilera pela Integracao dos
Povos (REBRIP) de Brasil; la Alianza Chilena por un Comercio Justo
Responsable (ACJR), Ia Red Subregional Iniciativa Civil por la Integra-
cién Centroamericana (ICIC) y las hemisféricas Organizacion Regional
Interamericanas del Trabajo (ORIT) y el Congreso Latinoamericano de
Organizaciones Campesinas (CLOC). Posteriormente se conformarian
también capitulos nacionales en Perd, Venezuela, Uruguay y Argentina
y Colombia (RECALCA). Hacia finales de la negociacion del ALCA,
la ASC llego a tener mds de cincuenta organizaciones miembros,
incluyendo en sus filas ONGs, movimientos campesinos y centrales
sindicales (De la Torre, 201:62).

La construccion de este movimiento fue un proceso lento y con cam-
bios importantes en términos de composicion, propuestas y alianzas
estratégicas. Es posible distinguir dos momentos (Saguier, 2007). En
sus comienzos, la composicion de esta red tuvo una fuerte presencia
de organizaciones del Norte, entre las que abundaban ONGs medioam-
biente, derechos humanos, género e indigenas con experiencia previa



en la lucha contra el NAFTA. En cuanto a su propuesta, no estaba a
favor de la liberalizacién indiscriminada del comercio ni tampoco pro-
ponia una vuelta al proteccionismo previa a la globalizacién; sino que
postulaba una tercera via: una globalizacion regulada por los estados
y que ayudara al desarrollo de las economias nacionales (Foro Nuestra
América, 1997; ASC, 199§). Por ultimo, en cuanto a su estrategia de
lucha, durante los anos 1997 y 2001, opt6 por una estrategia dual. Por
una parte, participaba al igual que las redes “insiders” de los procesos
de consulta abiertos por los gobiernos, reclamando participacion y
acceso a la informacién en las negociaciones comerciales; y por la otra,
organizaba movilizaciones y foros de discusion paralelas a las cumbres
presidenciales que se denominaron “Cumbres de los Pueblos” (Botto,

2004).

Entre los afios 2000 y 2001, hace un giro en su forma de accion colec-
tiva, radicalizando su estrategia en relacién a la dindmica interna y a
su relacion con el entono. En esta direccion, decide no participar de
la convocatoria propuesta por el gobierno canadiense en la Cumbre
de Québec (2001) y radicaliza su estrategia de confrontando movili-
zacion activistas y militantes en protestas callejeras y campanas hacia
la opinién publica. Este cambio de la estrategia no es ajeno al clima
de confrontacién y de protesta contra la globalizacién que tiene como
antecedentes en las distintas campafias contra las instituciones eco-
noémica internacionales en distintas partes del mundo (Seattle, 1999;
Doha, 2001, Hong Kong, 2005 entre otros) y que hacia finales del
siglo XX toman forma en las reuniones del Foro Social Mundial, cuyo
lanzamiento tiene lugar en Porto Alegre (2001) Si bien cada uno de
estas protestas/campanas tiene una motivacion especifica, todas ellas
son parte de un fenémeno mds amplio de activacién social en favor
de un mundo alternativo mas justo e inclusivo que el propuesto por
la globalizacién econémica.

Esta nueva estrategia de la ASC también reflejaba un cambio en
la composicion misma de la alianza en donde la hegemonia de las
organizaciones del Norte no dejaba espacio a la irrupcién de nuevos
actores del Sur, con modalidades de participacion y recursos de presion
distintos. En el afio 2001 dos importantes actores sociales deciden
sumarse a la lucha contra el ALCA: la Coordinadora de Centrales
Sindicales del Cono Sur (CCSCS), que hasta ese momento venia re-
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duciendo su participacion en el dambito del Mercosur y los movimiento
rurales campesinos con fuerte presencia en paises andinos y Mercosur
-como Via Campesina y el Movimiento Sin Tierra (MST, de ahora en
mads), entre otros. En esta decision jugaron un papel clave lideres de
gobiernos, como Hugo Chévez en Venezuela; llegados de la mano y
apoyo de importantes organizaciones campesinas; como el candidato
por el Partido de los Trabalhadores, Ignacio da Silva, que llegara a la
presidencia en 2003 con un decidido apoyo de organizaciones sociales
de cardcter gremial (CUT), confesional (iglesia de base) estudiantes y
campesina (MST) (Iglesias, 2012).

Para unir esta gran diversidad de actores y frenar la firma del acuerdo,
la ASC construye un marco interpretativo fundado en la idea de que la
amenaza del ALCA o es solo de tipo econémico sino también politico
estratégico y que detrds de la idea de libre comercio estaba el proyecto
hegemonico de Estad Unidos sobre el continente. En su vinculo con
los otros aliados —los sindicatos de Estados Unidos y de Canadd— el
antiamericanismo no generd mayores obstdculos en el didlogo, ya que
estos dltimos entendieron que sin la presencia de una sélida y unificada
ubicacion en el Sur, la ASC ni la campana No al ALCA hubieran sido
posibles de sostener en el tiempo (Saguier, 2007).

En cuanto a los cambios en las tdcticas, la accion colectiva abandond
la estrategia de dialogo por una de movilizacion y protesta callejeras
a través de campana. En esta estrategia, la CUT y CTA aportaron la
exitosa trayectoria a nivel nacional y en contra de los gobiernos aines al
neoliberalismo econémico (Iglesias, 2012; Rossi, 2014). Esta estrategia
de activismo transnacionales tenia dos objetivos: uno normativo, que
buscaba concientizar a la gente sobre aquellos factores y actores que
vulneraban su dignidad humana; y otro politico, dado que representa-
ban un reto tanto para los estados como para las empresas que estaban
a favor de la liberalizacién. Sin embargo la campana No al ALCA no
se limité al tema comercial sino que incluyé otros puntos como el
NO a la deuda externa, No a la militarizacion; y en el caso especifico
de la Argentina No a la pobreza.

Las consultas nacionales se realizaron entre septiembre del 2002 y mar-
z0del 2003 yla convocatoria fue dispar en términos de participacion y
visibilidad en los distintos paises de la regiéon (Berron & Freire, 2004).
Sin embargo, sus objetivos iniciales se vieron superados: no sélo logro



abrir el debate puablico y educar al ciudadano comin sobre un tema
ajeno a su cotidianeidad; sino que ademads provey6 a los gobiernos
del Mercosur de una masa critica desde donde apoyar pablicamente
su decision de catapultar el proyecto del ALCA en la cumbre de Mar
del Plata (2005).

4. El escenario post-ALCA y la pérdida de foco®

El fin de las negociaciones del ALCA marcé un cambio de época en el
continente. Si bien este hecho fortaleci6 al Mercosur y la idea de sus
principales lideres de ganar autonomia respecto a los Estados, también
puso en evidencia que el siglo XX encontraba a América Latina en un
proceso de fragmentacion creciente. En ella convivian tres modelos de
desarrollo econémico bien distintos. El primero, implementado por los
paises de la futura Alianza del Pacifico (Colombia, Chile, México, Peru
y Panamd) que proponia profundizar la apertura través de acuerdos co-
merciales con las principales potencias econdmicas. El segundo, puesto
en marcha por los paises de la Alianza Bolivariana (ALBA) —Bolivia,
Ecuador, Cuba y Venezuela— que proponia la integracion solidaria
basada en la complementacién y el trueque; y por dltimo, un modelo
de integracion neo-desarrollista, basado en la proteccion y ampliaciéon
de los mercados internos a través de produccién de commodities, como
proponia el Mercosur renovado. Para amalgamar estas diferencias y
unir a la regién bajo un mismo objetivo, los presidentes de Argentina,
Brasil y Venezuela propusieron en la en la misma Cumbre de Mar del
Plata (2005) reemplazar la propuesta econémica y continental del
ALCA por otra de cardcter politico y de alcance regional: la Unién de
Nacionales Sudamericanas (UNASUR) .

Para la mayoria de las organizaciones de la ASC el fin de la amenaza
neoliberal significo la pérdida de sentido del activismo trasnacional.
La ASC siguié activa pero ahora bajo el liderazgo de ONGs". Las
centrales sindicales volvieron su mirada a lo regional y a la relacion
capital-trabajo (Palomino, 2005). Los sindicatos de la CCSCS no fue-
ron una excepeidn a esta regla y volvieron a centrar su accionar en el
Mercosur pero esta vez lo hicieron a partir de la experiencia acumulada
en la lucha contra el ALCA. El Mercosur de los afios XXI no era el
mismo que en un comienzo. En primer lugar las brechas y asimetrias
originarias se habian ampliado posicionando a la economia brasilena
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como el principal beneficiado de la interdependencia alcanzada. En
segundo lugar, se estaba operando un importante cambio en el para-
digma de desarrollo, basado en el crecimiento de las “commodities”
agropecuarias o mineras, sectores en los que el Mercosur mostraba
competitividad global'®.

Esta nueva realidad generé un cisma entre las distintas organizaciones
y a pesar de que todas ellas estaban bajo el mismo paraguas de la CC-
SCS, se posicionaron en torno a tres posicionamientos o estrategias
distintas a seguir aunque no necesariamente excluyentes. La primera
posicién, mayoritaria entre las centrales, fue la de apoyar la agenda
de los nuevos gobiernos. En materia de politica regional, las centrales
sindicales dieron su bendicion ala UNASUR a través de una declaracion
undnime de la Coordinacién Sindical de las Américas (CSA creada en
2006 como 6rgano regional de la CSI). Repitiendo la dindmica que
caracteriz6 el inicio del mercosur, lo hicieron de manera propositiva
proponiendo mayor participacién y acceso a la informacién por parte de
los actores no gubernamentales, que fueron excluidos del organigrama
inicial. En cuanto a la politica doméstica, las principales centrales de
la CCSCS —la CUT, PIT-CNT y CTA— apoyaron el nuevo modelo
de desarrollo que basado en la ampliacién del mercado interno. Este
nuevo paradigma contribuia a reducir la pobreza (a través de planes
sociales), aseguraba un mayor empleo ¢ incorporaba a los movimien-
tos sociales en la propia gestién. Sin embargo, presentaba algunos
problemas que podia llegar a poner en jaque su sustentabilidad en el
largo plazo: la principal de ella era que excluia a los sectores rurales,
no lograba cambiar los patrones de distribucion, y generaba perjuicios
ecoldgicos y territoriales (Svampa 2011).

Una segunda opcién, minoritaria, ponia el foco sobre estas cuestiones y
sefialaba la importancia de seguir construyendo la solidaridad transna-
cional'” del movimiento obrero en contra los efectos de la globalizacién
econdmica, que si bien habian cambiado la forma seguian generando
perjuicios en las poblaciones rurales y del medioambiente, como era el
caso de la explotacién excesiva y no regulada de los recursos naturales
por pate de las empresas trasnacionales. Para estas organizaciones- entre
las cuales se encuentran la CUT y la CTA, la estrategia consiste en
crear redes sur-sur —como la SIGTUR"™— para organizar protestas y
camparfias puntuales sobre problemas micro a través de redes multisec-



toriales como fue la ASC. Esta estrategia no estd exenta de dificultades
como es la de crear una identidad capaz de unir lo local con lo global
y que asegurar la permanencia y continuidad del movimiento en el

tiempo (Dobrusin, 2014).

Por ultimo, existe en parte de las centrales de la CCSCS la propuesta
de abandonar el posicionamiento ideoldgico politico para abocarse a la
tarea de profesionalizar la actividad a nivel regional, buscando resulta-
dos concretos en el plano de la negociacion colectiva con las empresas
transnacionales que operan en el mercosur. Esta posicion caracteriza
hoy dia la actividad de las centrales vinculadas con actividades de
servicios comerciales, extractivas o navales; y en la que ha habido en
los dltimos afios un importante crecimiento de multilatinas de origen
chileno y brasilenio. Si bien esta estrategia sigue priorizando el espacio
regional, donde se dirimen los conflictos distributivos, se muestra
critica respecto a la utilidad de los espacios formales de participacion
abiertos por el Mercosur, ya sea las de cardcter politico como el FES
como las de cardcter funcional. En este sentido, es necesario abandonar

la estrategia del dialogo social®

, para profundizar el dialogo directo
entre las empresas de alcance regional y las organizaciones del trabajo

y alcanzar mejoras en los contratos colectivos por empresas™.

Conclusiones

Llegamos asi al final de este articulo en el que hemos buscado analizar
los cambios operados en los ultimos treinta afios en el sindicalismo
sudamericano, usando las herramientas que nos brinda la teoria de
la accién colectiva transnacionales y contribuir al debate, que esta
actualmente en boga, sobre las estructuras de oportunidades que se
le abren a este actor, considerado tradicionalmente como corporativo
y nacional, de convertirse en parte de un movimiento social global
(social movement unionism).

La primera conclusion que se extrae de este recorrido se refiere a la
existencia de una nueva forma o estrategia de internacionalizacion de
los sindicatos en el mundo y en la regién. Basada en la generacion y
coordinacién de redes de cooperacion a través de las fronteras estatales
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y que se estructura alrededor de las negociaciones o acuerdos de inte-
gracion econémica. Esta nueva forma de accion colectiva se suma al
tradicional repertorio de solidaridad internacional articulad a través de
la pertenencia a grandes familias ideolégicas lideradas por los paises del
norte y que buscan incidir en el marco de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT)?!. Esta novedad, junto con la decision de las dos
grandes familias ideolégicas de unificarse en una tnica confederacion
internacional (CSI) es la consecuencia de un nuevo contexto mundial
marcado por la transnacionalizacién del capital y la pérdida de poder
del actor sindical a nivel global.

La segunda conclusion surge de la comparacion de las cuatro expe-
riencias de regionalizacion de la protesta sindical. A pesar de haber
surgido, como sefialamos anteriormente, en oposicon y rechazo a la
globalizacién econémica sus modalidades de ruptura y niveles de
protesta respecto al viejo orden fue variando de contexto en contexto
(EOP, en palabras de Tarrow). En las negociaciones del Mercosur,
las centrales sindicales rompieron con las tradicionales practicas de
influencia doméstica, activando su coordinacion regional y sumada
agendas no gremiales (como la democratizacion, o la libre circulacion
de personas); sin embargo, mantuvieron sus vinculos con los gobiernos
nacionales priorizando la colaboracién y la participacion a través de las
instituciones regionales. En el NAFTA, en cambio, las centrales opues-
ta al acuerdo, rompieron con las tradiciones sectorial, armando alianza
con oros sectores sociales igualmente afectado por la globalizacion;
pero mantuvieron la tradicion del privilegiar el vinculo nacional por
sobre el regional ya fuera en la conformacién de las alianzas cuanto en
el dialogo con los gobiernos. La experiencia de las negociaciones del
ALCA es sin duda la més representativa de una ruptura sistémica: la
composicién de la alianza incluyo una gran diversidad de actores de
distintos sectores y paises; y la relacién con los gobiernos a nivel regional
se caracteriz6 por altos niveles de confrontacion politica y moviliza-
ci6én ciudadana. La UNASUR,; signific6 un vuelta al modelo pasado,
en el que las organizaciones volvieron a lo regional y su participacion
caracterizo por un acompafiamiento mayoritario a gobiernos, ahora
abanderados de ideas neo desarrollistas.

La tercera y ultima conclusién se vincula a la experiencia de la ASC
como hecho unico y dificilmente repetible en el corto y mediano plazo.



De acuerdo con Meluccila ASC cumple con todas las caracteristicas de
un NMS —solidaridad, conflicto y ruptura de los limites del sistema en
los que ocurre la accién. Sin embargo, al mismo tiempo presenta, el pro-
blema de c6mo asegurar su permanencia en el tiempo y la integracion
de la amplia diversidad de organizaciones en su interior. La respuesta
parece estar en la EOP que oportunidades y limites. La negociacion del
ALCA fue el locus de la accion y la idea-causa que vincula al ALCA
con la precariedad del trabajo y el aumento de la pobreza, asegurd la
identidad de la accion colectiva. Sin embargo, también fue su limite: la
desaparecié de genero un proceso de dispersion en las organizaciones
dela ASC, que en el caso de las organizaciones sindicales de Cono Sur
significé apoyo a las politicas de desarrollo el mercado interno basadas
en la producciéon de commodities llevadas a delante por los gobiernos
neo-desarrollistas. Si bien estas politicas generan efectos depredatorios
en el medioambiente y en las comunidades rurales, la actual EOP no
logra generar incentivos articular un activismo transnacional a través
de esta nueva idea-causa en el movimiento obrero.

NOTAS

1. Laautora agradecer los valiosos comentarios de dos revisores anénimos.

2. Alos propésitos de este trabajo, caracterizamos a la globalizacién
como un proceso de unificaciéon de los mercados y los consumidores,
promovido por la movilidad creciente de las inversiones de capital
y un rdpido cambio tecnoldgico. Este fendmeno, que se comenzé a
gestar a mediaos de los afos setenta, renovoé el interés de las empresas
de fortalecer su competitividad y su capacidad de fijar los precios, a
través del aumento de las ganancias generadas por la posibilidad de
achicar los costos de produccidn; y en este sentido, los paises y regiones
con politicas laborales restrictivas se volvieron mds atractivas para la

inversion (Strange, 1988).

3. Lossindicatos tienden a organizarse en forma global (“global unions”)

para intercambiar experiencias y coordinar acciones a nivel supra-
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nacional América latina no estuvo al margen de ello y sus centrales
nacionales se incorporan al menu de “familias ideoldgicas” conformado
hacia finales de la segunda guerra mundial: la Federacién Sindical
Mundial (FSM, 194); la Federacién Internacional e Organizaciones
Sindicales Libres (CIOSL, 1949) y la Confederacion Mundial de
Trabajo (CMT, 1968). La incorporacién de las centrales latinoameri-
canas, fue bajo un patréon de fuerte dependencia y subordinacion de
agenda y financiamiento. Las principales centrales se ubican bajo el
paraguas de CIOSL-ORIT y CMT. hacia el 2006 - en senal de la debi-
lidad del movimiento obrero de cara a al globalizacion y la dificultad
de regular los merado globales y la falta de apoyo de los gobiernos-,
estas dos federaciones se unifican en la central dnica internacional

(CSI) (Wachendorfer, 2007).

Este aspecto plantea un paradoja: mientras la protesta ( movimiento)
aparece siempre como una “reaccién” a aspectos del sistema politico
que permanecen cerrados (excluyentes); ella solo puede ser persis-

tente en el tiempo si el sistema tiene algunas caracteristica abiertas.

Sikking (2005) clasifica cuatro tipo de EOP posibles os niveles”. El
primero es la existencia de una EOP internacional cerrada con otra
EOP cerrada a nivel local, que combinadas restringen e inhiben al
activismo. El segundo es una EOP cerrada a nivel local que se combina
con una EOP abierta a nivel global, que genera las formas cldsicas de
activismo conocidas por la literatura como “efecto boomerang”; el
tercer tipo de escenario es una EOP abierta a escala nacional que se
enfrenta a una EOP cerrada a nivel internacional, lo que genera un
déficit democratico y una activismo transnacional defensivo global.
Finalmente, el dltimo tipo de interaccién posible es aquella descrita
por una estructura de oportunidades abierta tanto en el dmbito do-

méstico como internacional

Entre las distintas denominaciones estdn la de sociedad civil global
(Ruggie, 200; Smith et al, 1997; Brown 200); Transnational moral En-
treprencurs (Nadelman, 1990); World Civic Politics (Wapner, 1995) o
sociedad civil transncional (keck &Sikkink, 1998). (Dela Torre, 2011).

Entre los marcos (framing) “causas” mas conocidos estdn el de la
injusticia (injustice frame) que ha guiado los movimientos “alter-
mundistas” o la injusticia social y la depredacion ecolégica asociada
al neoliberalismoy a los acuerdo comerciales en América latina (Silva,

2009).



10.

11.

12.

13.

14.

Las principales diferencias se referfan a los estdndares colectivos de
trabajo en el que por ejemplo, los derechos de libertad sindical y de
convenciones colectivas de trabajo en el sector publico no estaban
previstos en la legislacion de Brasil ni en la de Paraguay mientras que

silo estaban en Argentina y Uruguay (entrevista a dirigente sindical).

La campafia FORAFHC de 1999 en el caso de al CUT'y el referéndum
dela FRENAPO en 2001 en contra el gobierno de la Ria y a favor del
salario en el caso de la CTA (iglesias, 2011 & Rossi, 2014).

El acuerdo firmado en 1993 incluyé dos textos adicionales- el acu-
erdo de cooperacién medioambiental y de cooperacion laboral, que
obligaba a cada una de las partes a cumplir y ayudar a cumplir la
implementacién de las propias legislaciones nacionales bajo aperc-
ibimiento de sanciones monetarias. El propulsor fue los gobiernos de
Estados Unidos, bajo el flamante mandato de Clinton, que a cambio
del apoyo en su campafia electoral habia prometido a los legisladores
y organizaciones de su partido o afines que lo cumpliria una vez en el

gobierno.

La denominacién surge por oposicion a las redes que se organizaron a
nivel continental y participaban en los espacios abiertos por los gobier-
1nos y proponian mayor participacién y transparencia y se focalizaban

en las agendas sociales y politicas (Korzeniewckz &Smith, 2004).

Recién en el afio 1999 se crea la secretaria rotativa que fue cambiando
de direccién: primero en manos de la RMALC, luego enla CUT'y por
tltimo en manos de RECALCA.

Esta apartado se apoya en los avances de un articulo previo “Los
movimientos sociales en América latina: Después del alca que?” y en
informacién recogida de § entrevistas abiertas a dirigentes sindicales

de distintas centrales argentinas que componen la CCSCS.

La idea original de una unién sudamericana habia partido de Brasil
hacia mediados de los noventa como propuesta contra hegeménica al
ALCA, pero con ¢l tiempo y las negociaciones fue perdiendo su con-
sistencia inicial, abandonando los objetivos controvertidos y ganando
espacio los de confluencia. El resultado fue un acuerdo de cooperacion
politica en temas de defensa/seguridad, ayuda monetaria/financiera,
infraestructura regional y politicas ptblicas sociales y de pobreza La
negociacién concluyo en el 2008 con la firma de todos los paises de

América del sur, incluidos Surimam y Guyana (D “abene, 2014).
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15.

16.

17.

18.

19.

20.
21.

La AC participo de campafias globales, como el llamamiento de Dakar
contra el acaparamiento de tierras del 22- al 23 de junio de 2011 (de
la Torre, 2011).

Algunos autores caracterizan este modelo como “consenso de comodi-
ties” en oposicién al consenso de Washington de los afios noventay se
caracteriza, ademds de arriba sefalado, por un sustento ideoldgico
neco-desarrollista; policias de expansién del consumo, bajo desempleo

y mercaos flexibles con salarios mds bajos (Palomino, 2005; Svampa,

2005).

A pesar de existir consenso en términos de la solidaridad, la manera
en que cada central lo implementa es distinta y releja en gran medida
las pricticas de los propios gobiernos nacionales: en el caso de la CUT,
la solidaridad supone un visién mds estragica de transferencia técnica
quelaela CTA en donde es mds desinteresada y monetaria (entrevista

a dirigente de la CTA).

SIGTUR es una red integrada por centrales sindicales inspiradas en el
modelos de organizacién movimentista (incluyendo a organizaciones
sociales no gremiales y /o tienen entre sus afiliados a trabajadores
no convencionales) y que pertenccen a paises con cconomias emer-
gentes de América latina (como CUT y CTA) de Africa (congreso de
sindicatos de Sudafrica) y de corea (Confederacion de sindicatos de
Corea). Fue creada en 1999 en base a las respectivas experiencias
de campanas exitosas de protesta como RIO TINTO (1997) ALCA
(2002) Rio + 20.( Dobrusin, 2014).

Siguiendo el ejemplo de la UE, el Mercosur incluye en sus modali-
dades de negociacion colectiva regional, el dialogo social para alcanzar
consensos. Sin embargo este mecanismo nunca se ha usado y el tnico
convenio alcanzado en el marco de la empresa Volkswagen fue a través

de la negociacion directa (Cortinas et al, 2010).
Entrevista con dirigente Sindicato de Comercio (FAECYS).

Si bien en este foro, las federaciones sindicales, fueron capaces de
comprometer a los gobiernos a conceder y respetar los derechos (bdsi-
cos) de libre asociacion y de negociacion colectiva) estos principios
no tienen fuerza de ley, ni existe otro cuerpo u organizacién que los
haga cumplir. Por el contrario, muchos gobiernos no los aplican porque
consideran que su competitividad internacional se apoya en el uso

represivo de la fuerza laboral (Hartcourt &Word, 2004).
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RESUMEN
La transnacionalizacion del capital y las nuevas formas de
activismo politico. La experiencia de las centrales del Cono Sur

El objetivo de este articulo busca analizar las nuevas formas de accion
colectiva transnacional de los sindicatos sudamericanos. El escenario
elegido son los procesos de integracion comercial, ya que ellos repro-
ducen en menor escala los problemas que el capital transnacional y la
globalizacién econémica genera a las organizaciones laborales tanto
en la esfera pablica como en la privada (empresas). La conclusion a
la que llegamos es que efectivamente se puede hablar de una nueva
modalidad de internacionalizacién, que a diferencia del pasado, se ca-
racteriza por una protesta de alcance regional (redes transnacionales),
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la inclusién de précticas disruptivas (protestas y movilizaciones) y un
componente multisectorial que incluye otro tipo de organizaciones
sociales. El derrotero seguido por estas nuevas formas de activismo
social luego de la interrupcion de las negociaciones del ALCA y la
crisis del paradigma neoliberal en la region; sin embargo, nos lleva a
pensar que no se traté de una nueva identidad social, sino mds bien
de un cambio de estrategia condicionado a la existencia de ciertas
coyunturas y estructuras de oportunidades.

ABSTRACT
The Transnationalization of Capital and new forms of Political
Activism. The experience of trade unions in the Southern Cone

The purpose of this article is to analyze the new forms of transnational
collective actions of South American trade unions. The study focuses
on commercial integration processes, since they replicate, at a smaller
scale, the problems caused by transnational capital and economic
globalization to labor unions in the public and private (corporate)
sphere. The findings of the study are that there is a new form of in-
ternationalization that, unlike in the past, is characterized by protests
of regional dimension (transnational networks), the incorporation of
disruptive practices (protests and mobilizations) and a multi-sector
component including other types of social organizations. The path
taken by these new forms of social activism following the interruption
of FTAA negotiations and the crisis of the neoliberal paradigm in the
region; however, makes us think that this was not a new social identity
but rather a change of strategy influenced by the existing scenarios
and opportunities.

SUMMARIO
A transnacionalizacio do capital e as novas formas de ativismo
politico. A experiéncia das centrais do Cone Sul

O objetivo deste artigo ¢ analisar as novas formas de ac¢ao coletiva
transnacional dos sindicatos sul-americanos. O cendrio escolhido sdo
os processos de integragdo comercial, ja que estes reproduzem em



menor escala os problemas que o capital transnacional e a globalizagio
econdmica provocam as organizacoes de trabalhadores tanto na estera
publica como na privada (empresas). A conclusio a que chegamos
¢ que efetivamente podemos falar de uma nova modalidade de
internacionalizagio, que, ao contrario do passado, é caracterizada por
um protesto de alcance regional (redes transnacionais), a inclusio
de préticas diruptivas (protestos e mobilizagoes) ¢ um componente
multissetorial que inclui outro tipo de organizagoes sociais. No entanto,
o percurso seguido por estas novas formas de ativismo social apés a
interrupg¢do das negociagoes da ALCA e a crise do paradigma neoliberal
na regido nos leva a pensar que nao se tratou de uma nova identidade
social, e sim de uma mudanca de estratégia condicionada a existéncia
de certas conjunturas e estruturas de oportunidades.
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La utopia post-westtaliana:
tendencias y contramarchas
globales, la gobernanza
regional y el impacto sobre
la sociedad civil en
América Latina

Ana Bourse

Introduccién

Con la importancia creciente de distintas dimensiones de la llamada
globalizacién y el incremento de las interacciones y la interconexion
global, se han producido algunas tensiones en sistema interestatal,
producto del avance de fenémenos, procesos y actores que requieren
de précticas, regulaciones y soluciones que, desde el punto de vista

de los estados, podrian implicar una pérdida de parte de su soberania.
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Los Estados, protagonistas del sistema de Westfalia, enfrentan proce-
sos que dificultan la toma de decisiones unilaterales sobre cuestiones
que repercuten o tienen su epicentro mds alld de sus limites territoria-
les. Esto, estd acompanado de la proliferacion de actores no-estatales
transnacionales, que pretenden informar e influir en la formulacién
de soluciones o generar conciencia sobre la necesidad de proteger o
promover ciertos bienes ptblicos globales' o regionales, y por lo tanto,
impulsan una gobernanza “desde abajo”, que no siempre es bien vista
por los gobiernos.

En el marco de estas tensiones, entre una vision de las politica glo-
bal donde predominan las dindmicas democratizadoras de la arena
internacional, y los Estados que, si bien por momentos avanzan en
su comprension de la necesidad de generar acuerdos sobre temas
sustantivos tomando en cuenta esta nueva realidad, se aferran a los
principios del sistema de estados surgido a partir de 164§, las redes y
organizaciones de la sociedad civil global y regional buscan estrategias
para incrementar, o como minimo, no perder espacios de participacion
¢ influencia. Sin embargo, los resultados son variables, y dependen de
una multiplicidad de factores.

Este trabajo, pretende introducir una reflexion sobre el rol que desem-
pefian en este contexto las organizaciones y redes de la sociedad civil
tanto global como a nivel regional en América Latina.

Con el propésito de ilustrar algunas de las tendencias que se mencio-
nan, se utiliza la experiencia de CRIES y de otras redes a las cuales ésta
pertencce. Estos ejemplos y lecciones aprendidas son funcionales para
poder dar cuenta de los avances y retrocesos de las organizaciones de la
sociedad civil regional y sus posibilidades de insercién global, desde su
aparicion en la década de 1980, la proliferacion de movimientos socia-
les y redes en los 90s y a principios del siglo XXI, y sus oportunidades
actuales, ya que CRIES posee un acumulado de trabajo ininterrumpido
en materia de incidencia, networking, produccién de conocimiento, y
concientizacion en América Latina y el Caribe.

En este sentido, es vdlido mencionar la participaciéon de la Coordina-
dora y la interaccion con organismos intergubernamentales, debido a
su reconocimiento como actor social en la Asociacion de Estados del
Caribe (AEC), su status consultivo en la Organizacién de Estados



Americanos (OEA), su membresia durante un tiempo en el Consejo
Consultivo de la Sociedad Civil del Sistema de Integracion Centroame-
ricana (CC-SICA) y su presencia en el Consejo de Sociedad Civil del
Mercosur. Asimismo, ha sido miembro fundador, formado parte, y
desempenado el papel de Secretaria Regional de redes regionales y de
alcance global, como la Mesa de Articulacion, el Foro de Diplomacia
Ciudadana, la International Coalition for the Responsibility to Protect
(ICRtoP), y el Global Partnership for the Prevention of Armed Conflict
(GPPAC), entre otros.

Modelos en pugna en la arena internacional

En el dltimo medio siglo, y en especial a partir de la década final del
siglo XX, el sistema internacional ha atravesado una serie de cam-
bios, como consecuencia de las transformaciones sociales, politicas,
econdmicas, militares y teconolégicas en el marco de los procesos
de globalizacién, que implican profundos desafios a la gobernanza?
(Armstrong & Gilson, 2011). Este mundo mas interconectado, inter-
dependiente y democrético a partir de la desintegracion de los bloques
que dividian al globo en Este/Oeste, presenta nuevas dindmicas que
tienen lugar en un espacio diferente al controlado por los gobiernos?®, y
que incorpora las demandas por la resoluciéon de problemas que deben
manejarse de forma conjunta: el medioambiente, las edpidemias, el
crimen organizado, el terrorismo, trafico de armas, narcéticos y per-
sonas; las migraciones y desplazamiento de refugiados; la pobreza; la
desigualdad en cualquiera de sus dimensiones; etc.

Sin dudas, este contexto, ha dado lugar al surgimiento de nuevas
oportunidades y desafios para los actores tradicionales de la politica
internacional, tanto a nivel nacional, como regional y global; debido a
que ciertos fendmenos internos se derraman y salpican a otros paises
vecinos y no tan cercanos, o desbordan la posibilidad de los gobiernos
de actuar aislada y exclusivamente dentro del territorio soberano y
delimitado del Estado moderno, para darles solucion.

La distincion entre la esfera nacional y el escenario internacional se ha
vuelto borrosa —o fluida, como lo definiria Bauman (2000)*, y por lo
tanto, la politica exterior ha adoptado un marcado cardcter intermés-
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tico que, como consecuencia, deberia impulsar una nueva manera de
abordar temas complejos y especificos que requieren del desarrollo de

respuestas concertadas y politicas ptablicas multinivel.

La globalizacién no sélo ha afectado a los estados, sino a la vida de las
sociedades que reciben el impacto de los acontecimientos que ocurren
tanto en sus paises, como en lugares lejanos. Tal como decia McLuhan
(1989), el mundo se ha vuelto una aldea global, y por lo tanto, hay una
nueva relacién de proximidad, a pesar de la distancia, e interacciones
como nunca antes. Este proceso, ha contribuido a que los ciudadanos
compartan demandas y preocupaciones con personas de otras regiones
del planeta. Es asi como los limites territoriales de los estados dejaron
de ser una barrera, y la sociedad civil global cobré fuerza en la arena
publica internacional, como parte de los actores no-estatales trans-
nacionales, que consideran al globo como su dmbito de influencia y
accion, y que estarfan transformando la gobernanza global’ y regional.

A través de redes horizontales y movimientos sociales transnacionales,
la sociedad civil global ha procurado hacer oir su voz y sus demandas
alrededor de una mayor participacion en la toma de decisiones para
la promocién y proteccién de los bienes publicos globales, como la
protecciéon del medioambiente, los derechos humanos, la paz y la
seguridad, la equidad de género y racial, la salud publica, el desarrollo

sustantable, la desnuclearizacion, y el desarme, entre otros.

Esto se ha traducido, en los casos en que se ha optado por el didlogo
y no por la confrontacién, en un nuevo estilo de diplomacia, la de-

nominada “diplomacia ciudadana”™

, que tiene como ¢je una vision
ciudadano-céntrica sobre problemas comunes, y promueve “desde
abajo” una agenda propositiva de cambio, en interlocucién con los

gobiernos, generalmente en el dmbito de los organismos multilaterales.

La politica global, con una multiplicidad de temas que abordar, y con la
emergencia de nuevos actores, aspira a transformar al sistema de West-
falia estado-céntrico y andrquico en un sistema mas democratico, con
nuevas reglas que configuran una forma novedosa de gobernanza global
para responder mds eficazmente a problemas “trans”-territorializados
o “multi”-territorializados’, como menciona Mato (2007).



Sin embargo, como ya se ha mencionado, estos cambios son relativa-
mente recientes, ya que se han hecho mas visibles y pronunciados a
partir del fin de la Guerra Fria. Por lo tanto, si bien ha proliferado la

8 vy se ha cuestionado

literatura en torno al “multilateralismo complejo”
la estrechez de la referencia a las relaciones internacionales para dar
lugar a una “politica global” mas incluyente, no sélo en términos de
interacciones de los estados nacionales con otros actores, sino de los
temas de una nueva agenda internacional’, debe reconocerse la con-
vivencia de este modelo con el paradigma dominante que tiene a los

Estados como su centro de interés, acciéon y andlisis.

Un ejemplo claro de esta simultaneidad de visiones del mundo, es el
avance, a partir de la década de 1990 de instrumentos internacionales
para prevenir, evitar y sancionar las violaciones masivas y graves a los
derechos humanos y al derecho internacional humanitario. El prin-
cipio de la Responsabilidad de Proteger, adoptado en el 2005 por la
Asamblea General de las Naciones Unidas'’, refleja una evolucién en
el sentido del reconocimiento de la necesidad de que la comunidad
internacional proteja a los civiles de los crimenes sistematicos y a
gran escala que contra ellos se cometen. Sin embargo, este avance en
materia de “gobernanza global”, implica limitaciones al principio de
no intervencion, vigente en las relaciones internacionales, y expresado
en la Carta de las Naciones Unidas, y por tal motivo, resulta tan dificil
su aplicacion en la prictica.

Por lo tanto, no se trata sélo de un debate tedrico, sino una tensién
existente entre fuerzas y dindmicas contrapuestas en el sistema interna-
cional, que no terminan de decantar. Incluso Mary Kaldor se pregunta
si el paradigma de la gobernanza y la politica global serd la nueva forma
de las relaciones internacionales, o si todos estos cambios llevardn a
un proceso andrquico, desordenado y violento!!.

Este interrogante adquiere sentido si se piensa en los problemas trans-
nacionales que plantean desafios que los Estados y las organizaciones
inter-gubernamentales no pueden enfrentar por si solos —como el
narcotrafico, el trifico ilegal de armas pequenas, la trata de personas,
la contaminacién ambiental y de recursos por factores humanos y na-
turales, la proliferacién nuclear, la desigualdad, los conflictos armados,
las violaciones masivas a los derechos humanos y los movimientos
migratorios. Los Estados, en muchos casos, han visto socavado su
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monopolio de la violencia fisica, por la presencia de grupos paraesta-
tales y no estatales, que operan con relativa facilidad estableciendo
vinculos con partidarios de sus causas en multiples sitios y haciendo
caso omiso de las fronteras, para ejercer nuevas formas de violencia y
guerras que afectan no sélo ya a la gobernabilidad estatal, sino el orden
y la estabilidad globales.

Asi, las redes de crimen organizado, los sefiores de la guerra, grupos
terroristas, bandas criminales, fuerzas paramilitares, escuadrones de
la muerte, entre otros, se aprovechan del debilitamiento del estado
y llevan los conflictos a la arena transnacional. Para Heine y Ramesh
(2011), esta forma de “socedad incivil” o “fuerzas negativas” son parte
del impacto no deseado de la globalizacién, dejando en evidencia su
lado mds oscuro, dado que se ha convertido en un factor amenazante
que escapa a las posibilidades de control de los estados.

La sociedad civil global

Asi como la globalizacién ha evidenciado efectos no deseados, y ha
reforzado o dado una nueva dimension a los actores no estatales que
promueven la violencia, también ha impulsado una sociedad civil
mads activa, sélida y cosmopolita, centrada en la defensa y promocion
de los bienes publicos globales, lo cual es un dato alentador'”. Esta
ciudadania organizada, ya no esta circunscripta al dmbito interno del
Estado, sino que interactda en la politica global con actores de diversa
naturaleza en terrenos que anteriormente eran exclusivos de los Estados
(Armstrong et al., 2004), y con el propésito de influir sobre asuntos que
“afectan a todos” (como los derechos humanos, la paz y la seguridad,
el desarrollo, la equidad de género, la sustentabilidad y el cuidado del
medioambiente, entre otros). Es por ello que Bello (2011) se refiere a
un paso de “asuntos estatales” a “asuntos sociales”.

Autores como Pogge (2002) y Marchetti (2008), consideran que en
un contexto de interdependencia global, seria poco justo utilizar un
criterio territorial parala participacién de grupos, movimientos redes y
organizaciones sociales que tienen un especial interés sobre temas que
los retinen mds alld de las fronteras de los Estados nacionales moder-
nos, ya que se han ampliado los horizontes para la influencia politica.



Esto los convierte en jugadores transnacionales en el escenario global.

El valor agregado de la irrupcién de la sociedad civil global, radica
justamente en su aporte al conocimiento sobre temas especificos, su
capacidad propositiva y su funcién democratizadora del sistema, que
da voz a los “sin poder”, que son precisamente los mds afectados por
p q p p

las politicas que adoptan los que toman las decisiones. Asimismo

P q P q )
actian como contralores de los gobiernos para prevenir que se violen

regimenes y normas internacionales bajo el escudo de la soberania

estatal (Kaul, 2001).

Con el auge de las redes y organizaciones de la ciudadania organizada
en los ochenta y noventa del siglo XX, muchos gobiernos y organis-
mos multilaterales, comenzaron a abrir sus puertas a las mismas en
consultas, para la deliberacién de propuestas. Las organizaciones de
la sociedad civil creyeron que esto finalmente contribuiria a reducir
los déficits heredados de la tradicion del sistema interestatal; es decir,
a cambiar el marco “verticalista” (enfoque arriba-hacia-abajo) de la
adopcion de politicas pablicas globales y regionales por relaciones mas
horizontales, que se tradujeran en dindmicas mds abiertas ¢ inclusivas

(Rosenau, 2003; Bello, 2011).

No obstante esto, las organizaciones y redes no gubernamentales han
tenido voz, pero no voto.” Y cabria dar un paso mds para decir que
adn en los casos en que han podido hacerse escuchar, no siempre esto
ha tenido como correlato una incidencia efectiva, por la confluencia
de una multiplicidad de factores.

Por un lado, esto puede obedecer a debilidades propias de las organi-
zaciones y redes de la sociedad civil, que tienen agendas diferentes,
estrategias distintas, y miradas parroquialistas que hacen complejo el
logro de acuerdos y de una estrategia comun a niveles regionales y en
el plano global. Ademads, no siempre se conocen los espacios institu-

cionales a través de los cuales hacer llegar sus demandas y propuestas.

Por otra parte, hay una multiplicidad de factores externos que hacen
dificil, cuando no imposible la tarea, atin en los casos donde las redes

y organizaciones de la sociedad civil superan sus limitaciones internas.
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En primer lugar, la reticencia de los estados a aceptar que si bien siguen
siendo los tnicos sujetos de derecho internacional y “los depositarios
juridicos de la soberania” como menciona Kaldor'¥, no tienen la ca-
pacidad unilateral para resolver conflictos que no se circunscriben
al territorio sobre el que ejercen su control. Es por esto, que se hace
tan importante en un sistema interconectado, que se profundice el
trabajo colectivo, y se garantice el cumplimiento de las normas que
ellos mismos, de buen fe, han establecido y se han comprometido a
respetar (Cooper, 2000).

Segundo, la aceptacion de la participacion de la sociedad civil para
debatiry desarrollar regulaciones y politicas a escala global en ausencia
de un poder centralizado, soberano es resistido, ya que implica, desde
la 6ptica de los gobiernos, compartir autoridad. Sin embargo, esto
ocurre porque no se entiende la naturaleza del propésito de las redes
y organizaciones sociales, que no es otro que el de ejercer influencia
sobre las instituciones politicas significativas. No aspiran a su control
o reemplazo (Spini, 2011).

Ademds, se esgrimen una serie de argumentos tales como la falta de
claridad sobre a quién representan las organizaciones y redes de la
sociedad civil que participan en las consultas. En ambos casos, la au-
toridad de la sociedad civil global proviene no tanto ya de una cuestion
de la representatividad sino de sus conocimientos y experiencias en
un dmbito temadtico especifico que es de interés publico. Por dltimo,
y esto ocurre quizds mds a niveles regionales que globales, los gobier-
nos también han intentado la descalificacion de organizaciones de la
sociedad civil por el origen de los fondos que reciben para la imple-
mentacion de sus planes de trabajo y de incidencia, ya que esto llevaria
a una sujeciéon de sus mandatos a la agenda de los donantes, que por
lo general reflejan los intereses de los paises del “Norte”."> Dado que
por lo general las organizaciones sociales y las redes tienen una agenda
diversificada; una multiplicidad de fuentes de financiamiento, algunas
provenientes de gobiernos extranjeros y otras de entidades privadas;
y que convergencia de intereses podria producirse en base a otros fac-
tores, independientes del mencionado, este argumento resulta débil
para deslegitimar su participacion.

En tercer lugar, hay limitaciones que devienen de la propia naturaleza
del multilateralismo. Por un lado, son los mismos estados los creadores



y miembros de las organizaciones intergubernamentales surgidas a
mediados del siglo XX, para responder a los desafios que el sistema en-
frentaba en aquél momento. Estas instituciones, si bien han atravesado
procesos de reforma, como la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), o la Organizacién de Estados Americanos (OEA) contintan
reproduciendo a su interior la distribuciéon de poder de entonces.

A modo de ejemplo, en el ano 2003, el entonces Secretario General de
la ONU, Kofi Annan, encomendé a una Comisién de Personas Emi-
nentes, presidida por el ex Presidente de Brasil, Fernando Henrique
Cardoso, elaborar un informe sobre cémo mejorar la participacion de
la sociedad civil en el sistema de Naciones Unidas, dado el proceso
de fortalecimiento institucional que se estaba llevando a cabo. Las
organizaciones no-gubernamentales han tenido presencia en la ONU
desde sus inicios, pero se esperaba una ampliacion de su influencia, a
través de una interlocucién mas directa, sobre todo en el marco de la

Asamblea General. El Informe Cardoso'®

fue presentado por Annan
en junio de 2004, y fue criticado severamente por la sociedad civil, ya
que algunas de sus recomendaciones debilitava, mds que fortalecia,
el rol que las mismas podrian tener en el dmbito de la organizacion
internacional'”. Por lo tanto, el Secretario General frente a las criticas
tanto del sector no-gubernamental, como de las propias delegaciones
presentas en la Asamblea General, buscé subsanar los puntos mds
controversiales en un reporte corto, que distribuy6 un tiempo después.
El punto aqui, es que independientemente de las buenas intenciones
y de la lectura de los cambios a nivel global que estaban sucediendo,
Kofi Annan en su informe posterior, comienza reflexionando sobre la
importancia creciente de las organizaciones no-gubernamentales, pero
en el punto 3, establece que desde el principio se debe dejar en claro que
la ONU tiene un cardcter intergubernamental'®, y que las decisiones
son tomadas por los estados miembros, relegando a la sociedad civil a
su tradicional papel de consulta.

Pero esto no ocurre dnicamente en el seno de los organismos estableci-
dos en décadas precedentes. En el caso especifico de América Latina,
los nuevos esquemas intergubernamentales, en el marco del “regiona-
lismo post-liberal”” tampoco logran superar los déficits democraticos
de inclusiéon de nuevos actores de la gobernanza global més alld de la
retérica o de la creacion de espacios formales de interlocucion, que no
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inciden sobre la toma final de decisiones sobre la adopcién de politicas
ublicas?’. Como consecuencia, los intereses nacionales suelen primar

p p

sobre las concepciones més universalistas de los problemas abordados.

Como bien lo define su denominacién, las organizaciones interguber-
namentales (OIG) no son entidades auténomas, con recursos y capaci-
dades propias, sino que son la suma de las voluntades de sus miembros,
y esto es un reto para la gobernanza global. En el caso latinoamericano,
la delegacion de autoridad en las instituciones regionales y la creacion
de agencias auténomas para llevar adelante politicas comunes, ha sido
practicamente inexistente, salvo el caso del sistema interamericano
de derechos humanos, que es paradigmadtico, mds alld de las criticas
que pueda recibir. Esto se debe a la importancia que los estados han
reconocido a la defensa de los derechos humanos al momento de su
creacion, y a la necesidad de evitar en el futuro las violaciones a los
mismos que tuvieron lugar durante los regimenes autoritarios?'.

La misma naturaleza de las OIGs, y el hecho de que su creacién y
funcionamiento responde a los intereses y a los beneficios que los go-
biernos esperan obtener de ellas, hacen que se convierta en una tarea
dificil incorporar en sus agenda temas emergentes que la sociedad
civil aboga por abordar con una l6gica multinivel y multisectorial para
encontrar soluciones, o crear regimenes y normas que puedan ponerse
en practica luego bajo un enfoque colaborativo y de complementarie-
dad de capacidades, que supere la légica tradicional de la division del
trabajo, donde son los estados son los que toman las decisiones, y los
actores sociales los que contribuyen a su implementacion, sin haber
sido escuchados.

Un ejemplo de esto, se relaciona directamente con el tema de la
prevencion de conflictos armados y/o violentos. En el afio 2001, en
continuidad con esfuerzos anteriores sobre la necesidad de adoptar
un enfoque preventivo en relaciéon a los conflictos, el ex Secretario
General de la ONU, Kofi Annan, present6 un informe donde recono-
ci6 la importancia de la interaccion de las Naciones Unidas con otros
actores en dicho campo, ¢ hizo un llamado a la discusién acerca del
rol que cumplen las organizaciones y redes de la sociedad civil en la
prevencion de conflictos. A partir de ese importante documento, hubo
un renovado entusiasmo entre las organizaciones de la sociedad civil a
nivel global sobre los espacios que se abririan para su participacion en



este asunto. Asi fue como el entonces European Centre for Conflict
Prevention (ECCP), con sede en La Haya, inicié un proceso global de
consulta con redes y organizaciones de la sociedad civil de 15 regiones
del mundo?, para la formulacién de una Agenda de Accién Global, que
se presento, finalmente, en una conferencia organizada por lared en la
ONU, en 2005, y que contenia recomendaciones para las organizaciones
intergubernamentales, los estados y los actores no gubernamentales.

Este documento del Global Partnership for the Prevention of Armed
Conflict (GPPAC), que articulaba a nivel global las aspiraciones y
prioridades de las regiones, quienes a su vez desarrollaron sus propias
plataformas y agendas de accion, aspiraba a convertirse en un punto de
partida para la discusién de estrategias multisectoriales y multinivel,
que parecen, diez afos mds tarde, dificiles de consensuar. A pesar del
impulso inicial, y tal como ocurrié en otros temas de la agenda de la
ONU, fue decreciendo el entusiasmo por incorporar a la sociedad civil
como un actor fundamental de la gobernanza global y de la seguridad
y prevencion de conflictos en particular.

Tan limitado ha sido el avance, que en la Resolucion 2171 del Consejo
de Seguridad del 21 de agosto de 2014, propuesta por Gran Bretana, se
vuelve a expresar la determinacion por prevenir conflictos y darle un rol
preponderante a la mediacién internacional para alcanzar soluciones
perdurables, y se reconoce el rol de las organizaciones de la sociedad
civil, y se enfatiza el papel que pueden desempenar éstas y en especial
las mujeres en los procesos de didlogo y mediacién a nivel local, pero
sigue enfatizando que la responsabilidad en el disefio de estrategias,
la toma de decisiones y el papel central lo deben cumplir los estados.

Por tltimo, es importante hacer mencién a la dindmica de alianzas que
establecen las organizaciones de la sociedad civil en distintos niveles
(local, nacional, regional) para hacer llegar sus preocupaciones y pro-
puestas al escenario global. Por lo general, las organizaciones y redes
que tienen status consultivo en las OIG, deben cumplir con una serie
de requisitos formales —y otros informales- que las habilitan a participar
en las consultas y deliberaciones que se realizan. Hay consideraciones
politicas, niveles de profesionalizacion y recursos tanto humanos como

economicos que afectan el grado de acceso a las mismas.
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Eisto ya impone una barrera a muchas organizaciones del “Sur” que no
cumplen con estos pardmetros, ni con los medios necesarios para man-
tener una presencia sostenida en el lugar donde tiene sede el organismo
multilateral. Es por esto que se plantea la necesidad de inserciéon en
redes regionales o globales, cuyos representantes en el Norte, puedan
ser portavoces de sus posiciones y demandas. El resultado, muchas
veces de estos procesos es un predominio del Norte sobre el Sur, como

suele ocurrir también en la 16gica interestatal.

Porlo tanto, una mayor apertura a la participacion de organizaciones y
redes de la sociedad civil, no necesariamente tiene como correlato, una
representacion balanceada de la misma en los asuntos internacionales
que son de su interés®. Si bien es una estrategia de mitigacién a la
imposibilidad, en muchos casos de representarse a si mismas, la socie-
dad civil de los paises en desarrollo y las redes regionales, atin aspiran
a tener una voz propia en las instancias de interlocucién globales y
regionales. El ex Secretario General, Kofi Annan, propuso la creacion
de un fondo de apoyo para la participacion de las ONGs del Sur en
las conferencias de la ONU, pero atn es una aspiracion incumplida.

Tendencias en el escenario latinoamericano

La convivencia entre las tendencias de la gobernanza global, y el siste-
ma estado-céntrico, como ya se ha adelantado, también estd presente
en América Latina. Los gobiernos son conscientes de la necesidad de
aportar un enfoque regional en temas de la agenda global, y por otro
lado, concertar politicas a nivel regional, para hacer frente a desafios

transnacionales.

No obstante esto, no se ha podido articular una estrategia colectiva
para incidir en temas globales que tienen impacto en la regién, como
el caso del trafico ilegal de sustancias prohibidas, el crimen organizado,
el combate a la pobreza, la desigualdad, el hambre, el trafico e perso-

derecho y la paz duradera.

294

nas, el medioambiente y las actividades extractivas, las enfermedades
infecciosas, y las violencias de toda clase que son consecuencias no
deseadas de estas cuestiones, que afectan la seguridad, el estado de



No es que estos temas no sean tratados por los gobiernos, sino que
varian los grados de prioridad que se le asignan, asi como la visién de
los diferentes estados e incluso de las subregiones de cudles serian las
politicas mds efectivas a implementar.

Asimismo, hay estados que tienen aspiraciones de proyectarse inter-
nacionalmente dado su caricter de lideres emergentes, para aumentar
su capacidad de influencia en cuestiones globales, sin necesidad de
acordar con los socios regionales sus posiciones y propuestas; mientras
que otros se aislan cada vez del escenario mundial; y otros buscan
nuevas alianzas que amplien sus posibilidades econdmicas.

El déticit de la concertacion en asuntos sensibles para la region podria
deberse entonces a que, a pesar de compartir valores comunes como la
democracia, el respeto a los derechos humanos, y la solucién pacifica
de las controversias, sus ideas de cada una de esas cuestiones tienen
matices, y sus visiones estratégicas de cémo hacer frente a fenémenos
nuevos que afectan la gobernanza regional, difieren ampliamente.
Quizds sea mnapropiado seguir pensando en “América Latina” como
una unidad de andlisis. Cada vez pareciera mas complejo pensar en
los paises que la integran como una potencial comunidad (Sanahuja,

2014).

La fragmentacion y la imposibilidad de generar posiciones comunes se
hace evidente incluso en el ambito de las subregiones, donde desde el
fin del auge del neoliberalismo y las politicas del “Consenso de Wash-
ington”, se han diversificado los proyectos politicos, las orientaciones
ideoldgicas y los modelos de desarrollo que moldean el regionalismo
y la integracién regional.

De esta manera, a las organismos intergubernamentales existentes
como la Organizacién de Estados Americanos (OEA) —que ha cons-
tituido el principal foro de gobernanza hemistérica desde 1948-, el
Mercosur, la Comunidad Andina de Naciones (CAN), el Sistema de
Integracion Centroamericana (SICA), la CARICOM vy la Asociacion
de Estados del Caribe (AEC), se han sumado nuevos esquemas inter-
gubernamentales que responden al “regionalismo postliberal” como la
Unién de Naciones del Sur (UNASUR) y la Alianza Bolivariana para
las Américas (ALBA). Mds recientemente, la creaciéon de la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC), con un
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marcado tinte anti-hegemanico al excluir de su membresia a Estados
Unidos y Canad4, también es parte de estos proyectos de integracion
con caracteristicas distintivas, y aspira a constituirse en el espacio
intralatinoamericano para consensuar posiciones comunes sobre una
gran variedad de temas. El factor comun a todos ellos, es la primacia
de una re-politizacion de la agenda regional, y una vuelta al Estado
como centro de la toma de decisiones, y por lo tanto, a la exclusion de
actores no-estatales transnacionales de los debates y acuerdos entre
los gobiernos*.

Estos ultimos, son parte, a su vez, de un eje Atlantico, que esta frac-
turado del eje representado por la “Alianza del Pacifico”, caracterizado

72y por ende, una mirada mas liberal

por un “regionalismo abierto
asociada con la década de 1990, y un foco geoeconémica para la in-

serci6n global de sus paises.

Un aspecto importante del nuevo ordenamiento latinoamericano, es
el reforzamiento de las tradicionales visiones sobre la soberania na-
cional, lo cual sin duda, tiene su impacto en la gobernanza regional, y
en la insercién de la region en la gobernanza global. Si bien América
Latina es considerada una de las regiones mds pacificas del mundo,
y esto probablemente se deba a su histérico respeto por el derecho
internacional, en especial en torno a los derechos humanos y al uso de
la fuerza®, hay nuevos fenémenos que erosionan la division entre lo
nacional y lo internacional, y por lo tanto desdibujan la territorialidad,
que generan reticencias a abordarlos a través de normas y estrategias
colectivas especificas y preventivas, acordes al contexto actual, con un

enfoque multi-actor.

Participacién (?) de la sociedad civil en la gobernanza
regional

En América Latina, existié durante un tiempo, la percepcién de que,
con la vuelta ala democracia, los mismos estados garantizarian mayores
oportunidades para ampliar la participacion de sus ciudadanos en la

politica doméstica, regional y global.



El florecimiento y fortalecimiento de la sociedad civil parecia abrirse
camino también en los esquemas de integracion y la OEA, considerados
los lugares fundamentales para poder incidir sobre los gobiernos; asi
como los foros o las Cumbres Sociales que permitian plantear deman-
das a incorporar en la agenda regional, utilizando en ocasiones estrate-
gias contestarias, y en otros casos, el didlogo y una actitud propositiva.

Algunos ejemplos de las redes y redes de redes que vieron resultados
en sus iniciativas de incidencia entre la década de los ochenta, hasta
mediados de los 2000 por la combinacién de los procesos en marcha
de democratizacién y el auge de la gobernanza global y regional, a
mencionar, entre otras, son: la Alianza Social Continental (ASC), el
Foro de Diplomacia Ciudadana (FDC); la Mesa de Articulacion de
Asociaciones Nacionales y ONGs de América Latina, y la Plataforma
Latinoamericana para la Prevencién de Conflictos y la Construccién de
la Paz (PLACPaz), la Red Interamericana para la Democracia (RID),
la Plataforma Interamericana de Derechos Humanos (PIDDHH),
Comité Latinoamericano para la Defensa de los Derechos de la Mu-
jer (CLADEM), y la Asociacién Latinoamericana de Organizaciones
de Promocién al Desarrollo (ALOP), y la Coordinadora Regional de
Investigaciones Econdémicas y Sociales (CRIES).

Cabe preguntarse si, luego del periodo de auge de redes y movimientos
sociales, existe en la actualidad una efectiva participacion de las redes
y organizaciones de la sociedad civil transnacional en la formulacién
de politicas regionales, que muestren que la re-democratizacion de
los estados latinoamericanos ha sido acomparniada por una superacion
del déficit democrético en la arena regional, mas alld de lo discursivo.

Podria afirmarse, que con la vuelta al rol protagénico del estado,
relegado durante la década de 1990 como consecuencia de una vision
mads liberal, han disminuido los espacio para la diplomacia ciudadana
en el ambito multilateral. Mds alld de las particularidades de América
Latinay el Caribe, esta es una tendencia que se evidencia igualmente
a escala global.

No ha habido en los tltimos afos, una profundizacion de la participa-
cién de redes y organizaciones de la sociedad civil, que permita en la
ONU, enla OFEA, el SICA, o Mercosur, trascender el status consultivo
o los foros de discusion, y participar en las instancias de formulacion
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de las politicas que afectan a la comunidad internacional y regional.
La existencia de canales y espacios de interlocucion y consulta, a veces
mads formales, y otras veces informales, no necesariamente conlleva a
la efectiva representacién y participacion de la ciudadania organizada

(Moncayo, 2013).

Esto es especialmente evidente en temas vinculados a la paz, la segu-
ridad y la prevencién de conflictos armados y/o violentos. En la expe-
riencia de CRIES en relacién a estas temadticas, hubo un impulso inicial
hasta mediados de los afios 2000, donde a través de su participacién
como iniciadora para América Latina y el Caribe del Global Partnership
for the Prevention of Armed Conflict (GPPAC), y su rol de promotora 'y
coordinadora y Secretaria Regional de la Plataforma Latinoamericana
y Caribena para la Prevencion de Conflictos y la Construccion de la
Paz (PLACPaz), la oportunidad de dialogar con distintas agencias y
representantes intergubernamentales, tanto en la ONU como en la
OEA, el SICAyla AEC. El GPPAC organiz6 en el 2005 la primera con-
ferencia global en la sede de Nueva York de la ONU sobre prevencion
de conflictos, donde CRIES, en representacion de otras organizaciones
de la sociedad civil que estaban presentes, tuvo la oportunidad de pre-
sentar un mensaje regional, y coordinar una serie de actividades para
mostrar su trabajo en esta drea, y transmitir las prioridades regionales
alos funcionarios y diplomaticos presentes en el evento. Sin embargo,
en los ultimos anos, los contactos con las Naciones Unidas, asi como
con la OFEA han sido mas informales, con funcionarios de dreas mas
especificas, o agencias del sistema para desarrollar algunas actividades
de capacitacion puntuales en el marco regional, o apoyar publicaciones
en torno a la prictica del didlogo democritico.

Quizds, una nueva oportunidad para satisfacer las demandas de una
mayor participacion de la sociedad civil transnacional, esté dada por
la renovacion de los compromisos en torno a la Agenda de Desarrollo
post-2015, a partir de las contribuciones que se estdn realizando en el
marco de la ONU y en los procesos regionales y nacionales de discusion
sobre cudles han de ser los nuevos objetivos, o el enfoque que debe
darse a la agenda en su conjunto, asi como el monitoreo de avances
y retrocesos para corregir ¢l rumbo de las politicas a distintos niveles.
El GPPAC, en tanto red global de la cual CRIES es miembro y refe-

rente en Latinoamérica y el Caribe, se ha involucrado en el proceso



de consulta, y hay organizaciones vinculadas a PLACPaz que estin
aportando insumos regionales para la campana que busca introducir
a la paz como un objetivo especifico (“peace as a stand alone goal”).
Sin embargo, atin no hay claridad de que vaya a reunirse, a través de
las acciones de incidencia, suficiente consenso entre los gobiernos
para cristalizar esta meta, y mucho menos si se ampliard el papel de la
sociedad civil global para la formulacién de la Agenda de Desarrollo
post-2015 y su posterior implementacién y seguimiento.

La OFA, desde 1999, prevé espacios para la participacién ciudadana,
a través de organizaciones no gubernamentales y redes de sociedad
civil. La Comision sobre Gestion de Cumbres Interamericanas y Par-
ticipacion de la Sociedad Civil en las Actividades de la OEA (CISC)
es el principal érgano que se encarga de invitar a las mismas a sus
actividades y al proceso de Cumbres de las Américas.

CRIES, por su status consultivo en la organizaciéon hemisférica, pudo
asistir de manera regular a las Asambleas Generales y a las Cumbres
de las Américas. Adicionalmente, en el marco de los didlogos con
Ministros de Relaciones Exteriores, pudo expresar la posicion de la
red sobre temas estratégicos. Nuevamente en relacion a la necesidad
de adoptar un enfoque preventivo, en contraposicion a la tradicional
modalidad reactiva para hacer frente ala emergencia y re-emergencia
de contflictos violentos en la region, logré la inclusion de recomen-
daciones en el documento final que surgié de la Conferencia He-
misférica de Seguridad de la OEA, que se celebr6 en México, en el
2004. CRIES ha hecho un aporte sustantivo en la instalacion de la
prevencion de conflictos en la agenda de la OEA, quizas por la im-
portancia que este tema habia cobrado en la escena internacional,
y la comprension en la regién de su relevancia, dados los cambios
en la naturaleza de los conflictos que tuvieron lugar con el fin de la
Guerra Fria. CRIES organiz6 actividades paneles y mesas redondas
de discusion tanto en la OEA* como en diversos paises de la region
para promover la reflexion con representantes intergubernamentales
de alto nivel de y explorar mecanismos de alerta temprana y accio-
nes preventivas con un enfoque multi-actor, asi como la posibilidad
de establecer una oficina de enlace sobre el tema que permitiera la
institucionalizacién de la interaccion entre la OEA y la sociedad civil
regional experta en esta temdtica.
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Sin embargo, los resultados han sido mixtos. Por un lado, ha habido una
buena interlocucion con distintas oficinas y departamentos, asi como
con funcionarios de alto nivel de la OEA. Se han hecho compromisos,
no so6lo en el ambito regional, sino en reuniones con otras organiza-
ciones intergubernamentales regionales organizadas por el GPPAC,
pero por el momento no han trascendido mas alld de las palabras. No
obstante esto, la existencia misma del compromiso, abre espacio para
la expectativa futura de la materializacion. Tal como se mencion6
anteriormente, la limitacion mds importante esta dada por el hecho
de que en definitiva, la OFA no es una institucién independiente o
auténoma de la voluntad de los estados que la componen.

En el caso del Mercosur, al momento de su fundacién, con el Tratado
de Asuncién en 1991, no hubo ninguna referencia a la inclusion de
la sociedad civil en su estructura. Esto se revirtié con el Protocolo de
Ouro Preto, tres anos mas tarde, que establecié la creacion del Foro
Consultivo Econémico y Social (FCES). Sin embargo, no fue hasta el
20006, con la iniciativa uruguaya “Somos Mercosur”, y el establecimien-
to de la Reunién Especializada de Juventud del Mercosur, la Reunion
Especializada de Agricultura Familiar, la Reunion Especializada de
Cooperativas del Mercosur y la Reunién Especializada de la Mujer, que
se involucr6 mas activamente a la ciudadania en la institucionalidad de
este esquema integracionista. En el ano 2008, el Presidente de Brasil,
Luiz Indcio Lula da Silva, creé por decreto el Programa Mercosul Social
y Participativo, que desarrolla actividades y consultas con la sociedad
civil de los paises que integran el bloque. En todos los casos, seria
importante evluar la eficacia de la interlocucién en dichos espacios,
mas alld del didlogo que tiene lugar (Moncayo, 2013).

En la CAN, se abrieron desde su surgimiento espacios consultivos (el
Consejo Consultivo Empresarial Andino, el Consejo Consultivo Laboral
Andino) para abordar intereses sectoriales y hacer llegar los resultados
de sus debates al Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exterio-
res, la Comision o la Secretaria General. Luego, con la ampliacion de
la agenda subregional que manejaba el organismo, se crearon nuevos
foros de consulta tematicos.

El SICA cuenta con espacios formales e informales que las redes y
organizaciones de la sociedad civil pueden utilizar para la incidencia,
aunque, al igual que en los dos casos anteriores, en el caso de los dmbitos



institucionalizados, s6lo tengan cardcter consultivo. Los cuatro dmbitos
que existen son: el Comité Consultivo del SICA (CC-SICA); el Comité
Consultivo de Integracién Econémica (CCIE), el Foro de la Sociedad
Civil de Ambiente y Desarrollo (FOSCAD), y un mecanismo indirecto
de participacién en el Tratado Marco de Seguridad Democratica (TM-
SDCA). Si bien CRIES ha sido miembro del CC-SICA, los mayores
avances en materia de presentacion de propuestas y recomendaciones
sobre prevencién de conflictos y construccion de la paz, se ha dado a
través del contacto directo con funcionarios de alto nivel y personas por
cllos designadas para el mantenimiento de la interlocucion. A pesar del
interés demostrado por el SICA, los cambios en la prioridad de la agenda
inter-gubernmanetal y las re-estructuraciones internas, han hecho dificil
darle continuidad a las inciativas planteadas en una agenda de trabajo
comun, basada en las recomendaciones realizadas por organizaciones
no gubernamentales centroamericanas, y recogidas por CRIES.

En cuanto ala UNASUR, en sus documentos fundacionales ha enun-
ciado su intencién de construir un espacio de integracion y uniéon en
multiples dimensiones, de manera consensuada y con la participacion
delos pueblos. En el 2012, 1a UNASUR institucionalizo el Foro de Par-
ticipacion Ciudadana, para un intercambio técnico y didlogo politico
con los presidentes, sobre temas de la agenda integracionista, pero
vuelve una vez més la pregunta sobre la influencia que pueden ejercer
los movimientos sociales y organizaciones ciudadanas en los procesos
decisiorios, cuando la participacion de la sociedad civil depende de la
voluntad politica de los gobiernos.

Un caso interesante es el del ALBA, que en su aspiracién fundacional,
quiso constituirse en un proyecto que marcara una diferencia con
respecto a otros modelos de integracion. Entre sus particularidades
se encuentra optar por una logica de la cooperacion y la solidaridad
para poder superar efectivamente la pobreza y las asimetrias entre sus
estados miembros. Esta modalidad, contribuiria a concertar iniciativas
econdmicas, sociales y culturales entre los gobiernos, los movimientos
sociales y las organizaciones y comunidades de base. Al observar el
organigrama del ALBA, uno advierte rdpidamente que el Consejo de
Movimientos Sociales y el Consejo de Ministros se hallan en el mismo
nivel. Sin embargo, estd concebido como un espacio de consulta y
apoyo a las politicas del organismo®.
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La CELAC es el inico organismo entre los anteriores, salvo la OEA, que
agrupa a los 33 paises de América Latina y el Caribe, con una fuente
impronta presidencialista, y que hasta el momento no tiene ningin
espacio institucional para la inclusién de las redes y organizaciones de
la sociedad, lo cual se traduce en una nula participacién de las mismas
en la gobernanza regional.

Lo anterior, nos lleva a algunas reflexiones sobre los desafios externos
que enfrentan las organizaciones de la sociedad civil (OSC).

El regionalismo post-neoliberal, con su retorno a la soberania al estilo
westtaliano, contribuiria a ensanchar la brecha de la participacion de
la ciudadania organizada en el 4mbito regional, ya que no han podido
efectivizar mecanismos de inclusion de los actores no-estatales, sobre
todo cuando en su constitucion se hace hincapié en devolver a la in-
tegracién una dimensién de trabajo que abogue por la inclusién social
en los proyectos de desarrollo.

Asuvez, la proliferacion de organismos multilaterales en América Lati-
na en la dltima década, con marcadas diferencias, conceptualizaciones
divergentes sobre la realidad y el futuro de la regién, que dificultan
incluso la coordinacion de politicas y la obtencién de consensos entre
sus paises, genera un contexto de heterogeneidad que es dificil de
comprender, y costos para diversificar esfuerzos de incidencia por
parte de las OSC. Ademds, darfa la impresion de que no se trata tanto
de generar una verdadera integracion, sino de establecer mecanismos
politicos para abordar temas puntuales y manejar conflictos regionales
y subregionales, lo cual, en un entorno de regionalismo post-liberal,
reduce aun mds las posibilidades de incluir a la sociedad civil como
un actor relevante.

Por otra parte, en todos los casos antes mencionados donde la socie-
dad civil regional tiene un dmbito para dialogar, lo hace sin tener un
interlocutor claro. Esto se debe a que en el marco de las organizaciones
intergubernamentales, son los mismos estados con los que dialoga a
nivel doméstico, sobre quienes debe incidir, pero de manera mas difusa.
No hay un 6rgano supranacional, auténomo, y por lo tanto, lo que pri-
man son los respectivos intereses nacionales. Incluso, la mayoria de los
mecanismos de participacion, remiten al contacto con puntos focales
en los paises miembros, que son quienes promueven el intercambio en



sus respectivos territorios. Por lo tanto, estrategia mds sensata para la
sociedad civil es volver a la 6rbita nacional, donde supone que tendra
mds influencia para afectar la toma de decisiones sobre las cuestiones
que estdn en su agenda.

Incluso, todos los espacios formales de interlocucion, son ambitos con-
sultivos. Por lo tanto, las recomendaciones y propuestas que realizan
los actores sociales, no tienen cardcter vinculante. A esto se suma que
Diilogo y debate sobre agendas ya establecidas, eliminando cualquier
margen para la incorporaciéon de temas y problematicas nuevas.

A esto deberia agregarse que los estados no ven con buenos ojos las
demandas de la sociedad civil en relacién a la rendicién de cuentas
(accountability), transparencia en la gestion y la toma de decisiones; y
acceso a la informacion. En palabras de Serbin, “la percepcion estatal del
rol de la ciudadania organizada, si no es términos de alianzas politicas,
de su cooptacion en el marco de sistemas clientelares, o de su contrata-
cién para la ejecucion de proyectos sociales (o las tres combinadas), no
se expresa en la creacién y desarrollo de mecanismos institucionalizados
de participacion de la sociedad civil (mds alld de la retérica y del maqui-
llaje de los “mecanismos de consulta” sin monitoreo o seguimiento de los
acuerdos establecidos), tanto a nivel nacional como a nivel regional””.

Los gobiernos desconfian de la complementariedad que ofrece la so-
ciedad civil, cuestionan su representatatividad y su legitimidad para
compartir autoridad con los estados en los procesos de decision e
implementacién de estrategias colaborativas. Esto es particularmente
notorio en los tltimos afos en sociedades con gobiernos progresistas,
donde las OSC han notado un aumento de las tensiones con los mis-
mos, dan cuenta de su intolerancia a las criticas u opiniones que les
son adversas, y se ha visto obstaculizado su trabajo cuando han querido
mantenerse independientes del poder (ALOP, 2010; Serbin, 2012).

Por tltimo, hay un cuestionamiento del modelo mismo de la gober-
nanza global, y la ideologia que representa. Por lo tanto, el desarrollo
de la sociedad civil, quedaria circunscripta al ambito estatal, sin tener
canales para expresar sus demandas agregadas a otros niveles.

Paralelamente a todo lo anterior, y tal como se mencioné cuando se
hizo referencia a las dinamicas globales, las organizaciones sociales
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también son responsables, en cierta medida por esta escasa capacidad
de incidenciay de presion para insertarse en las instancias multilaterales
de la gobernanza global y regional.

Mas alla de tener por lo general una débil estructura institucional, las
criticas que recibe por la falta de representatividad, por su falta muchas
veces de democracia interna o poca horizontalidad, quizas una de las
falencias mas importantes sea a nivel regional, su escasa capacidad de
plantear propuestas y soluciones alternativas de calidad y efectivas,
que demuestren su alto grado de conocimiento sobre los temas que
manejan en sus agendas, y su conexion con el trabajo en el terreno.

Frente a la reducida interlocucion con los gobiernos, y en un contexto
donde las decisiones regionales son tomadas “desde arriba”, las redes y
organizaciones de la sociedad civil adoptan diferentes estrategias, que
van desde la desmovilizacion y el desencanto con las posibilidades de
participar en la configuracion “desde abajo” de la integracion regional,
hasta la defensa y promocion de bienes publicos universales mediante
la alianza y participacion en redes internacionales mas amplias. Esta
tltima le permite a la diplomacia ciudadana superar los limites del
estado nacional e interactuar con otros actores similares de la region y
del Norte, gracias al apoyo de la cooperacién internacional y financia-
miento privado externo. Ademas, le permite a las organizaciones de la
sociedad civil, la oportunidad de ser escuchadas, y producir, en algunos
casos, lo que se conoce como el “efecto bumeran”. Esto implica que
las redes transnacionales ofrecen la ventaja de que las ONGs locales,
nacionales, y hasta regionales, puedan saltar a esferas internacionales,
influir sobre otros gobiernos y organismos multilaterales, introducir
una perspectiva latinoamericana y asi incrementar la posibilidad de
tener luego un mayor impacto nacional y/o regional®.

Un ejemplo que CRIES puede aportar en base a su experiencia recien-
te en el marco del programa de Talleres Académicos Cuba-Estados
Unidos (Proceso T A.C.E.) que ha coordinado entre 2008 y 2013, es
la estrategia de multilateralizaciéon que, una vez publicado el docu-
mento con recomendaciones para la “normalizacién” de las relaciones
entre los dos paises, se ha puesto en marcha. Esta opcion estratégica,
complementa los esfuerzos de incidencia tanto en Cuba como en Es-
tados Unidos para la implementacion de acciones de cooperacion en
dreas de interés mutuo que beneficien a los dos paises, como un paso



hacia la deconstruccién de un historial de décadas de desconfianza
entre los dos vecinos, que permita poner fin al enfrentamiento que
han sostenido a lo largo de mas de medio siglo, con altibajos en sus
relaciones. La multilateralizacién implica un curso de accién indirecta,
medianta la cual, a través de la influencia de reconocidos académicos
y ex fncionarios o ex diplomaticos latinoamericanos sobre los gobier-
nos de paises claves de la region por su peso especifico, y por aspectos
puntuales de su relaciéon con Estados Unidos (como Brasil, México,
Colombia, Chile y Panam4 —por ser anfitrién de la préxima Cumbre)
se movilice la voluntad politica para que Cuba se reincorpore, en una
primera instancia, a la comunidad hemisférica. Un primer indicador
de ello, seria la participacion plena del gobierno cubano en la proxi-
ma Cumbre de las Américas, a celebrarse en Panama en el 2015. Se
espera que, con los cambios en las dindmicas hemisféricas, y una vez
que se afiancen las relaciones en el dambito multilateral, cambien las
percepciones reciprocas y haya un respeto mutuo, y puedan retomar
un didlogo que progresivamente elimine las barreras que en la actua-
lidad impiden las normales relaciones bilaterales, y el desarrollo de
una agenda que podria ser mutuamente constructiva en temas de
intercambios académicos, cientificos, culturales; aspectos relacionados
con el turismo y la libertad de viajar; el medioambiente; el comercio
bilateral y el desarrollo; y terrorismo y seguridad®.

Ideas finales

La transicion de regimenes autoritarios y dictaduras militares hacia la
democracia en sus distintos niveles de consolidacion en la region, y la
variedad de formas que ha adoptado, no pusieron fin a los desafios que
América Latina debe enfrentar en la actualidad, producto de fendme-
nos emergentes a nivel global y regional, y a la desterrritorializacion
y transnacionalizacion de los conflictos y los los actores no estatales
que tanto los exacerban como buscan participar en los procesos para
el disefio e implementacion de nuevas reglas y soluciones que protejan
y promuevan los bienes ptblicos globales.

Los estados de la region, deben evaluar las vulnerabilidades que les
ocasionan individual y colectivamente no adaptarse a las nuevas cir-
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cunstancias regionales y globales, y ser reticentes a compartir espacios
de autoridad con actores de la sociedad civil regional que pueden
contribuir constructivamente a la formulacién, ejecuciéon y monitoreo
de politicas puablicas que abarcan distintos niveles. Esto no implica
una competencia con el estado, o socavar su soberania, sino, por el
contrario, fortalecerlo, democratizarlo y ampliar sus oportunidades
para una mayor y mejor inserciéon regional y global.

Pero para ello deben fortalecerse los espacios para la participacion
de la ciudadania organizada en el ambito doméstico, y también en
el terreno regional, ya que la reticencia de los estados ha aceptar una
sociedad civil vigorosa a nivel interno, en ocasiones se refleja en las
organizaciones intergubernamentales que también simulan establecer
canales formales para escuchar a los actores sociales, y mantienen re-
téricamente el discurso de la importancia de ampliar la participacién
y superar el déficit democratico, mientras retoman con mads fuerza la
tradicion estado-céntrica y refuerzan las nociones de soberania nacio-
nal y protagonismo del estado en todos los ambitos de la sociedad®.

Dada la diversidad de mecanismos multilaterales que crearon bajo el
paraguas del regionalismo post-liberal, se plantean dificultades para
la efectiva incidencia de la sociedad civil con vistas a la gobernanza
regional. Quizds, la posibilidad mas alentadora, aunque por el momen-
to no se haya fortalecido en su institucionalizacién ni tenga espacios
formales de participacién de la sociedad civil, sea la CELAC. Por su
intencion de concertacién y articulacion de valores e intereses comunes
entre sus 33 miembros, podria primero definir politicas hacia adentro
de Latinoamérica, y luego proyectarse hacia la gobernanza global, au-
mentando la importancia de estos paises en el terreno internacional.
Sin embargo, deberd tener una agenda tematica mas amplia que la
que ha definido actualmente.

Por otro lado, debera continuar fortaleciéndose a las organizaciones
de la sociedad civil en multiples niveles, para que logren superar los
condicionamientos intrinsecos que tienen, y salgan empoderadas del
proceso.

Las redes regionales deben continuar insistiendo, en la medida en que
sus recursos lo permitan, en la institucionalizacion efectiva de espacios
para la participacion, y en lo posible, abogar por que éstos no sean sélo



en pos de adquirir un status consultivo, sino para la formulacién de
politicas y estrategias en conjunto con agencias intergubernamentales y
los gobiernos. No obstante esto, debe mantenerse presente, que la arti-
culacién de una sociedad civil transnacional activa, no necesariamentese
traduce en una democracia regional y global post-nacional (Spini, 2011).

CRIES, en tanto red regional de la sociedad civil, continta enfrentando
estos desafios con un renovado esfuerzo a nivel global y en América
Latina, para profundizar las practicas que han llevado a experiencias
exitosas en materia de diplomacia ciudadana multilateral, aprender
de las lecciones recogidas de estrategias cuyos alcances no han sido los
deseados; fortalecer la capacidad propositiva, y continuar abogando
por un mayor rol de la sociedad civil en la prevencion de conflictos y
la construccién de la paz; la defensa del medioambiente, el estable-
cimeinto de mecanismos para la prevencion de atrocidades masivas
y el genocidio®.

CRIES, al igual que otras redes que abordan temas globales desde una
perspectiva regional, con participacion de organizaciones no guberna-
mentales de base, y alianza con redes internacionales de la sociedad
civil, es conciente de que el impacto final de la promocién y defensa de
bienes publicos regionales y globales, debe responder a la convergencia
de decisiones y acciones multisectoriales.

NOTAS

1. Kaul (2001), para abordar el concepto de “bienes publicos globales”,
comienza por explorar la definicién de lo que implica un “bien pu-
blico”, en contraposicién a los “bienes privados”. En este sentido,
menciona que la caracterisitca fundamental de los primeros es que
su disfrute no excluye a nadie. No pueden beneficiarse algunas per-
sonas y otras no. Cudn privado o publico es un bien, es generalmente
producto de decisiones politicas, y pueden tener diferentes alcances
(local, nacional, regional, global). Algunos bienes ptiblicos, como resul-

tado de la globalizacién, han adoptado una dimensién transnacional,
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transterritorial o universal, y ya no pueden ser provistos por la decision
politica doméstica. En consecuencia, es necesaria la cooperacion

internacional para su provisiéon bien distribuida.

Armstrong y Gilson (2011), en su capitulo introductorio, plantean una
definicién sencilla, del término “gobernanza”, que presenta dificulta-
des a la hora de ser precisado. Para los autores, este concepto puede
ser entendido como reglas, estructuras y procesos que proveen algunas
medidas regulatorias sobre dreas especificas de actividad, y para ciertos
objetivos establecidos. Estas reglas, estructuras y procesos pueden
ser tanto formales como informales. (La traduccién es de la autora).
Por su parte, Andrés Serbin (2003) se refiere al término gobernanza,
como buen gobierno (tal como se entiende en el mundo anglosajén
por “governance”), en contraposicion al concepto de “gobernabilidad”,
que hace mencién al ejercicio de la autoridad y el poder por parte de
los Estados. La gobernanza, por lo tanto, involucra, en el escenario
global y regional, a un mayor ntimero de actores, y de variada naturaleza
(actores estatales y no estatales, organizaciones multilaterales, actores

econdmicos, etc.).

Es importante la distincién entre “gobernanza” y la “gobernabilidad”

que tienen en el marco territorialmente definido del Estado moderno.

Bauman considera qeu la humanidad ha entrado en una nueva fase
de la Modernidad, donde la metafora de la fluidez define mejor la na-
turaleza de las dindmicas actuales. La solidez moderna ha dado lugar,
desde su entender, a cambios y fendmenos que fluyen, “desbordan”,
“salpican”, y no se detienen frente a las instituciones y los discursos

de la Modernidad. Incluso, esto ocurre en relacion al poder.

Dingworth y Pattberg (2006), p.191, dan cuenta de que el estudio de
la gobernanza global, a diferencia de la teoria realista, incorpora a una
amplia gama de actores y formas de toma de decisiones que no estan

dirigidas al estado ni surgen de €l, para resolver desafios globales.
Ver Serbin, 2010.

Daniel Mato, a partir de un estudio de casos, critica el término “des-
territorializacion” para procesos que no tendrian, en el contexto de
la globalizacién, referencia territorial especifica, y que, por lo tanto,
volveria irrelevantes a los marcos nacionales o locales. El autor con-
sidera que es mds apropiado referirse a los fenémenos, procesos y/o

actores que se relacionan con otro o multiples espacios territoriales,



10.

11.
12.
13.
14.
15.
16.

17.

18.

aunque los mismos estén alejados, como “multi” o “trans” territoriales,
ya que no “estdn flotando en el espacio sideral”.

Cox, Robert (ed.) (1997) p. XXXVILy O “Brien, Robert and al. (2000)
pp- 5-6.

Legler, Thomas; Santa Cruz A. y Zamudio Gonzélez, L. (2014) pp. 1-2.

Ver Documento Final de la Cumbre Mundial 2005 (A/RES/60/1, pérrs.
138 a 140).

Kaldor, Mary (2005) p. 143.
Shifter, Michael (2003), p. 22.
Edwards, Michael (2000).
Kaldor, Mary (2005) p.179.
Ver Mato, 2004.

Ver informe de la Comisién de Personas Eminentes sobre relaciones
ONU-Sociedad civil: “We the peoples: civil society, the United Nations
and global governance” en nota A/58/817 del Secreatrio General ante

la Asamblea General de Naciones Unidas, durante la 58 Sesion, el 11

de junio de 2004.

Ver, entre otros, respuestas con precupaciones sobre los resultados
del Panel Cardoso de CIVICUS: “Too Close for Comfort: Should
Civil Society and the Global Compact Live Under the Same UN
Roof?, por Vicente Garcia Delgado (septiembre-octubre 2004) en
https://www.globalpolicy.org/empire/32334.html ; comentarios de
World Federation of United Nations Associations (WFUNA) del 21
de septiembre de 2004 (disponible en https://www.globalpolicy.org/

reform/initiatives/panels/cardoso/0904wfuna.htm ; carta de Human

Rights Watch, los quaqueros y la Federacion Luterana Mundial en
https://www.globalpolicy.org/images/pdfs/0901joint.pdf; comentarios
de Amnesty International del 31 de agosto de 2004, en https:/www.
globalpolicy.org/reform/initiatives/panels/cardoso/083 1amnesty.htm ;
la carta del Movimiento Federalista Mundial del 24 de agosto de 2004,
en https://www.globalpolicy.org/images/pdfs/0824wfmletter.pdf , entre

otros.

Cfr. con Informe no editado del Secretario General ante la Asamblea
General de la ONU, durante la Sesion 59, sobre la implementacion del

Informe del Panel Cardoso sobre las relaciones ONU-sociedad civil.
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19. Serbin (2012) hace referencia al regionalismo post-liberal en América
Latina, para diferenciarlo del regionalismo abierto de la década de 1990
y principios de los 2000, bajo el imperio del “Consenso de Washing-
ton”. Los rasgos caracteristicos de esta nueva modalidad, consisten,
segun el autor, en tres retornos. El primero, implica una re-politizacion
de la agenda regional, que desplaza el foco en lo econémico y comer-
cial. En segundo lugar, habria una vuelta al Estado como protagonista
tanto en la politica doméstica como en la gobernanza regional, con lo
cual los actores no-estatales transnacionales quedan relegados a un
segundo plano, y los acuerdos se dan entre los gobiernos, que celosos
de su soberania nacional, no transfieren competencias a organismos
o esquemas supranacionales (Portales, 2014). En tercer lugar, Serbin
hace referencia al “retorno a la agenda de desarrollo”, con un impulso
neo-desarrollista, donde la clave consiste en la reduccion de las asime-

trias y las deudas sociales que dejé en la regiéon el modelo neoliberal.
20. Serbin, (2011a), p.6.
21. Merke (2014), p.31.

22. ECCP convocé a organizaciones y redes reconocidas por su trayectoria
en temas de paz y seguridad en 15 regiones diferentes del mundo,
para formar el Global Partnership for the Prevention of Armed Con-
flict (GPPAC). Las regiones que componen la red global son: Europa
Occidental, Europa del Este, Africa Central y Oriental, Africa del Sur,
Africa Occidental, América Latina y el Caribe, América del Norte,
Asia Meridional, el Pacifico, Sudeste Asidtico, Noreste Asidtico, Asia
Central, Medio Oriente y Norte de Africa, el Cducaso, y los Balcanes
Occidentales. CRIES es miembro fundador de la red, y desde el afio
2002, es el iniciador regional y la Secretaria para América Latina y el
Caribe. Asimismo, ha creado, y atn coordina la Plataforma Latinoa-
mericana para la Prevencién de Conflictos y la Construccién de la Paz
(PLACPaz), que tiene su propia agenda de trabajo en la regién, y en
la cual participan mds de 25 redes y organizaciones de sociedad civil
de Argentina, Chile, Paraguay, Bolivia, Colombia, Venezuela, Brasil,

Costa Rica, Honduras, Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Cuba.
23. Cf. O’Brien et al., 2000.

24. Ver Sanahuja, José Antonio (2010a); Sanahuja, José Antonio (2010b);
Serbin, A. (2011b).
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25.

26.
27.

28.
29.
30.
31.

32.
33.

Mocayo (2013) y van Klaveren (1997) hacen refencia al “regionalismo
abierto” como un modelo asociativo de paises centrado en la liberacion
del comercio mutuo y la desregulacion propia de la etapa signada por

el “Consenso de Washington” y por ende, el neoliberalismo.
Ver Serbin, Andrés (2010b)

Para mds informacion sobre esta actividad, ver el informe final: “XXI
OAS Policy Roundtable. Regional Peace, Development and Security:
the Role of Regional Organizations and Civil Society” en Coyuntura

Regional Octubre 2010.

Ver Silva, Maria Cristina (2011)

Serbin, A. (2011b), op.cit., p.8.

El efecto bumeran es un concepto acuiado por Keck y Sikkink (1998).

Para informacién sobre el Proceso TACE y las recomendaciones ema-
nadas de cuatro anos de intercambio y reflexion entre académicos
expertos en politica exterior, que son en su mayoria ex funcioanarios
o ex diplomidticos de Cuba o Estados Unidos, ver: http:/www.cries.
org/wp-content/uploads/2013/06/tace-final-web.pdf . También puede

consultarse Pensamiento Propio 34 (Julio-diciembre 2011. Afo 16)
sobre Didlogo académico y diplomacia ciudadana en las Américas.
Cuba- Estados Unidos. Costa Rica-Nicaragua; con los aportes de Jorge
Mario Sdnchez Fgozcue, Milagros Martinez Reinosa, Philip Brenner,

Carlos Alzugaray, Anthony Quainton y Richard Feinberg.
Ver Serbin, Andrés (2011D).

Ver Bourse, A. (2012) para profundizar sobre la experiencia de CRIES
a nivel regional y global desde el afio 2002.
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RESUMEN

La utopia post-westfaliana: tendencias y contramarchas globales,

la gobernanza regional y el impacto sobre la sociedad
civil en América Latina

Este trabajo intenta reflejar los cambios y tensiones presentes en el
sistema internacional, donde conviven las dindmicas de la gobernanza
global con el paradigma de Westfalia que profundiza las reticencias
de los estados a democratizar la arena internacional y regional.



Esto acentua los déficits democraticos de las organizaciones inter-
gubernamentales, y complejizan, asi como limitan las oportunidades
de participacién de la sociedad civil, con el propdsito de abordar
una agenda centrada en la promocién y defensa de bienes publicos
globales desde un enfoque multi-actor, que no se reduzca a la etapa
consultiva y deliberativa, sino también a la toma de decisiones y a
la complementariedad en la implementacién de politicas publicas
multi-nivel. Se hace especial foco en las caracteristicas propias de la
realidad latinoamericana, su fragmentacién y modelos divergentes
de integracion, la proliferacién de organismos multilaterales y los
desatios que esto plantea a la gobernanza regional. Asimismo, se
brindan algunos ejemplos de las lecciones que ha extraido CRIES en
sus esfuerzos de diplomacia ciudadana multilateral en torno al tema
de la prevencidon de conflictos y la construccion de la paz, entendidos
como un bien ptblico global y regional.

ABSTRACT
The Post-Westphalia Utopia: Global Trends and Setbacks, Regional
Governance and the impact on Civil Society in Latin America

This article is intended to reflect the changes and tensions present in
the international system, where the global governance dynamics coexist
with the Westphalia paradigm which increases the States' reluctance
to democratize the international and regional arena. This deepens the
democratic deficits of inter-governmental organizations, making civil
society participation opportunities more complex and limited for the
purpose of addressing an agenda focused on the promotion and defense
of global public goods with a multi-stakeholder approach, which is not
limited to the consultative and deliberative stage, but rather includes the
decision-making process and complementarities in the implementation
of multi-level public policies. Special emphasis is placed on the features
of the Latin American reality, its fragmentation and divergent integration
models, the proliferation of multilateral organizations and the challenges
that this presents to regional governance. Also, the article provides some
examples of the lessons gathered by CRIES from their multilateral
citizen diplomacy efforts in relation to conflict prevention and peace
building, understood as a global and regional public good.
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SUMMARIO
A utopia post-westfaliana: tendéncias e contramarchas globais,
a governanga regional e o impacto sobre a sociedade civil
na América Latina

Este trabalho procura abordar as mudancas e tensoes presentes no
sistema internacional, onde convivem as dindmicas da governanga global
com o paradigma de Westfalia que aprofunda as reticéncias dos estados
para democratizar a arena internacional e regional. Isto acentua os
déficits democrdticos das organizacoes intergovernamentais, tornando
complexas, e até mesmo limitando, as oportunidades de participagio
da sociedade civil com o propésito de abordar uma agenda focada na
promocio e defesa de bens publicos globais de uma perspectiva multi-
ator. O artigo ressalta, de modo especial, as caracteristicas proprias da
realidade latino-americana, sua fragmentacio e modelos divergentes
de integragao, a proliferacio de organismos multilaterais ¢ os desafios
que isto representa para a governanca regional. Também oferece
alguns exemplos das licoes extraidas pela CRIES em seus esforcos de
diplomacia cidada multilateral em torno do tema da prevencio de
conflitos e da construgdo da paz, entendidos como um bem publico
global e regional.
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1. Introducao

O Conselho Econémico e Social (ECOSOC), instalado em 1946, logo
ap6s a criagdo da ONU, aprovou uma resolugio abrindo espago de
participacdo a Organizagoes da Sociedade Civil (OSC) na estrutura do
6rgao. Essa histérica iniciativa da ONU inaugurou o primeiro caminho
de acesso para Organizacoes Nao Governamentais (ONG) atuarem,
de forma consultiva, nos temas econdmicos e sociais internacionais.
Passados quase 70 anos desse marco, o debate sobre a democratizagio
das estruturas das Organizagdes Internacionais (Ol) se intensifica, na
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medida em que as OSC tornaram-se atores essenciais das relagoes inter-
nacionais (Rodrigues, 2014). E, também, na medida em que os debates
sobre a governanca global e sobre a reforma da ONU produziram con-
clusdes consistentes de que a sociedade civil deveria ser mais e melhor
incorporada nas estruturas das OI, vide, por exemplo, o Relatério Nossa
Comunidade Global (1994) ¢ o Painel da ONU sobre a Sociedade Civil
(2004). Além disso, a democracia, como tema das relagdes internacio-
nais, que nio consta da Carta da ONU, nem integrava sua agenda oficial,
foi incorporada no Documento Final da Ciapula de 2005, tornando-se
objeto de um fundo da ONU, sem vinculagido com o orgamento geral
da organizacdo (Rodrigues, 2012). Nao obstante, essa discussdo mais
recente na ONU sobre a democratizacio das instincias internacionais
for antecipada em mais de uma década por organizagoes internacionais
regionais (OIR), a exemplo da Unido Europeia e do Mercosul. Com
efeito, as OIR (regionais e sub-regionais) de cooperagio e de integragio
passaram a incorporar a sociedade civil, em um escopo de integragio
social. Pioneira nesse campo, a Unido Europeia valeu-se dessa inclusao
da sociedade civil para fortalecer o processo de integracao mais além
do econémico (STUART, s/d). A primeira hipétese, portanto, é de que
a participacdo da sociedade civil nas Ol e OIR sdo um indicador de
democratizagio de suas estruturas e de seu processo decisorio.

As OIR da América Latina e Caribe mostram certa diversidade nesse
campo. Se, por um lado, a organizagio hemistérica, a OEA, tem in-
cluido o tema da democracia em sua Carta Constitutiva (1948), com
excecdo da drea de Direitos Humanos, trata de forma timida e pon-
tual as OSC no dambito mais geral de seu funcionamento. No mesmo
Ambito interamericano, o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) confere acesso institucionalizado as OSC por meio de Grupos
Consultivos da Sociedade Civil (ConSocs) instalados nas representa-
¢oes do Banco nos paises, ¢ mediante credenciamento em suas assem-
bleias anuais. Em especial, as OIR de integragao latino-americana e
caribenha avangaram muito na abertura as OSC nos anos 1990, como
foi o caso do Mercosul, com seu Foro Social, e se aprimoraram nos
anos recentes. A segunda hipétese é que a sociedade civil estd presente
de forma assimétrica nas OIR existentes na América Latina e Caribe.

A partir de um novo regionalismo com maior centralidade estatal, nos
anos 2000, e com foco na diplomacia de capulas, menos permedvel — ¢
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mais critica —as OSC, parece ter sido gerado um retrocesso na abertura
as OSC, como se observa do comportamento da Unasul. Esse periodo,
classificado na literatura recente como regionalismo pés-neoliberal
(Serbin, 2012; Sanahuja, 2012), escorado na diplomacia presidencial,
vem se revelando adverso para a atuacio autonoma das OSC na regido,
que passaram a ter sua legitimidade e seu papel questionados. A terceira
hipétese, assim, considera que o regionalismo pés-neoliberal é fator de
dificuldade para a inser¢do da sociedade civil nas OIR. Nesse sentido,
o texto objetiva analisar e discutir a participacio da sociedade civil nas
OIR, regionais e subregionatis, latino-americanas e caribenhas, como
vertente de democratizagdo dos processos consultivos e decisorios das
OIR. A pergunta geral de pesquisa é: as OIR regionais e sub-regionais
contém mecanismos institucionais ¢/ou informais efetivos de partici-
pacdo das organizagoes da sociedade civil?? Sdo analisados e discutidos
os casos da OEA, BID, Celac, Unasul, Caricom, SICA e Mercosul.

2. Organizacoes de cooperacio hemisférica

2.1. Organizagao dos Estados Americanos - OEA

A respeito da sociedade civil na Organizagio dos Estados Americanos
(OEA), hd algumas mengoes esparsas na Carta da OEA’, como no Art.
34, onde consta que “a plena participacio de seus povos nas decisoes
relativas a seu proprio desenvolvimento” esta entre os “objetivos bésicos
do desenvolvimento integral”. No Art. 45, “t”, demanda-se “A incorpo-
racdo e crescente participagio dos setores marginais da populagio (...)
na vida economica, social, civica, cultural e politica da nagio, a fim
de conseguir (...) a consolidagdo do regime democratico”; enquanto
no item “g” do mesmo Artigo afirma-se “O reconhecimento da im-
portancia da contribui¢do das organizagées tais como os sindicatos,
as cooperativas e as associacoes culturais, profissionais, de negécios,
vicinais e comunais para a vida da sociedade ¢ para o processo de
desenvolvimento”. E no Art. 95, ao se tratar sobre cooperacio técnica,
consta a necessidade de “fortalecimento da consciéncia civica dos
povos americanos, como um dos fundamentos da pratica efetiva da
democracia e a do respeito aos direitos ¢ deveres da pessoa humana”.
O texto ainda afirma que “para este fim, contara com mecanismos de
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participagdo setorial e com apoio dos 6rgaos subsididrios e organis-
mos previstos na Carta e outros dispositivos da Assembleia Geral”.
Observa-se que a Carta da OEA menciona a participagio cidada, mas
de forma apenas geral.

Na medida em que o debate sobre a participacio da sociedade civil
no ambito das Ol foi se intensificando, a OEA procurou se adequar a
este processo. Em 1994, durante a Primeira Capula das Américas, em
Miami, debateu-se como a OEA poderia incorporar as organizagoes
da sociedade civil em sua estrutura, de forma efetiva. Em 1996, na
Cuapula sobre Desenvolvimento Sustentédvel, na Bolivia, foram absor-
vidas diversas contribuigdes de OSC. Seguindo a mesma dinfimica, em
1998, constava no Plano de Ag¢do da Segunda Cuapula das Américas
que a OFA deveria se apresentar como foro para o intercimbio de
experiéncias e de informagio em relagio as OSC. Além disso, constava
em tal Plano que a OFEA poderia promover programas que ampliassem
a participacdo da sociedade civil nos assuntos publicos.

O Conselho Permanente da OEA emitiu a Resolucdo 759 (1217/99)*,
intitulada “Diretrizes para a Participagio das Organizagoes da So-
ciedade Civil nas Atividades da OEA”, a qual tinha por finalidade
“regulamentar a participacio das organizagdes da sociedade civil nas
atividades dos 6rgios, organismos ou entidades da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA)”. Dentre os pontos que conformam esta
Resolugio, hd definigdes sobre: o alcance da participagao das OSC; os
principios que regem a participagio dessas organizagoes nas atividades
da OEA; as responsabilidades dos 6rgaos, organismos e entidades da
OFA no tocante a participagio das OSC em suas atividades; como
deve ser efetuado o pedido de participagio para que uma OSC possa
participar das atividades da OEA; como ocorrera o registro das orga-
nizagoes aceitas; as responsabilidades das organizagoes registradas; a
origem geogrdfica das OSC para uma participagao mais equitativa;
e, também, condigdes e assisténcia para participagio das OSC em
conferéncias da OFA e nas reunides do Conselho Permanente, do
Consclho Interamericano para o Desenvolvimento Integral e de seus
6rgdos subsididrios.

Ja em 2007, o secretariado de Cupulas da Secretaria Geral da OEA
apresentou o “Relatédrio sobre a participagido da sociedade civil em
organismos internacionais”, o qual teve o objetivo de verificar as me-
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lhores préticas sobre a participagio da sociedade civil desenvolvidas
por outros organismos regionais a nivel mundial, para facilitar o estudo
sobre modelos de participagio que poderiam ser utilizados pela OFA.

As possibilidades de participacio de OSC foram desenvolvidas por
diferentes 6rgaos dentro da estrutura da OEA (com mencoes claras
em seus regulamentos e estatutos), como ¢ o caso das relacoes estabe-
lecidas no ambito da Comissao Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH), do Departamento de Desenvolvimento Sustentavel, da Co-
missdo Interamericana de Telecomunicacoes e da propria Assembleia
Geral da OFEA. Nesse sentido, para Verénica Paz Milet (2011, p. 115),
a participagdo destas organizacoes na OEA se consolidou, na pratica,
por meio de trés vias principais: no fortalecimento da democracia, em
torno do trabalho desenvolvido pela Unidade para Promogio da Demo-
cracia; nas Capulas das Américas e nas Assembleias Gerais; e, por fim,
no marco do Sistema Interamericano de Direitos Humanos. Também
¢ vélido ressaltar a participacdo destas organizacoes no debate sobre
seguranga, prevencao de conflitos e solugoes pacificas de controvérsias.
Um importante exemplo ocorreu no dmbito da Conferéncia Especial
de Seguranca em 2013, quando no Artigo 33 da Declaragio obtida no
final do evento consta a necessidade de “reforcar a participacdo da
sociedade civil na consideragio, elaboragio e aplicagio de enfoques
multidimensionais de seguranga™. Por fim, vale considerar que no

portal da OEA constam diversas informagdes sobre a participacio da
6

K

sociedade civil, tanto no tépico mais geral de “Sécios Estratégicos”
na pagina inicial, quanto nas apresentagdes no site e nos documentos
que regulam as acoes das diversas instancias que conformam a insti-
tuicdo (por exemplo, na se¢ao especifica do Departamento de Direito
Internacional hd um tépico especifico sobre a Lei Modelo de Acesso
a Informacio’, no qual consta como esse tema ¢ essencial para a par-
ticipacao cidada em um sistema democratico). Além disso, também
¢ possivel perceber uma interagdo maior ¢ mais estrutural dessa Ol
nas redes sociais.

Contudo, ¢ preciso ressaltar as limitagdes em relagao ao processo de
participacio de OSC no 4mbito da OEA. Segundo Milet (2011), apesar
de a OEA possuir um conceito bastante inclusivo de sociedade civil,
hd muitos requisitos que emperram o processo de participagdo (por
exemplo, exige-se que as organizagdes tenham reconhecida reputagao
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na sua drea de atuacio, mas nio se demonstra como isto ¢ medido), ou
seja, ainda ha arestas no processo de escolha e assisténcia das organi-
zacoes que participam dos diversos didlogos no ambito da instituigao.

2.2. Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) afirma que a
sociedade civil é conformada por atores que sdo primordiais para o
desenvolvimento da regido. A experiéncia acumulada por esses atores
em temas em que o Banco trabalha é imprescindivel “para dotar os
projetos do BID de componentes de desenvolvimento local significa-
tivos e de alto impacto, mediante sistemas orginicos de cooperagio
entre todos os atores envolvidos™.

O BID contempla uma definicdo ampla e inclusiva sobre sociedade
civil, que inclui tanto ONG quanto agremiagoes, grupos académicos,
instituicoes religiosas, e grupos de populagoes indigenas e afrodes-
cendentes. Para possibilitar essa interagdo, o BID tem mecanismos
de consulta permanentes da sociedade civil nas diversas etapas que
compdem os projetos. Desta forma, o Banco tem grande interesse
em fomentar diversos canais de participacio, o que pode ser visto
por meio da constante realizacio de eventos sobre o tema, a ampla
gama de informacoes publicas disponiveis no site (que incluem, de
forma clara, as possibilidade de participacido da sociedade civil nesta
institui¢io), os Grupos Consultivos da Sociedade Civil (ConSocs)
existentes junto as representacoes do Banco nos paises, a existéncia
de recursos exclusivos para a sociedade civil e a participagdo ativa em
redes sociais. Vale destacar que o BID entende por participagio “a agio
mediante a qual os cidadaos, por intermédio dos governos ou direta-
mente, exercem influéncia no processo de tomada de decisio sobre as
atividades e objetivos do Banco” (ou seja, significa ter a possibilidade
de influir nas decisoes)’.

A publicagio da “Estratégia para promover a participacao cidada
nas atividades do BID”', em 2004, foi uma das principais a¢oes para
institucionalizar esse processo, com a finalidade de expandir, forta-
lecer e sistematizar a participacdo cidada nas agoes da instituicio.
Diferentemente das politicas setoriais que se fixam em determinado
sctor ou campo temadtico dos paises, a Estratégia apresenta uma visao
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corporativa e se refere aos procedimentos da institui¢io para incorporar
a participagdo cidada em suas atividades operacionais. Desde 2000 o
Banco promove o Férum Anual do BID junto a Sociedade Civil, com
o objetivo de gerar um didlogo aberto, promover aliangas e construir
projetos conjuntos com a participagdo da prépria instituigdo, da inicia-
tiva privada, de outros doadores, de representantes dos governos ¢ de
organizacoes da sociedade civil. Além disso, existem as sessdes com os
ConSocs e as organizagoes da sociedade civil nos respectivos paises, nas
quais sdo abordados temas como educagio, fortalecimento institucio-
nal da sociedade civil, mudanca climatica, entre outros. Desta forma,
verifica-se que a sociedade civil aparece ndo apenas como um item nos
tratados e demais documentos que estruturam e regulam as agoes do
Banco, como também ha informacées claras sobre esse engajamento
no portal da institui¢ido e nas redes sociais. Ao longo de mais de uma
década (2000-2014), o BID criou ndo apenas canais institucionais de
participacao para as OSC, mas uma cultura de participacio.

3. Organizagoes de cooperagio regional

3.1. Comunidade dos Estados Latino-americanos e Caribenhos — Celac

A Comunidade dos Estados Latino-americanos ¢ Caribenhos
(Celac) foi criada para ampliar o didlogo politico e os projetos de
cooperagdao na regido, facilitando a defini¢do de uma identidade
propria e de posigdes latino-americanas e caribenhas comuns sobre
integragio ¢ desenvolvimento!. Esta organizacio assume o papel
de gestao de crise, defesa da estabilidade politica e promocio da
democracia, tendo em vista a Declaragio Especial sobre a Defesa da
Democracia ¢ da Ordem Constitucional na Celac (durante a Capula
de Caracas). Para José Antonio Sanahuja (2014), a Celac adotou
uma cldusula democritica muito similar a existente na Comunidade
Iberoamericana, que inclui um mecanismo de consulta ¢ uma
variedade de opcoes de atuacio, desde a mediagao, até a adogido de
sangdes e a suspensio do Estado na Celac. Outro ponto importante
¢ que a Celac declara que nio pretende substituir as organizacoes
subregionais existentes, mas, ao contrario, fortalecé-las e atuar por
meio de uma légica complementar, fazendo com que a cooperagao
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no marco da Celac possa ser operacionalizada por essas organizagoes.
Destaca-se o fato que ndo ha um tratado constitutivo da Celac (hd
estatuto, plano de agio e declaragoes), o que, segundo Sanahuja
(2014), demonstra um regionalismo de cardter mais politico, com
baixo nivel de institucionalizagio e com primazia do principio de
soberania nacional. Desta forma, ainda conforme o autor, a Celac
representa mais uma expressao da “Diplomacia das Capulas”, com
intensa marca presidencial, que tem influenciado as relagoes intrare-
gionais ¢ interregionais da América Latina e Caribe. Tal caracteristica
¢ um grande obstaculo para a participacdo da sociedade civil nesse
processo de integragdo. Vale ressaltar que o tema da sociedade civil
consta no Plano de Ac¢do de Caracas apenas na parte I1I — Social, “c”,
no qual se afirma a necessidade de “impelir a participacio ativa da
sociedade civil, especialmente as organizagdes ¢ movimentos sociais,
como parte fundamental no processo de inclusio social na integragio
regional”'?. Ja no Estatuto de Procedimentos da Celac, consta que
uma das atribui¢oes da Cupula dos Chefes de Estado e de Governo ¢é
“Promover a participagdo cidada na Celac””. Na Declaracao de Ha-
vana, item 1, um dos temas no qual a Comunidade se assenta ¢ o do

", Por fim, no dmbito da primeira

“fomento da participagio cidada
Cupula Unido Europeia-Celac de chefes de Estado, organizagoes da
sociedade civil da América Latina ¢ da Europa entregaram uma série
de propostas advindas do VI Férum Euro-Latino-Caribenho “Por uma
mudanca de rumo”, realizado em 2012. Apesar dessas mengoes, nio hd
clareza sobre o processo de participagio da sociedade civil na Celac.
Para Oneida Alvarez Figueroa (2012, p. 193), dentre as limitagoes que
devem ser destacadas na estrutura da Celac até o momento consta o
“trabalho insuficiente dedicado a vincular a sociedade civil aos projetos
de cooperagio e a construgdo de uma identidade latino-americana”.
A falta de institucionalizacdo (ndo hd, por exemplo, uma Secretaria
Geral), de recursos proprios e de um portal com informagoes sobre suas

agdes agravam as dificuldades de democratizag¢ao no dmbito da Celac.

3.2. Unido das Nagées Sul-Americanas - UNASUL

A diferenca de outras OIR criadas na segunda metade do século XX na
América Latina, para a Unido das Nagoes Sul-Americanas (UNASUL)
o tema da paz e seguranga ¢ parte de sua espinha dorsal. Enquanto
outras OIR tém foco na dindmica econémica, a UNASUL reflete as
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preocupagdes préprias das relagoes internacionais pos-Guerra Fria e
p0s-11/9, por estar atenta as novas ameagas que conformam os temas
de defesa, paz e seguranca. Neste sentido, tal organizagio procura
estabelecer prioridades no que tange a prevencio e resolugio de
conflitos, objetivando a busca pela paz e seguranca regionais.

Nao obstante, embora os novos debates sobre paz e seguranca re-
gionais envolvam atores para além do Estado-Nagdo, a estrutura da
UNASUL nio ¢ clara sobre a participacio de membros da sociedade
civil tanto na estruturagdo da organizacio quanto nas politicas por ela
produzidas. Por favorecer a diplomacia presidencial, essa OIR carece de
participagdo, monitoramento ¢ controle por parte da sociedade civil.
Tal dificuldade deve ser ressaltada, visto que as chamadas novas ame-
acas ndo respeitam as fronteiras estatais (deixando turva a separagio
entre o doméstico e o internacional), exigindo a¢ées conjuntas entre
os diversos atores das relacoes internacionais.

No predmbulo do Tratado Constitutivo da UNASUL consta que os
Estados-Membros “ratificam que tanto a integracdo como a unido sul-
-americanas se fundam nos principios orientadores de: (...) democracia,
participagio cidada e pluralismo””. Neste ponto, vale ressaltar que todas
as referéncias sobre o tema que constam no Tratado Constitutivo sao fei-
tas por meio da expressdo “participacio cidada”, niao havendo nenhuma
citagdo em torno do termo “sociedade civil”. No artigo 2, consta dentre
os objetivos da Organizagdo “alcancar a inclusio social e a participacio
cidada”, de maneira “participativa e consensual”, fornecendo “prioridade
ao dialogo politico”. Além disso, no Artigo 3 consta no item “p”, dentre
os objetivos especificos, “a participagdo cidada através de mecanismos
de interagio e didlogo entre a UNASUL e os diversos atores sociais na
formulagio de politicas de integracdo sul-americana”. Além disso, no
Artigo 9 consta, no item “g”, dentre as atribui¢ées do Conselho de De-
legadas e Delegados “promover os espacos de didlogo que favoregam
a participagdo cidada no processo de integracdo sul-americana”. De
forma mais especifica, o Artigo 18 declara a necessidade de promover a
participagdo cidada no processo de integracio e na uniao sul-americana,
“através do didlogo e da interagdo ampla, democrdtica, transparente,
pluralista, diversa e independente com os diversos atores sociais, es-
tabelecendo canais efetivos de informacio, consulta e seguimento nas
diferentes instancias da UNASUL (...)”. No mesmo Artigo também ¢
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ressaltado que “os Estados Membros e os 6rgios da UNASUL gerardo
mecanismos e espacos inovadores que incentivem a discussao dos dife-
rentes temas garantindo que as propostas que hajam sido apresentadas
pela cidadania, recebam uma adequada consideragio e resposta”.

No Artigo 15, a partir da importancia do tema da participagao cidada
e em consondncia com o Artigo 18, afirma-se que “se estabelecerao
critérios de flexibilidade e gradualidade, mecanismos que fomentem
a informagdo e a participacio dos diversos atores sociais da regido sul-
-americana”. Na segunda parte do mesmo artigo consta que para colocar
em pratica este propdsito e por intermédio da Presidéncia Pro Tempore,
“o Conselho de Delegados elaborard um projeto das Diretrizes que
deverio definir a participacio dos diversos atores sociais no processo
de integracdo”. No final do mesmo artigo, consta que “o projeto das
Diretrizes por sua vez deverd ser submetido ao Conselho de Ministras e
Ministros de Relagdes Exteriores e, subsequentemente a sua aprovagio
pelo Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo da UNA-
SUL”. As instancias supracitadas, em conjunto com a Secretaria Geral,
conformam os érgaos principais da instituigao (Artigo 4). Tal fato nao
apenas demonstra que as diretrizes da possivel participagio cidada sio
discutidas exclusivamente por representantes do Executivo de cada pais,
como elucida o cardter extremamente estatal que conforma a estrutura
da Organizacio. Apesar de constar entre as atribui¢ées do Conselho de
Delegadas ¢ Delegados (item g) a busca por “promover os espagos de
didlogo que favorecam a participagio cidada no processo de integragio

N 771
sul-americana

6 nio ha documentos ou noticias que comprovem a
efetivacdo deste objetivo. Além disso, ndo ha, dentre os Conselhos
Setoriais, aquele que demonstre, de forma explicita, uma vinculagao

clara com a promocio da participagio cidada nas politicas da OL.

Da mesma forma, na Decisdo para o Estabelecimento do Conselho de
Defesa Sul-Americano (CDS) da UNASUL, vé-se uma estrutura somen-
te estatal para lidar com as novas ameacas das relacoes internacionais.
Serbin alerta que “em uma regido castigada no passado por ditaduras
militares, 0 CDS também busca impulsionar a subordinagio dos milita-
res a autoridade civil e promover a defesa soberana dos recursos naturais”
(SERBIN, 2011, p. 86-7 apud BORDA, 2012, p. 10). Entretanto, a inica
referéncia que se faz a participagio cidada no mesmo documento consta
nos principios do Conselho (Artigo 2), quando no item “k” afirma-se
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que este “promove, de conformidade ao ordenamento constitucional e
legal dos Estados membros, a responsabilidade ¢ a participagio cidada
nos temas de defesa, enquanto bem publico que interessa ao conjunto
da sociedade”". Ja no Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo
da UNASUL sobre o Compromisso com a Democracia (2014) nio hd
qualquer referéncia aos termos participacido cidada e sociedade civil.
Como afirmam Thiago Rodrigues e Gilberto Rodrigues (2011, p. 227)
“esta falta de abertura as organizacoes da sociedade civil parece, inclu-
sive, ir na contramao dos novos métodos de gestao compartilhada entre
Estado e ONG que vem sendo implementados internacionalmente
para o funcionamento ¢ aplicacio de diversas modalidades de politicas
publicas”. Para Serbin (2012, p. 102), “no marco da UNASUL, prova-
velmente os mecanismos mais avangados de consulta, embora nio de
participagdo ¢ empoderamento da sociedade civil, tém sido desenvol-
vidos no dambito do Mercosul, no contexto da vigéncia predominante
de regimes democréticos na regiao”s.

Verifica-se que o portal da UNASUL ndo permite o acesso efetivo da so-
ciedade civil, visto que ndo hd uma interface que facilite a interlocugao
com a populagio. Ao acessar o site no qual constam os documentos da
Secretaria Geral da UNASUL, nio é demonstrado nenhum documento
no item Temas e Foros - Foro de Participacao Cidada®.

E evidente que, apesar de citagdes ao termo “participacio cidada” em
alguns documentos que estruturam a UNASUL, nao ha mecanismos
concretos que possibilitem a participagio da sociedade civil como
interlocutor nesta instituicao. Pelo contrério, verificou-se o enfraque-
cimento do poder das ctpulas sociais que marcaram os movimentos
iniciais desta organizagdo, nao havendo espacos de interagio efetiva
nas cdipulas intergovernamentais.

4. Organizacoes sub-regionais de integragao

4.1. Comunidade e Mercado Comum do Caribe - CARICOM

No processo inicial de criacio da Comunidade ¢ Mercado Comum
do Caribe (CARICOM) nio havia referéncias explicitas sobre a
participagdo da sociedade civil no processo decisério desta instituigao.
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Mas a partir dos anos 1980 foram criadas diversas ONGs e algumas
redes que as congregavam, como a Agéncia de Desenvolvimento das
Populacées Caribenhas (CARIPEDA), constituida formalmente em
1986. Na década de 1990 esse processo foi adensado, ndo apenas no
aumento das organizagbes ¢ redes que representavam a sociedade
civil, como também foi ampliada a relevincia da atuacdo dessas
institui¢des, o que gerou o debate sobre a urgéncia de incorpora-las ao
processo de integracio implementado pela CARICOM.

Umas das mais importantes acoes para a institucionalizacio da parti-
cipagdo da sociedade civil na CARICOM ocorreu por via da Carta da
Sociedade Civil para a Comunidade Caribenha, em 1997, como resultado
da Conferéncia de Chefes de Estado e de Governo da Comunidade
Caribenha na Reunido Especial em Trinidad e Tobago, em 1992. Parte
da discussdo desta Conferéncia também constou no livro Time for
Action, de 1993, no qual j4 se afirmava que um processo de integragio
mais dinimico exigia uma sociedade civil mais forte e participativa.
Sobre a Carta, no Artigo I, consta que os “Parceiros Sociais” seriam o
governo de um Estado, associacoes de empregadores, organizagoes de
trabalhadores e organizacoes nao governamentais que sejam reconhe-
cidas pelo Estado® (ou seja, esta organizagio aplica um conceito mais
restrito quando comparado com as referéncias feitas por outras OIR
sobre quais entes compdem a sociedade civil). No Artigo XXII (Parceiros
Sociais), “os Estados comprometem-se a estabelecer (...) um quadro de
verdadeiras consultas entre os parceiros sociais, a fim de chegar a um
entendimento comum sobre e fornecer apoio aos objetivos, contetdos
e implementacio de programas economicos e soclais nacionais e seus

respectivos papéis e responsabilidades na boa governanga™!.

O reconhecimento formal dessa participagio foi posto em prética
por redes de OSC tais como o Centro Caribenho de Politica para o
Desenvolvimento (CPDC), a Associa¢io Caribenha de Industrias e
Comércio (CAIC) e o Congresso Caribenho de Trabalho (CCL), a
partir, por exemplo, de apresentacoes nas Conferéncias de Chefes de
Estado e Governo e nos Grupos de Trabalho da CARICOM. Neste
sentido, percebe-se que o Estado tem maior crivo sobre as organizagoes
que participario do processo de integragdo e que as organizagoes nio
precisam de um registro prévio que permita sua participagio, com
autorizagdes pontuais e especificas para esse processo.
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Dentre as atividades da CARICOM que proporcionavam a participagio
dos chamados “parceiros sociais”, pode-se citar a Sessdo Especial para
essas organizacoes durante a Conferéncia de Chefes de Governo reali-
zada em Trinidad e Tobago, em 1999, visando a colher entendimentos
sobre a estratégia de desenvolvimento regional. Também ocorreram
as Consultas Nacionais a Sociedade Civil, em 2001, ¢ uma conferén-
cia intitulada “Para Frente Juntos”, em 2002, com o objetivo de nao
apenas fortalecer o didlogo e a colaboragio entre os diversos atores
sociais, como também buscar uma estratégia de desenvolvimento mais
atenta as necessidades de alguns grupos locais. Além disso, também ¢é
possivel citar a Reunido Técnica da Sociedade Civil e representantes do
governo em Paramaribo, Suriname, em 2011, na qual representantes da
sociedade civil e os governos regionais aprovaram uma estrutura para
a melhor interacio entre os 6rgaos de tomada de decisao da CARI-
COM, os governos ¢ a sociedade civil*?. Vale ressaltar o recente “Plano
Estratégico da Comunidade Caribenha 2015 — 2019: Reposicionando
a CARICOM?”, langado em Turkeyen, na Guiana, em 2014. Nesse
documento, na parte de “Estratégias”, consta o tépico “Desenvolver
Arranjos para Governanca Participativa na Comunidade”, sendo que
o item “c” deste topico trata do setor privado e da sociedade civil: “O
estabelecimento de um mecanismo permanente para o engajamento
/ consulta com os representantes regionais do setor privado e da socie-
dade civil (ONG, Trabalho, Juventude, Midia, etc.) nas reunides dos
Conselhos. A partilha de informacdo permanente e o envolvimento
destes grupos de interesse também serdo facilitados, utilizando a
tecnologia, bem como através dos Embaixadores da CARICOM nos
Estados-Membros™. Dentre outras referéncias nesse documento em
relagdo a sociedade civil, pode-se citar um trecho das “Consideracoes
Principais”, o qual, no item 5, afirma que “a governanca participativa
exigird o fortalecimento das organizagoes representativas da socieda-
de civil, com mecanismos formais para envolver essas organizagdes
em uma base regular, reconhecendo que a consulta comeca a nivel
nacional .

Maylin Cabrera e Laneydi Martinez (2011) alertam que, embora
haja avancos na participagio de OSC na construgio de uma agenda
regional por meio da CARICOM, ainda ¢ latente a necessidade de
tornar esse processo mais efetivo, a partir de canais mais eficientes e
abertos de participagio ¢ consulta. Além disso, Cabrera e Martinez
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trazem o relato do Centro Caribenho de Politica para o Desenvolvi-
mento, o qual entende que os principais caminhos para essa partici-
pacdo estdo relacionados “ao apoio financeiro, ao acesso as reunioes
¢ a informagdo” (2011, p. 189). Apesar de constar a participagio da
sociedade civil nos documentos principais da Organizacio e de haver
agdes que procuram fomentar esta participagdo, percebe-se que nio
hd, na estrutura da CARICOM, um 6rgao especifico responsavel por
esta questao, ficando a cargo de cada Estado defender ou promover
o engajamento da sociedade civil do seu pais. Assim, apesar de ndo
haver a necessidade de registros prévios para participagio das OSC,
o que deixa o processo menos burocratizado, verifica-se que nao ha
canais institucionalizados claros que permitam essa participagao. Por
fim, ¢ possivel verificar que a CARICOM mantém informagoes em
redes sociais e um sistema de procura que permite encontrar todos os
principais documentos da organizagio®.

4.2. Sistema de Integragdo Centro-Americano - SICA

O Sistema de Integracio Centro-Americano (SICA) entrou em funcio-
namento formal em 1993 ¢ sua criagio foi respaldada pela Assembleia
Geral no mesmo ano (Resolucdo A/48 L). No Artigo (3) do Protocolo
de Tegucigalpa, consta que esta institui¢do “tem por objetivo funda-
mental a realizacdo da integragio centro-americana, para constitui-la
como Regido de Paz, Liberdade, Democracia ¢ Desenvolvimento™.
Em meio aos seus propdsitos, consta no item “b” o “fortalecimento
do poder civil” como forma de “concretizar um novo modelo de segu-
ranca regional”. Além disso, no Artigo 4, item “t”, consta como parte
dos principios fundamentais a globalidade do processo de integragao
¢ a participagio democratica de todos os setores sociais. Estas sdo as
referéncias mais proximas do Protocolo em relagdo ao processo de
participagdo da sociedade civil nas acoes do SICA.

Ressalte-se que na op¢io “Temas de Integracio” (um dos tépicos
principais que conformam o portal da institui¢do) consta o tema “so-
ciedade civil”. Quando esta opg¢io ¢ acessada, ¢ aberto o site do Comité
Consultivo do SICA (CC-SICA), o qual foi criado em 1996 ¢ um dos
pilares centrais desta institui¢ao, sendo o “6rgao da sociedade civil,
independente e auténomo, convocado para fortalecer a integracio, o
desenvolvimento e a democracia” na regido centro-americana, o qual
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seria formado por “organizacées regionais representativas da sociedade
civil”. Dentre as fungées principais do Comité, constam: 1) Asses-
sorar a Secretaria Geral sobre as politicas da organizagdo regional ¢ o
processo de integragdo centro-americana com o alcance que precisa
o Protocolo de Tegucigalpa; 2) Formular recomendagoes e propor
Iniciativas diante das instincias correspondentes sobre o processo de
integracdo centro-americana, pelo canal da Secretaria Geral, a fim de
promové-lo e impulsiona-lo e, nessa perspectiva, contribuir a resolver
e prevenir os conflitos que podem afetar dito processo; 3) Manter um
contato permanente com a Secretaria Geral e com os diversos 6rgaos
do Sistema, a efeito de prover-se da informagdo necessdria para a ge-
racio de iniciativas, formulacio de recomendagoes ¢ seguimento de
atividades do Sistema.

O portal do Comité Consultivo possui mais informagdes sobre o
funcionamento deste 6rgio, incluindo um tépico sobre Perguntas
Frequentes, outro sobre os projetos desenvolvidos pelo Comité e uma
grande disponibilizacio de documentos que regulam o Sistema e de
eventos e programas executados pelas diversas instancias deste proces-
so de integragdo. Ha outras informagdes sobre a participagao cidada
no final da pagina inicial do SICA, nas opcoes “Atencdo ao Cidadao”
(onde constam os itens: contate-nos, perguntas frequentes, diretério
regional, oportunidades de emprego, oportunidades de formacio),
“Participagdo Cidada” (onde hd os links para paginas com informagoes
de eventos e noticias ¢ acesso para redes sociais) e “Comunicagio em
Linha” (a partir de um programa que permitiria uma comunicacio
em tempo real para sanar duvidas sobre a institui¢do). Destacam-se
alguns eventos, como o I Foro de Sociedade Civil, realizado em junho
de 2010, e o II Foro sobre Sociedade Civil e Seguranca Democratica,
desenvolvido no marco da Conferéncia Internacional de Apoio a Estra-
tégia de Seguranga, em junho de 2011, sendo organizado pelo Comité
Consultivo e pela Secretaria Geral do SICA (com o apoio financeiro

do Fundo Espanha).

Outra via de participagdo cidada e seguranca regional ¢ o Tratado Marco
de Seguranga Democrética (TMSD), em que ha participagao da socie-
dade civil por meio do Comité Consultivo. Contudo, essa tentativa de
participacio da sociedade civil nos debates e politicas sobre seguranga
ndo foram extensivamente colocados em prética. Como afirma Da-
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niel Matul, o tema da seguranca no SICA estd cada vez menos sob os
auspicios do poder civil, fazendo com que a participacio da sociedade
civil ndo seja efetiva, mesmo que o TMSD procure garanti-la por meio

do Conselho Consultivo (2012, p. 264).

Nio se verifica, por exemplo, um amplo leque de convocatoérias efetivas
ou requerimentos de consulta e participacdo da sociedade civil, mas
apenas em programas ou eventos que se tornam pontuais. Na verdade,
esta fragilidade da participagio da sociedade civil pode ser estendida
para o Conselho Consultivo em si e para a Secretaria Geral. No caso da
Secretaria Geral, esta nio estaria exercendo de forma efetiva seu papel
de coordenagio, articulagio e promocio da atuagio do Conselho nas
diversas instancias que conformam o SICA. Segundo Carrillo ¢ Pozo
(2011, p. 139-42), a débil participagio da sociedade civil advém nao
apenas de “um problema sistémico que nasce da propria ambiguidade
da inser¢do do CCSICA no marco juridico da SICA” (onde as politicas
de real impacto estdo centradas nos governos nacionais, os quais nio
se veem obrigados a abrir os debates para a participagao cidada, como
em outras organizagdes regionais), mas também “das dificuldades
financeiras que o sistema atravessou em sua primeira década de exis-
téncia”, o que provocou debilidades institucionais € ndo permitiu a
articulagdo de programas estratégicos que ampliassem a possibilidade
da participagao na agenda do SICA. O Conselho também teria difi-
culdades em promover o intercimbio entre as inimeras OSC que o
integram, em estabelecer um plano estratégico de médio e longo prazo
para nortear as suas agoes e em elaborar regulamentos claros sobre o
processo de consulta a sociedade civil dos paises membros. Desta for-
ma, apesar de o Conselho constar em todos os tratados fundamentais
que balizam as a¢des do SICA, ele ndo recebeu deste sistema um apoio
que permitisse uma estrutura sustentdvel de funcionamento, embora
tal cendrio tenha se tornado mais otimista nos ultimos anos, quando
este 6rgdo conseguiu ter mais participacao na agenda do SICA (Ca-
rrillo; Pozo, 2011, p. 142). Um exemplo de aplicagio de um programa
de fortalecimento do Conselho foi o Segundo Programa de Apoio a
Integracdo Regional Centro-americana®, desenvolvido em 2011, com
o apoio da Unido Europeia, a partir de um Acordo de Associacao que
também proporcionou as primeiras experiéncias da sociedade civil na
consecugdo de acordos comerciais. A partir desses esfor¢os para dotar
o Conselho de uma estrutura mais sustentavel, Carrillo e Pozo (2011,
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p. 143) entendem que se torna mais ficil identificar os dois desafios
principais deste 6rgao: ampliar o debate com as organizacées da socie-
dade civil sobre os temas que permeiam o processo de integragio e fazer
com que os resultados desses debates sejam incorporados pelos 6rgaos
e institui¢oes do sistema. Além desses objetivos, também se faz neces-
saria a ampliacdo do didlogo com comités consultivos setoriais criados
por outras instincias do SICA ¢ a busca por fontes de financiamento
menos conjunturais (menos vinculadas aos solavancos da cooperagio
internacional). Apesar dos entraves, o Conselho Consultivo do SICA
se mostra como um 6rgao representativo que permite maior atuagio da
sociedade civil no processo de integracio regional em relagdo a outras
institui¢des que possuem objetivos semelhantes na América Latina,
mesmo que ainda haja um longo caminho para que essa participagio
ultrapasse a colaboragdo em projetos mais pontuais e se torne mais
efetiva e proveitosa, no processo de formulagdo, implementacao, mo-
nitoramento e avaliagio das politicas desenvolvidas pelo SICA.

4.3. Mercado Comum do Sul - Mercosul

No Mercado Comum do Sul (Mercosul), os representantes das OSC
sdo cleitos como membros para participarem de forma direta nas ativi-
dades da institui¢do. Uma das primeiras medidas efetivas para colocar
esse processo em prética ocorreu na Cupula Social de junho de 2000,
por meio da “Carta de Buenos Aires sobre Compromisso Social no
Mercosul, Bolivia e Chile”. Além da criacio do “Férum de Consulta
e Concertacio Politica do Mercosul, Bolivia e Chile”, a referida Carta
serviu de base para a criagio e a defini¢do de responsabilidades das
seguintes entidades: a Rede Mercosul de Pesquisas Economicas, o
Observatério de Politicas Pablicas de Direitos Humanos no Mercosul
¢ o0 Programa Somos Mercosul. A partir destas entidades incentivou-
se a participacio da sociedade civil em cupulas, féruns, semindrios,
cursos, pesquisas, debates etc., como forma de avangar nos esforgos de
reducio de diversas desigualdades sociais (superando um cardter mais
economicista que marcava o Mercosul em seu inicio).

Sobre a primeira dessas entidades, a Rede Mercosul de Pesquisas Eco-
noémicas, criada em 1998, o seu objetivo é maximizar a contribuigio
da pesquisa economica a promogao e ao aprofundamento do processo
de integragdo regional, contando com a participagio da sociedade ci-
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vil nesse processo. Por exemplo, dentre os objetivos especificos desta
Rede consta “consolidar a Rede Mercosul e expandir suas atividades
e influéncia através de uma estratégia agressiva de aliangas politicas
com académicos fundamentais e sdcios nio académicos, procurando
incorporar novos pesquisadores, especialmente de geragoes jovens™.
Atualmente, a institui¢io é composta por 13 institui¢oes localizadas na
Argentina, no Brasil, no Paraguai e no Uruguai. Apesar de estar vincu-
lada a redes sociais (Facebook, Twitter e Youtube) e de disponibilizar
grande conteddo para a pesquisa, a pigina na internet desta entidade
nao traz informagdes claras sobre a essencialidade da sociedade civil
na sua missio, ¢ como isso pode ser transferido para o processo de

integracdo como um todo.

Quanto ao Observatério de Politicas Publicas de Direitos Humanos
no Mercosul, esta organizacio foi fundada em 2004 ¢ é formada por
representantes da sociedade civil da Argentina, do Brasil, do Paraguai e
do Uruguai. Cada uma das 12 entidades-membro pode ter no méximo
trés representantes com direito a voto, enquanto ha apenas um diretor
executivo eleito pela Assembleia. Tem como objetivo “monitorar ¢
incidir nas politicas ptblicas de direitos humanos nos paises do bloco.
Para cumprir com esse propésito, capacita e promove a participagao da

1730, Desta forma,

sociedade civil nos Ambitos institucionais do Mercosu
o Observatoério busca definir agdes que promovam os direitos funda-
mentais, especialmente dos grupos mais vulneraveis. Nesse sentido,
“acompanha a marcha da ‘agenda’ do Mercosul e gera espacos para a
participacio da sociedade civil em grupos técnicos de trabalho e foros
de coordenacio de politicas publicas de direitos humanos™!. Tendo
em vista essas metas, desde 2005 a entidade atua como observadora na
Reunido de Altas Autoridades de Direitos Humanos do Mercosul e na
Reunido Especializada da Mulher, além de manter contato constante
com as autoridades dos Estados membro e do Mercosul. “O Observa-
torio realiza, também, semindrios e eventos de capacitagio em direitos
humanos e integragdo, visando facilitar uma maior participagio ¢
incidéncia da sociedade civil nos Ambitos do Mercosul”*?. Além disso,
esta entidade busca promover e reivindicar o acesso a informagao
publica produzida pelos diversos érgaos do bloco. Mesmo tendo um
site na internet e um boletim eletronico bimensal que visa a socializar
informagoes do Mercosul, percebe-se que a pagina desta organizagao
na internet tem uma interface menos rica que a da Rede Mercosul
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(ndo ha vinculos com redes sociais, por exemplo). Contudo, no site
do Observatério constam informagoes mais claras sobre o objetivo da
instituicdo e o papel da sociedade civil nesse processo.

Por fim, o Programa Somos Mercosul foi langado em 2005 ¢ tem como
objetivo principal inserir a sociedade civil e os governos locais no pro-
cesso de integracio regional, a partir da geragdo de novos espagos de
debates e participagdo efetiva no processo decisorio. Este programa
tem responsabilidade efetiva na consecugio das Ciapulas Sociais do
Mercosul, nas quais ha atividades, debates e eventos preparatérios
para a Cupula de Chefes de Estado. Também ¢ possivel citar os
cursos virtuais “Todos Somos Mercosul”, organizados pelo Programa
e por outras entidades vinculadas ao Mercosul, visando capacitar e
informar a populacio sobre o processo de integracio regional. Apesar
da dificuldade em obter informagdes em paginas da internet sobre o
Programa Somos Mercosul (as informagoes estio espalhadas pelos sites
de organizagoes vinculadas), percebe-se que as agdes implementadas
por ele propiciaram nio apenas a participagio de OSC, mas também
ampliaram as possibilidades dos cidadaos de forma individual entrarem
em contato com a dinimica do Mercosul. Devido ao reconhecimento
dessas acoes do Programa, o Conselho do Mercado Comum criou,
em 2010, a Unidade de Apoio a Participagio Social (UPS), no 4mbito
do Alto Representante-Geral do Mercosul, como forma de “institu-
cionalizar a coordenacio entre os pontos focais do programa” e, con-
sequentemente, “fortalecer os mecanismos de participacio social no
Mercosul, com vistas ao aprofundamento do processo de integracio™”’.
O Instituto Social do Mercosul (ISM), criado em 2007, como resul-
tado da Reunido de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento
Social do Mercosul (RMDAS), tem como objetivo geral fortalecer a
dimensao social como elemento central do processo de integragdo. Sua
estrutura conta com um Departamento de Comunicacao responsavel
pela “elaboragio e execugdo da estratégia de comunicagdo publica e
institucional do ISM, com fins de promover a transparéncia, intera-
tividade e participagio dos diversos atores da sociedade civil”**. Por
fim, as atividades da Rede Mercocidades, presente em 286 cidades
do Mercosul e de seus associados, visa a uma integragdo mais justa ¢
acessivel ao cidadao, por meio das relacoes entre cidades. Dentre as
Unidades Tematicas (UT) que conformam esta instituigdo, destaca-se
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a UT de Autonomia, Gestio e Participagio, a qual promove pesquisas
¢ debates sobre os processos de transformacio e de descentralizagio
das cidades, abrangendo t6picos como os processos de modernizagio
administrativa, “as estratégias de participagdo cidada”, os sistemas
jurisdicionais, a autonomia ¢ o orgamento municipal.

Contudo, percebe-se que essa miriade de canais tem diversos niveis
de abertura real para a participacio da sociedade civil. Tal variacio se
torna mais evidente em temas ainda incipientes dentro de um debate
mais amplo por meio da instituigdo, como ¢ o exemplo das discussoes
de paz, seguranga ¢ defesa no Mercosul (os quais sdo temas ainda
concentrados nos Ministérios de Defesa). Conforme afirma Jessica
Gomes Machado “o desafio ¢ afirmar que essas iniciativas se tornem
efetivamente um espaco para negociagdo entre os atores sociais na
elaboragao de politicas publicas para o bloco, pois caso contrério se-
rdo apenas mais foruns para debates sem nenhum resultado efetivo”
(2014, p. 92). Em 2001, Castro Vieira afirmava que o Mercosul nio se
consolidava como “Comunidade Regional devido aos limites impostos
a participagdo da sociedade civil no processo decisério de integragao,
em face do exclusivismo negociador associado as burocracias governa-
mentais” e do foco em aspectos econémicos e comerciais, deixando as
politicas sociais em segundo plano (Castro, 2001, p. 20 apud Wanderley,
2002, p. 67). No mesmo sentido, Luiz Eduardo Wanderley reafirma
que “sem a presenga consciente e ativa da sociedade civil nos processos
integrativos eles perdem consisténcia em curtos prazos ¢ sio atingidos
por conflitos intra e intergovernos” (2002, p. 67). Nesse sentido, ape-
sar dos diversos avangos conquistados a partir dos anos 2000, ainda
verifica-se a falta de institucionaliza¢io mais concreta dos espacos de
didlogos ¢ possibilidades de atuagio efetiva e plural da sociedade civil
no Mercosul.

5. Analise geral da inser¢io institucional da sociedade
civil nas OIR

Ao se analisar as OIR, pode-se verificar que hd diferentes enfoques ins-
titucionais sobre como incorporar a sociedade civil em seus processos.
Embora todas as instituigdes destaquem a importancia da sociedade
civil para o fortalecimento de suas missoes ¢ agoes, hd diferentes niveis
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de institucionalizagio e absor¢do dessa experiéncia advinda do contato
com as OSC. Destaca-se que as Ols hemisféricas (OEA e BID) tém
ndo apenas diretrizes mais claras e atualizadas de participacio, mas
promovem canais para que cla se efetive. No caso da CARICOM,
por exemplo, ainda ha a auséncia de mecanismos e de informagoes
que facilitem esse processo de participagdo. Algumas organizagoes
exigem uma espécie de pré-registro ou credenciamento que seleciona
quais entidades poderdo participar das atividades da organizacio, ou
exigem esse credenciamento em alguns processos em especifico (como
¢ o caso do Mercosul e da SICA). Outras organizagoes possuem uma
estrutura mais dindmica de inclusao de inimeros atores da sociedade
civil, o que deixa o processo mais dindmico (como ¢ o caso do BID).
Além disso, percebe-se que algumas dessas instituicoes promovem
eventos especificos continuos sobre esse processo de participagio, nio
se limitando a permitir a participagio consultiva em reunides de alto
nivel. Também ¢ possivel verificar ganhos nas entidades que incluem
as organizagdes como membros efetivos na sua estrutura organica
(como ¢ o caso do Mercosul e da SICA), embora haja indicios de
excessiva burocracia nesse processo. O fato de ndo constar nos portais
dessas instituicoes informagdes sobre as OSC que ja se beneficiaram
desse processo (aparecem apenas as que participam atualmente) ou
a disponibilizacdo dos resultados dessas participacoes em formato de
facil acesso ao publico em geral, por exemplo, demonstra a urgéncia
no estabelecimento de mecanismos de avaliacio ¢ monitoramento
desse processo de participagdo. Também vale destacar as dificuldades
de incorporacio das OSC em organizagdes mais recentes, como a Una-
sul, onde existe o reconhecimento da importincia da sociedade civil
para a realizacio do processo de integragio, mas ha uma concentragao
de poder nas relagoes intergovernamentais, perceptivel por meio da
queda de influéncia das cipulas sociais frente as reunides ministeriais.
Embora nio tenha sido analisada neste artigo, este também ¢ o caso
da Alianga Bolivariana para as Américas (ALBA), visto que este acordo
aceita as propostas dos movimentos sociais (por meio do Conselho
de Movimentos Sociais), mas as decisoes mais centrais sdo efetivadas
pelos representantes governamentais. Desta forma, apesar dos avangos
conquistados desde o final dos anos 1990, ainda restam grandes desafios
para a consolidacdo da participacdo da sociedade civil em processos
de integragio regional. Assim, em paralelo as a¢oes institucionalizadas
por essas organizagdes regionais, diversos grupos pressionam tais ins-
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titui¢des ou procuram ativar canais diversos para ampliarem a voz da
sociedade civil em meios aos debates que envolvem o regionalismo na
América Latina e Caribe (como € o caso da “Mesa de Articulagio de
Associacoes Nacionais e Redes de ONG da América Latina e Caribe™,
a qual busca articular as ONG da regido). No mesmo sentido, Thiago
Rodrigues e Gilberto Rodrigues (2011, p. 213), destacam que apesar
das dificuldades enfrentadas a sociedade civil sul-americana procura
participar de forma intensa das discussoes que afetam a regido, como é
o caso dos debates sobre paz, seguranca e defesa produzidos pela Coor-
denadoria Regional de Investigacoes Economicas e Sociais (CRIES), a
Contferéncia do Forte de Copacabana sobre Seguranga Internacional
¢ os debates realizados no ambito da Faculdade Latino-Americana de

Ciéncias Sociais (FLACSO).

Frente a esse panorama, ¢ preciso lembrar que embora tenham oco-
rrido diversos avangos nos dltimos anos, no geral, os processos de
democratizacio na América Latina ainda expressam dificuldades para
a integragdo da sociedade civil no processo governamental, algo ainda
mais dificil em relagdo a politica externa. Apesar disso, cada vez mais
se afirma como uma opgdo essencial diante das relagdes internacionais
interdependentes a promocio de politicas no dmbito dos Ministérios
de Relagoes Exteriores que permitam esse tipo de participagio.

Ao mesmo tempo em que algumas OIR se tornam mais democraticas
ao abrirem espagos para a participagio da sociedade civil, verifica-se
que outras organizagoes sdo caracterizadas pela concentracio do poder
decisorio nas maos do Executivo dos Estados-membros, o que dificulta
a incorporagdo da sociedade civil, algo mais latente nas OIR criadas no
contexto do regionalismo pés-neoliberal (especialmente a partir dos
anos 2000), caracterizado por um peso mais evidente da diplomacia
presidencial (ou hiperpresidencialismo). Em um cendrio no qual alguns
governos de esquerda e centro-esquerda latino-americanos assumiram
a tarefa de reverterem o legado do Consenso de Washington, verifica-se
a dificuldade em se estabelecer politicas consistentes de participagio
da sociedade civil nas agendas regionais. Conforme alerta Andrés Ser-
bin (2012, p. 79), diferentemente dos anos 1990, ha a “politizagio da
agenda regional e um deslocamento dos temas comerciais e econdmicos
como eixos da integragio por temas mais eminentemente politicos,
que expressam um ‘tetorno da politica’ nas relagdes exteriores ¢ na
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politica de desenvolvimento”. Todavia, o autor também ressalta que
“este processo ndo estd dissociado de um ‘retorno do Estado’ tanto nas
relagdes exteriores como nas politicas sociais e de desenvolvimento”,
o que implica no protagonismo destacado dos governos e no rebaixa-
mento progressivo dos atores ndo estatais, fazendo com que a grande
parte dos acordos seja de carater intergovernamental (Serbin, 2012,
p- 79). Isso porque, na tentativa de reverter as desigualdades sociais
ampliadas pelas reformas neoliberais, tais governos promoveram um
retorno do Estado a agenda do desenvolvimento, processo no qual,
dentre outros elementos, concentraram em suas mios a tarefa de
implementar diversas politicas sociais, as quais antes, por bem ou por
mal, estavam sob os auspicios de OSC. Da passagem de um Estado
que se retira das politicas sociais para um que se afirma como centro
dos investimentos sociais, corre-se o risco das decisoes concentraram-
se nas mios dos agentes governamentais, fazendo com que as OSC
sejam, no maximo, agentes operadores de uma agenda pré-definida.

Em meio a ascensio das relagdes no Ambito do chamado “Sul Global”,
especialmente por meio da Cooperagdo Sul-Sul®®, houve uma nova
guinada tanto para as trocas de experiéncias sobre politicas para o
desenvolvimento quanto para alguns projetos de regionalismo de cun-
ho mais politico (que superassem objetivos de integragdo puramente
econdmicos), que colocassem a América Latina em um lugar mais
altivo nas relacoes internacionais. Embora para José Antonio Sanahu-
ja (2009; 2011 apud Millan; Santander, 2013, p. 140) a Cooperagao
Sul-Sul tenha um papel promotor da governanca regional, e, de forma
mais especifica, na América Latina, fazendo com que “esta modalidade
pareca claramente funcional aos processos de ‘regionalismo posliberal””,
demonstrando-se como uma ferramenta ttil para questées relacionadas
a redugdo das desigualdades e da pobreza da regido ou a promogao de
bens ptblicos regionais (Alonso, 2012 apud Millan; Santander, 2013, p.
140), entende-se que este processo ainda nao significou a construcio de
uma arquitetura regional sélida que permita a participagio eficiente da
sociedade civil nesse processo. Nesse sentido, Andrés Serbin alerta que
se o FEstado tem se afirmado como ator mais proeminente na promogio
do desenvolvimento e na elaboragio de uma agenda de regionalismo
que nao seja mais liderada pelo comércio, “atores nao estatais, como
organizagoes da sociedade civil e empresas, sdo relegados a posicoes
menos influentes nas negociagdes, mal ultrapassando os chamados
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mecanismos de consulta, que ndo monitoram ou acompanham os
compromissos do governo” (2013, p. 302). Embora em diversos des-
ses governos latino-americanos tenha ocorrido a implementacao de
canais de participagio cidada em nivel nacional, ainda sdo limitadas
as acoes que promovem uma institucionalizacdo da participacio civil
me nivel regional, ultrapassando as demandas pontuais em temas
especificos’”. Mesmo nos canais existentes o papel das OSC parece
ingldrio, visto que muitas decisoes apenas sao aprovadas ap6s a ob-
ten¢do do consenso, o que parece complicado diante da dificuldade
em conjugar as posicoes dispares que conformam a heterogeneidade
da realidade latino-americana. Por exemplo, se em meio aos debates
sobre a Area de Livre Comércio das Américas (Alca) as ctpulas sociais
eram extremamente ativas (atuando em convergéncia com as cipulas
intergovernamentais em prol de um objetivo comum), nos dltimos
anos percebe-se um enfraquecimento latente desse tipo de férum.

Tal cendrio torna adversa a participagio da sociedade civil nessas or-
ganizagoes, o que coloca em pauta o risco de adensamento do déficit
democritico nos processos de integragio regional. Desta forma, além
da importincia das OSC possuirem mecanismos para absorvé-las,
também ¢ necessario verificar se ha mecanismos legais governamen-
tais que demonstrem a predisposicio dos Estados em fomentarem
essa integragao das OSC nas OIR. Em tal sentido, sobre o papel dos
governos, embora haja dificuldade em promover a integragio das OSC
nas agoes de politica externa e no funcionamento de algumas OIR,
em temas como Direitos Humanos e Meio Ambiente, alguns Estados
reconhecem essa interdependéncia e se abrem a contribuicio das
OSC, essencial na dinimica global contemporinea. Esses espacos de
integragdo sdo essenciais para a construcio de agendas regionais con-
formadas por didlogos nos quais ha a participagao ativa da sociedade
civil (de forma independente em relagio aos anseios governamentais),
embora perceba-se que a institucionaliza¢do dos possivels consensos
ainda esteja muito verticalizada, com o poder decisério concentrado
nas maos dos Executivos nacionais. Nas palavras de Serbin, “O des-
envolvimento de uma sociedade civil que incrementa suas demandas
ante o Estado, e de uma cidadania que exige transparéncia, informagao
e prestacdo de contas, choca com a tradicional tendéncia da cultura
politica dos paises da regido de centrar todas as decisoes no dmbito do
Executivo” (Serbin, 2012, p. 77). Portanto, torna-se urgente a reflexao
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sobre os limites dos modelos pds-neoliberais de regionalismo diante
da tarefa de reduzir o déficit democratico das OIR latino-americanas
(0 que também foi um dos principais equivocos das politicas regionais
de governos neoliberais da regido).

6. Consideracoes Finais

Pode-se afirmar que as OIR na América Latina e Caribe, desde as Ol
hemisféricas as OIR sub-regionais, reconhecem, bem ou mal, a impor-
tancia das OSC para o seu funcionamento e suas politicas, adotando,
inclusive, mecanismos institucionais que viabilizam a participagio
dessas organizagoes. Isso ocorreu — e ocorre — de forma assimétrica, ¢
nas OIR mais recentes (Unasul, Celac) questiona-se a expressao “so-
ciedade civil” (enfatizando-se o termo “participacio cidada”) e nao
hd, ainda, defini¢oes sobre como e quando as OSC terdo reconhecidos
e assegurados os seus lugares.

Enquanto algumas OIR se tornam cada vez mais democraticas ao
abrirem espagos para a participacio da sociedade civil, verifica-se que
outras organizacoes sdo caracterizadas pela concentracio do poder
decisério nas maos do Executivo dos Estados-membros, o que dificulta
a incorporagdo da sociedade civil, algo mais latente nas OIR criadas no
contexto do regionalismo pés-neoliberal (especialmente a partir dos
anos 2000), caracterizado por um peso mais evidente da diplomacia
presidencial. A re-politizacio das agendas regionais se restringe aos
atores tradicionais (Estados e partidos politicos), rechagando demais
atores que conformam a sociedade civil, os quais jd “encabecaram ou
promoveram agendas claramente anti-hegemonicas, eventualmente
com um alto conteddo anti-sistémico” (Serbin, 2012, p. 8§2).

O fato de que a participagio das OSC na OFA ¢ no BID tenha sido
mais sustentdvel (o que ndo significa dizer que nio haja diversos con-
flitos conceituais e praticos nessa participagdo) e aberta se relaciona
em grande medida a intervencdo da burocracia daquelas organizagoes,
que tem exercido um papel pré-sociedade civil, como interlocutora
privilegiada de seus projetos e programas. Por outro lado, a auséncia de
burocracia estdvel e auténoma das OIR Latino-Americanas e Cariben-
has deixa essa participacdo ao talante dos dificeis consensos entre os
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governos, cujas percepeoes e condugdes sobre a participagio das OSC
variam bastante, das mais abertas, como a do Brasil, as mais restritas,
como a da Argentina, Venezuela e Bolivia®™.

Este cendrio torna ambigua a participagio da sociedade civil nessas
organizacoes, pois além da importincia das OIR possuirem mecanis-
mos para absorvé-las, também ¢ necessdrio verificar se ha mecanismos
legais governamentais que demonstrem a predisposigio dos Estados em
fomentarem essa integragdo das OSC nas OIR. Em consequéncia, em
paralelo as acoes institucionalizadas por essas organizagoes regionais
e pelos Estados que as conformam, diversos grupos pressionam tais
instituicoes ou procuram ativar canais diversos para ampliarem a voz
da sociedade civil em meios aos debates que conformam a América
Latina ¢ o Caribe.

NOTAS

1. Esta ¢ uma versio reduzida e modificada do texto “Democracia nas
Organizacées Internacionais Regionais (OIR): sociedade civil, acesso
e participagdo em OIR da América Latina e Caribe”, apresentado
pelos autores na 38° Reunido Anual da ANPOCS, Caxambu, Brasil,
Outubro/2014.

2. Nota metodoldgica: este texto reflete pesquisa em curso, working in
process, desenvolvida no d4mbito do PPCHS da UFABC, em que os
autores trabalham as vertentes institucionais da participagdo da so-
ciedade civil nas OIR, numa primeira etapa. A metodologia adotada
¢ de corte documental, em que se investigam normas e informagoes

disponiveis na literatura e nos portais das OIR e dos governos.

3. Carta da Organizagdo dos Estados Americano. Disponivel em: <http:/
www.oas.org/ dil/port/tratados_A-41_Carta_da_Organizagio_dos_FEs-
tados_Americanos.pdf>. Acesso: 02 jul. 2014.

4. Diretrizes para a participagao da sociedade civil nas atividades da OEA.

Disponivel em: <http://www.oas.org/consejo/pr/resolucoes/res759.

asp>. Acesso: jul. 2014.
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11.

12.

13.

14.

15.

16.
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Conferéncia Especial sobre Seguranga. Disponivel em: <https:/www.
oas.org/es/ssm/CE00339S03.pdf>. Acesso: jul. 2014.

Relagdes com as Organizagées da Sociedade Civil - OEA. Disponivel em:
<http://www.oas.org/es/sre/dai/sociedad civil/index.shtml>. Acesso:

jul. 2014,

Departamento de Direito Internacional — OEA. Disponivel em: <http://

www.oas.org/es/sla/ddi/acceso_informacion.asp>. Acesso: jul. 2014.

O BID e a Sociedade Civil. Disponivel em: <http:/www.iadb.org/pt/
sociedade-civil/o-bid-e-a-sociedade-civil,9534.html>. Acesso: jul.
2014.

Idem.

Estratégia para promover a participagdo cidadd nas atividades do
BID. Disponivel em: <http://publications.iadb.org/bitstream/
handle/11319/2194/Estrategia%20para%20promover%201a%20
participaci%c3%b3n%20ciudadana%20en%20las%20actividades%20
del%20Banco.pdf?sequence=1>. Acesso: jul. 2014.

I Cipula dos Estados Latino Americanos e Caribenhos — Caracas.

Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-

a-imprensa/i-cupula-da-comunidade-dos-estados-lati noamericanos-

e-caribenhos-celac-caracas-2-e-3-de-dezembro-de-2011-2013-docu-

mentos-aprovados-1>. Acesso: jul. 2014.

I Cipula dos Estados Latino Americanos e Caribenhos — Caracas.

Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-

a-imprensa/i-cupula-da-comunidade-dos-estados-lati noamericanos-

e-caribenhos-celac-caracas-2-e-3-de-dezembro-de-2011-2013-docu-

mentos-aprovados-1>. Acesso: jul. 2014.

Idem.

Declaragdo de Havana — CELAC. Disponivel em: <http://www.
relinter.rs.gov. br/upload/1392732589 CELAC%202014%20-%20
portugu%C3%AAs.pdf>. Acesso: jul. 2014.

Tratado Constitutivo da UNASUL. Disponivel em: <http://www.
unasursg.org/uploads/85/73/ 857390d663f06a565bf8a3ad619c05d8/
Tratado-Constitutivo-de-la-UNASUR-opt.pdf>. Acesso: jul. 2014.

Portal da UNASUL. Disponivel em: <http:/www.unasursg.org/inicio/

organizacion/organos>. Acesso: jul. 2014.
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17.

18.

19.

20.

21.
22.

23.

24.
25.

26.

27.

28.

29.

Estatuto do Conselho de Defesa Sul-Americano. Disponivel em: <http://
www.ceedceds.org.ar/Espanol/09-Downloads/ESTATUTO_CDS.pdf>.
Acesso: jul. 2014.

Embora Serbin (2012, p. 102) ressalte que “esta participacio estd
coordenada por pontos focais nas chancelarias de cada pais membro
do Mercosul”, fazendo com que os espagos de participagdo sejam

organizados pelos governos dos paises membros da instituicio.

Disponivel em: <https://docs.unasursg.org/alfresco/faces/jsp/browse/

browse.jsp>. Acesso: jul. 2014.
Carta da Sociedade Civil para a Comunidade Caribenha. Disponivel

em: <http://www.caricom.org/ jsp/secretariat/legal instruments/char-

tercivilsocietyresolution.jsp?menu=secretariat>. Acesso: jul. 2014.

Idem.

Férum entre CARICOM e Sociedade Civil concordam sobre estrutura
para melhorar a interagdo. Disponivel em: <http://www.caricom.org/

isp/pressreleases/press_releases 2011/pres417 _11.jsp>. Acesso: jul.
2014.

Plano Estratégico da Comunidade Caribenha 2015 —2019. Disponivel
em: <http://caricom. org/jsp/secretariat/EXECUTIVE%20PLAN%20
VOL.%201%20-%20FINAL.pdf>. Acesso: jul. 2014.

Idem.

Embora o portal tenha estado indisponivel durante parte do periodo

desta pesquisa.

Protocolo de Tegucigalpa. Disponivel em: <http://www.sica.int/consul-
ta/documento.aspx?ldn=82677& [dCat=8&IdEnt=401&Idm=1&I
dmStyle=1>. Acesso: jul. 2014.

Diretério Regional - Comité Consultivo da SICA — CCSICA. Disponivel
em: <http://www.sica.int/ consulta/entidad.aspx?ldn=1432&IDCat=
29&I1dEnt=63&Idm=1&IdmStyle=1>. Acesso: jul. 2014.

Programa de Apoio a Integracdo Regional Centro-americana.
Disponivel em: <http://www.sica.int/consulta/documento.

aspx?idn=58879&idm=1>. Acesso: jul. 2014.

Rede Mercosul de Pesquisas Econémicas. Disponivel em: < http:/www.
redmercosur.org/objetivos/conteudo/165/pt/>. Acesso: jul. 2014.
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31.
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34.
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36.

37.

38.
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Observatério de Politicas Piblicas de Direitos Humanos no Mercosul.

Disponivel em: <http:/www.observatoriomercosur.org.uy/pr/observa-

torio.php>. Acesso: jul. 2014.
Idem.
Idem.

Unidade de Apoio a Farticipagdo Social. Disponivel em: <http:/www.
mercosur.int/innovaportal/file/2810/1/DEC_065-2010_PT_UPS.pdf>.
Acesso: jul. 2014.

Instituto Social do Mercosul. Disponivel em: <http://ismercosur.org/
pt-br/institucional/>. Acesso: jul. 2014.

Cf. Mesa de Articulagdo de Associacoes Nacionais e Redes de ONG da

América Latina e Caribe. Disponivel em: <http://mesadearticulacion.

org/que-es-la-mesa/>. Acesso em: 05 ago. 2014.

Cf. Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
A ascensdo do Sul: o Progresso Humano num Mundo Diversificado. Re-
latério de Desenvolvimento Humano, 2013. Disponivel em: <http:/
www.un.cv/files/HDR2013%20Report%20Portuguese.pdf>. Acesso
em: jan. 2014.

Nesse sentido, Maria Regina Soares de Lima (2014, p. 85) afirma:
As transformacoes profundas na cooperagio sub-regional com a for-
macio da (...) Unasul, as mudangas no Mercosul, com maior énfase
na dimensao politica, na inclusdo de mecanismos da sociedade civil (...)
levaram ao que a literatura chamou de regionalismo pés-liberal (...).

(grifamos).

Eissa avaliacdo ¢é feita pelas proprias OSC brasileiras que participam
do Foro Social do MERCOSUL e do Foro de Participacio Cidada da
UNASUL, segundo diversos relatos feitos na reunido realizada no Es-
critério da Presidéncia da Republica em Sio Paulo, sob a coordenacio
da Secretaria da Presidéncia da Republica do Brasil, em 01.09.2014
(Notas de participagio do co-autor Gilberto M. A. Rodrigues).
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SUMMARIO
A participagio da sociedade civil nas Organizagoes Internacionais

Regionais (OIR) da América Latina e Caribe

O artigo visa identificar e analisar a participagdo da sociedade civil nas
organizagoes internacionais regionais e sub-regionais (OIR) latino-
americanas e caribenhas, como vertente de democratizagio dos pro-
cessos consultivos e decisorios das OIR. A pergunta de pesquisa é: as
OIR latino-americanas e caribenhas tém mecanismos institucionais
ou informais de participagdo das organizacoes da sociedade civil? Os
autores trabalham com trés hipéteses principais: 1) a sociedade civil
contribui para democratizar as OIR; 2) as OIR latino-americanas
incorporam a sociedade civil de maneira assimétrica; 3) O contexto
de regionalismo pés-neoliberal que se desenvolveu nos anos 2000 nao
favorece a incorporacio da sociedade civil.

ABSTRACT
Participation of Civil Society in Regional International
Organizations (RIOs) of Latin America and the Caribbean

The purpose of this article is to identify and analyze the participation
of civil society in Latin American and Caribbean regional and sub-
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regional international organizations (RIOs) as a democratizing aspect
of consultative and decision-making processes of RIOs. The central
question is: Do Latin American and Caribbean RIOs have institutional
or informal mechanisms to cater for the participation of civil society
organizations? The authors work on three main hypotheses: (1) civil
society contributes to the democratization of RIOs; (2) Latin American
RIOs incorporate civil society in an asymmetrical way; (3) the post
neoliberal regionalism context developed in the 2000's does not favor
the incorporation of civil society.

RESUMEN
La participacion de la sociedad civil en las Organizaciones
Internacionales Regionales (OIR) de América Latina y Caribe

Este articulo busca identificar y analizar la participacion de la
sociedad civil en las organizaciones internacionales regionales y
subregionales (OIR) latinoamericanas y caribefias, como vertiente
de democratizaciéon de los procesos consultivos y decisorios de las
OIR. La pregunta central es: {Las OIR latinoamericanas y caribenas
poseen mecanismos institucionales o informales para la participaciéon
de las organizaciones de la sociedad civil? Los autores trabajan con tres
hipétesis principales: 1) la sociedad civil contribuye para democratizar
las OIR; 2) las OIR latinoamericanas incorporan la sociedad civil de
manera asimétrica; 3) el contexto de regionalismo post neoliberal
que se desarrolld en los afios 2000 no favorece la incorporacion de la
sociedad civil.
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Missao impossivel?
Mercosul, participacgio
social e politica externa

no Brasil

Haroldo Ramanzini Junior - Rogério de Souza Farias

Introducao

Nos ultimos anos, tem sido crescente o debate sobre como introduzir
maior atuagdo da sociedade nos processos de mntegracao regional na
América do Sul. A institucionaliza¢io das Cipulas Sociais do Mercosul,
que ocorrem desde 2006, a recente criagdo do Foro de Participagao
Cidada da UNASUL, em novembro de 2012 , assim como as discussoes
sobre a possibilidade de representantes da sociedade civil integrarem
os Conselhos Setoriais da UNASUL, sdo evidéncias do objetivo de
ampliar a participacio social nas dinimicas regionais. Essa era uma
lacuna relevante, tanto no Mercosul, quanto na UNASUL, principal-
mente se partirmos da ideia de que a densidade de um processo de
integracdo regional tem relacio com o grau de adesao das sociedades
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a dinimica da integragio. De todo modo, uma questao a ser analisada
¢ a capacidade de incidéncia desses novos mecanismos e institui¢oes
nos rumos dos processos de cooperacio e integracio regional.

Nao ¢ apenas no ambito das instituicoes regionais que se busca am-
pliar a participacio social. No Brasil, o aumento da permeabilidade
das instancias estatais a participacido social, inclusive no dmbito da
politica externa, ¢ objeto de debate no governo e na sociedade ¢
de propostas de cria¢io ou, em alguns casos, de fortalecimento de
mecanismos ¢ instincias de didlogo e ac¢do conjunta. O objetivo ¢é
garantir aos diferentes segmentos da sociedade maior acesso as are-
nas de formulagio e implementagio da agio internacional do pais.
Se, por um lado, a possibilidade de captura do Estado por grupos de
interesses poderosos ¢ uma preocupagio importante nessa discussao,
por outro, o insulamento do estamento burocratico é outro perigo ao
qual devemos nos precaver — com alguns 6rgaos inclusive se isolando
na prépria burocracia. £ cada vez mais questionavel a ideia de que a
burocratizagao, no sentido de isolamento das agéncias estatais, ¢ um
fator necessario para a formulagdo de politicas eficientes. O equilibrio
entre transparéncia, confidencialidade, participacio social e captura é
um exercicio constante da gestao do Estado. Esses dilemas sdo espe-
cialmente presentes no dominio da politica externa.

Assim como ¢ importante refletir sobre os resultados da formalizacio
de instancias de participagio social nos rumos dos processos de integra-
¢do regional, no 4mbito doméstico, ¢ necessdrio verificar os objetivos
anunciados e a efetividade dos exercicios participativos, de maneira a
garantir a influéncia da sociedade na agdo externa do Brasil, particular-
mente em relagdo a integragdo regional. Participagio nio ¢ sindénimo de
influéncia. A primeira refere-se a uma forma de interagao; a segunda,
com o resultado da interacio. E necessario analisar se hé influéncia
das forgas da sociedade em questoes relativas a integragdo regional,
na medida em que estes atores, de um modo geral, sio importantes
apoiadores da integracio regional no ambito doméstico, mesmo em um
contexto em que surgem ou fortalecem-se visoes céticas a centralidade
do regionalismo para a politica externa brasileira.

O presente artigo tem trés objetivos. Em primeiro lugar, chamar a
atencdo para a necessidade de distinguirmos analiticamente as nogoes
de participacio e influéncia no estudo sobre a agao dos atores sociais
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nas politicas publicas, entre elas, na politica externa. Em segundo lugar,
verificar como a atuagio dos atores sociais brasileiros tem ocorrido no
dmbito do Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP), assim
como a sua légica predominante, tanto do ponto de vista das expec-
tativas da sociedade, quanto do Estado. Em terceiro lugar, busca-se
refletir sobre formas de ampliacio da participagio e da influéncia da
sociedade na politica externa e no PMSP.

Participacio e influéncia

O conceito de participagio ¢ dos mais debatidos na Ciéncia Politica,
normalmente conectado com a ideia de legitimidade em um ambiente
democritico. Alguns autores, particularmente em estudos sobre orga-
mento participativo igualam participagio com influéncia e mudangas
nas politicas publicas (Creighton, 2005; Nylen, 2003, Roberts, 2004;
Wampler, 2012). Isso também ocorre em algumas discussoes sobre
conselhos de politicas publicas. No trabalho de Fuks (2005: 48),
participacdo tem diversos significados. E equivalente a influéncia e
medida pela participagio de atores da sociedade na estrutura de um
conselho, mas também ¢ entendida como eficdcia em termos de se
atingir o objetivo pleiteado. O Banco Mundial define participagio em
termos equivalentes: “a process through which stakeholders influence
and share control over development of initiatives and the decisions
and resources that atfect them” (Bishop e Davis, 2002: 15).

E necessario ter cautela ao considerar a relaciio entre participacio
e influéncia. Em um trabalho seminal, Arnstein (1969) indica a
existéncia de oito niveis diferentes de participacio dos cidadaos nas
politicas publicas: manipulacio, terapia, informacao, consulta, apazi-
guamento, parceria, delegagio de poder e controle social. Trata-se de
simplificagoes, mas que trazem ganhos analiticos. Nos primeiros seis,
os cidadios sdo ouvidos e expressam suas opinioes mas “they lack the
Power to ensure that their view will be heeded by the powerful”. A
autora utiliza uma ideia que pode ser contextualizada para refletirmos
sobre a interagdo Estado-sociedade no 4mbito da politica externa “in
the name of citizen participation, people are placed on rubberstamp
advisory committees or advisory boards for the express purpose of
‘educating’ them or engineering their support” (Arnstein: 1969, 217-
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22). Outros autores seguem a mesma perspectiva conceitual. Lasker e
Guidry (2008: 201) apresentam uma diferenciagio entre oportunidade,
voz e influéncia no processo decisorio: “players have an opportunity to
participate in the process when they are invited or when they initiate
an opportunity on their own. They have a voice when the opportunity
enables them to express their ideas to others. They have an influen-
tial voice when their ideas are used to make something happen (for
example, when actions are taken to address issues they raise or when
their ideas shape actions that are taken)”.

Callahan (2006) define “participacdo convencional” quando o toma-
dor de decisdo controla a possibilidade de os atores sociais influen-
ciarem a agenda e o processo decisorio. Nesse caso, ele/ela convida
outros atores para o processo decisério apenas quando lhe é apropriado,
quando a agenda jd foi definida e as decisoes tomadas. Eles selecionam
o timing, a agenda, o local ¢ o formato dos encontros ¢ quem serd
convidado. Nesse caso, a participagio ¢ simbolica, de mio unica, nio
gera deliberagio, dialogo ou a oportunidade de mudar a posigdo dos
agentes estatais. Ha argumentos que os agentes estatais utilizam para
impossibilitar que a participacdo de outros atores se transforme em
influéncia: a agéncia jd estd comprometida com uma decisao, hd opo-
si¢des internas para a inclusdo de outros atores na mesa, restrigdes de
tempo ou de recursos, a natureza da decisio ¢ secreta, ha implicagdes
para seguranca nacional ou pode enfraquecer a posi¢do de barganha
com os outros atores.

Agentes governamentais tém amplo leque de opcoes para, de modo
intencional ou ndo, usar os mecanismos participativos para legiti-
marem suas proprias preferéncias. Isso nio significa que isso ocorra
em todas as situacoes ou que os exercicios sejam “a waste of time for
both the organization and the public” (Creighton, 2005: 9 ¢ 41). O
didlogo e a interagdo podem ter um papel salutar do ponto de vista
do aprendizado, da troca de informagédes ¢ da socializagio dos atores
envolvidos, mesmo que nio haja influéncia. Um bom exemplo seria
o Orcamento Participativo. Segundo Goulart (2006: 70), trata-se de
um procedimento com efeito democritico, de ampliagio de oportu-
nidades de acdo, “menos por sua efetiva capacidade de tomar deci-
soes, mais por seu carater pedagogico ¢ inclusivo”. Essas situacoes,
no entanto, parecem ser minoritdrias. Como afirmam Huntington ¢
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Nelson (1976: 3), a expectativa de influenciar ¢ uma premissa basica
de quando cidadios e grupos interagem com agentes governamentais.
As pessoas querem que o governo “hear rather than simply to listen,
nod and do what they were going to do in the first place” (Cornwall e
Gaventa, 2001: 34). Por isso, nao ¢ suficiente detectar quem participa
do processo decisério e como ocorre a interacio. E necessario saber
como a participagao ¢ traduzida em acoes concretas, quem influencia
e como. Participacdo ¢ um conjunto de técnicas e procedimentos, nao

um objetivo em si (Bishop e Davis, 2002: 26).

Mesmo o tema sendo exaustivamente estudado, poucos consensos
existem. A razdo sio as multiplas formas pelas quais individuos ou
organizacoes podem influenciar uma decisio e as poucas evidéncias
provando essa conexao. Uma das dreas mais avancadas no estudo da
questio ¢ aquela que utiliza métodos quantitativos para entender
como doagdes de campanha afetam o comportamento legislativo.
Alguns autores consideram a influéncia a partir de base de dados de
interagdes. Uma contribui¢do usa 6.300 respostas de cinco surveys
conduzidos entre 1978 ¢ 1998 para captar influéncia sobre agencias
estatais nos EUA. A premissa é que quanto mais tempo com os to-
madores de decisao, isso gera maior influéncia (Kelleher e Yackee:
2006). Outro trabalho influente usa como proxy de influéncia 1.700
comentdrios publicos enviados para agéncias federais (Yackee e Yackee,
2006). Esses esforgos tém limitacoes. Como afirma Schmitter (1971:
16-17), o nimero de interagdes entre autoridades governamentais e
grupos de interesse nao deve ser considerado como proxy de influéncia.
Isso significa que o simples fato de atores sociais enviarem e-mails e
realizarem reunioes com decisores nao pode ser visto como evidéncia
de influéncia.

Influéncia relaciona-se com o conceito de poder. Poder politico pode
ser concebido como a capacidade de influéncia sobre o resultado de
politicas. Ou seja, “who wields true political power within a system
are those who can influence the problems alternatives that are placed
on the government agenda” (Smith e Larimer, 2010: 76-7). O poten-
cial de influenciar ndo é o mesmo que a influéncia em si. Se um ator
politico poderoso sabe que o processo politico estd convergente com
as suas preferéncias, nio hd incentivos de agir para influencid-lo. Por
1ss0, autores como Dahl (1982: 12) consideram néo ser possivel testar
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ou comparar a influéncia relativa de um ator sobre outro se eles tém
as mesmas preferéncias iniciais. Mas como, entdo, identificar se a
participacio levou a influéncia? Lasker e Guidry (2008) criaram um
método interessante envolvendo trés passos. Primeiro, devemos per-
guntar “quem teve voz”, ou quem expressou um conjunto particular
de ideias e propostas. Isso normalmente significa identificar quem
estava envolvido na arena deciséria. Segundo, detectar como se lidou
com essas propostas no processo decisorio. Terceiro, se e como foram

incorporadas na decisdo final.

,

E preciso considerar que o ator que influencia o processo decisério
pode ndo participar ou mesmo nio ter a intengio de fazé-lo. Um
think tank ou uma universidade podem influenciar o processo deci-
sorio indiretamente pelo proprio impacto do seu trabalho junto aos
tomadores de decisio (Jordan e Halpinet, 2004). E possivel identificar
diferentes caminhos pelos quais é possivel influenciar o processo po-
litico: 1) fornecer comentdrios por escrito; 2) participar em reunioes;
3) participar em comités consultivos ou regulatérios; 4) comunicar-se
informalmente com funciondrios; 5) litigio; 6) utilizar o Parlamento;
7) utilizar outra agéncia; 8) mobilizar os membros ou a sociedade;
9) ir ao Presidente (Dur e De Bievre, 2007). Virios fatores afetam a
influéncia: instituigdes, caracteristicas de grupo, fatores especificos do
tema, autoridade e respaldo legal. Diferencas de recursos fazem com
que as organizagoes “exercise unequal influence in determining what
alternatives are seriously considered” (Dahl, 1982: 47). H4 indicagoes
de que “off the record lobbying” by private actors have great influen-
ce on the preliminary stages of the policy process and that private
face-to-face contact “are more influential than (...) less interactive

communication methods” (Yackee: 2011, 378).

A partir da diferenciagdo entre participagio e influéncia, apresentada
nesta se¢do, para o exame da participacio social no Mercosul deve-
se levar em conta questdes como: qual ator decide quem participa
do processo decisério? Como os participantes sido selecionados? O
exercicio muda a politica? O Itamaraty tem o controle final sobre as
decisoes? Os outros atores conseguem modificar o ponto de vista e as
posi¢des dos que conduzem o processo de consulta?
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O Programa Mercosul Social e Participativo

Nos anos 2000, ocorreu uma ampliacao da participacio social nas estru-
turas do Mercosul. Do Foro Consultivo Econémico e Social (FCES) e da
Comissio Parlamentar Conjunta (CPCM), criados em 1994, as Ctipulas
Sociais e ao Parlamento do Mercosul, iniciados em 2006, passando,
posteriormente, pela criagao da Unidade de Participagio Social (UPS)
e do Plano Estratégico de A¢do Social (PEAS), hd um reconhecimento
que a integragdo e a cooperagao regional necessitam envolvimento da
sociedade e agoes que as forcas do mercado em si ndo sdo capazes de
realizar. Busca-se ampliar os espagos de acordos que envolvam as socie-
dades e as politicas publicas, em que seja possivel impulsionar iniciativas
e reconhecer demandas e alinhamentos que fortalecam a governanga
regional de forma mais descentralizada, envolvendo mais diretamente
os atores sociais. Do ponto de vista do Brasil, esse ¢ um aspecto estra-
tégico também no sentido de que movimentos sociais, de sindicatos,
de mulheres, de direitos humanos, de educacio, de meio ambiente, de
micro, pequena e média empresas, de economia soliddria, entre outros,
sdo importantes pontos de apoio na sociedade para o Mercosul e para
a implementacio de politicas setoriais no ambito do bloco.

Permanece, contudo, a dificuldade das instituigdes regionais, particu-
larmente daquelas que envolvem a sociedade, em concretizar agées ou
intervir efetivamente nos rumos e decisoes estratégicas da integragao.
Na maior parte, como no caso do Parlamento do Mercosul, trata-se
de 6rgaos de consulta, que fard recomendagoes ao Conselho Mercado
Comum (CMC). O mesmo se aplica as Capulas Sociais. A UPS ¢ um
espaco composto por governos e atores sociais que tem contribuido
para organizagio ¢ financiamento das Ctpulas Sociais. Mas, em todos
esses casos, hd uma distancia significativa entre a vontade politica
favoravel a ampliacio da atuacio social no Mercosul e a limitacio de
meios para que as institui¢cdes do bloco atuem (Mariano, 2014). Se
as institui¢oes ndo apresentam canais efetivos de a¢do em relacio ao
Mercosul, podem reforgar posigdes de descrédito ou fortalecer grupos
que mesmo nao tendo interesses contrarios, buscam objetivos de dificil
compatibilizagio com as necessidades da integracio.

De todo modo, nio ¢ possivel deixar de reconhecer a ampliagio dos
espacos e das oportunidades de participacio social no bloco. Nos anos
1990, a representagio da sociedade civil estava concentrada nos atores

361

PENSAMIENTO PROPIO 40



PENSAMIENTO PROPIO 40

Missd@o impossivel2 Mercosul, participagédo social e politica externa no Brasil

362

de maior poder economico, atores privilegiados no dambito do Férum
Fconomico e Social do Mercosul, criado pelo Tratado de Ouro Preto
de 1994, no qual movimentos sociais ¢ populares ndo se sentiam re-
presentados (Martins, 2014). Os atores sociais, em geral, se tornaram
muito mais entusiastas da integragio e da cooperagio com os paises
vizinhos do que os atores empresariais, embora esses ndo desconsi-
derem e tenham relevantes ganhos econémicos com as politicas de
integragdo, como ¢ o caso das construtoras.

Apesar dos avangos nos dltimos anos, do ponto de vista da participagio
social, permanece uma situacio, identificada por estudiosos do tema
(Mariano, 2011; Serbin, 2013), de falta de canais efetivos de inclusio
dos atores sociais na politica regional. A composicao do Grupo Mercado
Comum e do Conselho Mercado Comum sio evidéncias disso. Assim
sendo, ¢ importante verificar o grau de abertura e o processo de participa-
¢do da sociedade no 4mbito nacional. Quando se pensa sobre a atuagio
da sociedade na politica externa dos paises do Mercosul, hd enormes
desafios. Um deles é que o que se entende por participacio social nos
cinco paises ndo ¢ exatamente a mesma coisa, o que tem consequéncias
sobre o entendimento dos paises sobre como a participagio social deve se
verificar no Mercosul. H4 também questoes amplas e de dificil resposta.
Se considerarmos a discussio conceitual da secio anterior sobre as no-
¢oes de participagdo e influéncia, poderiamos pensar: se a participagio
social deve produzir resultados, além de monitorar ¢ avaliar as acoes
do Estado, quais sdo o resultados almejados? O desenho institucional
da participacio contribui para a consecugdo dos objetivos propostos?

No Brasil, o principal espago nacional de participacio social nas ques-
toes relativas ao Mercosul é o Programa Mercosul Social e Participativo
(PMSP). O PMSP tem como objetivo divulgar as iniciativas do gover-
no relacionadas ao Mercosul, debater temas relacionados ao bloco e
encaminhar sugestoes da sociedade civil. O Programa ¢ formado por
“representantes dos Ministérios que atuam no bloco e liderangas de
organizagoes soclais que atuam em setores como agricultura familiar,
pequenas e médias empresas, mulheres, meio ambiente, juventude,
trabalhadores urbanos e do campo, direitos humanos, economia so-
liddria, saude, educagio, cooperativismo, cultura ¢ povos indigenas,
entre outros'”. Observa-se, na sua composi¢io, o envolvimento de
atores governamentais e sociais.
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Martins (2014: 122), que jd ocupou o cargo de assessor da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica (2006-2010) e de Coordenador das
Cupulas Sociais do Mercosul (2006, 2008 ¢ 2010) considera que “o
Programa Mercosul Social e Participativo funciona na pratica como
um Conselho, informalmente denominado Conselho Brasileiro do
Mercosul Social e Participativo”. Nesse sentido, algumas questoes sao
comuns aos diferentes trabalhos que analisam Conselhos” de Politicas
Publicas. Em que medida esses espacos oferecem possibilidades de
influéncia sobre as politicas ptblicas? Os individuos que atuam nos
conselhos representam organizagoes da sociedade civil? Quais sao as
organizagoes da sociedade que ocupam cadeira nesses conselhos, qual
a sua composi¢ao e os critérios pelos quais foram chamados a partici-
par? Qual a relagdo entre a participagio e as estratégias de agao dos
atores da sociedade envolvidos com a politica publica? Os conselhos
sdo vistos como Instincias aptas a promover os interesses dos atores
da sociedade presentes?

De acordo com o Decreto no. 6594, de 6 de outubro de 2008, que
instituiu o Programa Mercosul Social e Participativo’, o Programa tem
as seguintes finalidades:

[-  divulgar as politicas, prioridades, propostas em negociagio ¢
outras iniciativas do Governo brasileiro relacionadas ao MER-

COSUL;

Il - fomentar discussdes no campo politico, social, cultural,
econdmico, financeiro e comercial que envolvam aspectos

relacionados ao MERCOSUL;

III - encaminhar propostas e sugestdes que lograrem consenso,
no ambito das discussoes realizadas com as organizagoes da

sociedade civil, ao Conselho do Mercado Comum ¢ ao Grupo
do Mercado Comum do MERCOSUL.

Observe-se pelos objetivos do Programa que a sua natureza ¢ fun-
damentalmente consultiva e ndo ha mecanismos que garantam a
influéncia do exercicio. Ainda segundo o Decreto, no seu artigo 3° “o
Programa Mercosul Social e Participativo serd coordenado pelo Minis-
tro de Estado Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e
pelo Ministro de Estado das Relagoes Exteriores ou pelos substitutos
por eles designados para esse fim”.

363

PENSAMIENTO PROPIO 40



PENSAMIENTO PROPIO 40

Missd@o impossivel2 Mercosul, participagédo social e politica externa no Brasil

364

Por fim, o inciso 1° do artigo 3°, indica que “participardo do Programa
Mercosul Social e Participativo os 6rgaos e as entidades da administra-
¢do publica federal, de acordo com suas competéncias, e as organiza-
¢oes da sociedade civil convidadas, nos termos e na forma definidos
em portaria conjunta da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
e do Ministério das Relagoes Exteriores*”.

Nas falas de autoridades governamentais sobre o PMSP, esta presente
a ideia de que o programa seria um espaco de didlogo permanente
entre o governo e a sociedade acerca da defini¢do de temas prioritdrios
e das politicas do Brasil para o Mercosul. De acordo com Luiz Dulci,
entdo ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, no
momento de langamento do PMSP, “esperamos que esse Conselho
possa ndo apenas expressar o ponto de vista da sociedade civil, mas
enriquecer as propostas que o governo do presidente Lula apresenta
aos orgaos decisorios do Mercosul®”.

De 2008 a 2014, as reunides do PMSP nio tiveram periodicidade
fixa. Até o presente, o Programa nio conta com secretaria executiva.
Quando foi criado, em outubro de 2008, a expectativa era que ele se
reunisse quatro vezes ao ano — sempre antecedendo as reunioes do
Grupo Mercado Comum — para divulgar as politicas e iniciativas do
governo relacionadas ao Mercosul, fomentar discussoes sobre temas
diversos da integragdo e encaminhar sugestoes emanadas da sociedade
civil®. As reunioes, no entanto, ocorreram duas ou trés vezes ao ano e,
no periodo de outubro de 2010 a margo de 2012, segundo relato do
Instituto de Desenvolvimento e Direitos Humanos, nao houve reu-
nioes’. Pela sua trajetéria até o momento, as principais atividades do
PMSP sio preparar a representacio brasileira para as Capulas Sociais
do Mercosul, definir a delegacao brasileira nessas cipulas e refletir
sobre formas de participagao.

Um mérito do PMSP ¢ envolver atores sociais nas dinimicas da
integracdo. Tem um efeito de socializacio e de troca de informagao
sobre as questdes do Mercosul. Mas, do ponto de vista de influenciar
o governo brasileiro, especialmente as posigdes que o Brasil assume
no Grupo Mercado Comum, a instancia méaxima do Mercosul, o exer-
cicio parece limitado. Aparentemente, nio se trata do seu principal
objetivo. Mesmo a inclusdo de temas como agricultura familiar, saide,
educacio ¢ os esforgos de harmonizagio e coordenagio de politicas
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sociais presentes na agenda do Brasil para o Mercosul parece mais fruto
da agio do governo e dos ministérios setoriais do que resultado das
pressoes de movimentos sociais relacionados a essas tematicas que tém
participagdo ativa no PMSP, embora a implementagio dessa agenda
tenha a participacdo e o apoio desses atores. Nesses casos, trata-se
da inser¢io de temadticas de interesse dos atores sociais. A questio ¢é

como ocorre a interacao entre os atores estatais e sociais.

Os participantes das reunioes do PMSP sdo em sua maior parte atores
ligados a movimentos sociais. Reclamam da falta de informagdes sobre
o andamento das negocia¢oes com a Unido Europeia ¢ entendem que
o PMSP deveria ter um funcionamento mais continuo, nio apenas
nas vésperas das Cupulas Sociais®. Em geral, os movimentos sociais
no Brasil tém uma visdo critica em relagio a politicas como o acordo
Mercosul-Unido Europeia, o tratado de livre-comércio com Israel,
mas, a visdo ¢ sempre favordvel ao Mercosul e contréria a propostas

de retrocesso na integracao’.

Fm uma visdo dedutiva, contudo, pode-se compreender a dificuldade
de vincular a participagdo a influéncia no caso sob exame. Primeiro,
do ponto de vista da constru¢io do Mercosul, a despeito dos esforgos
dos dltimos anos, sdo frageis as bases na coordenagao das politicas
sctoriais entre seus membros. As reunides, no plano regional, portanto,
sdo oportunidades muito mais para didlogo do que de execugdo de uma
agenda comum com impacto nos plano doméstico. Isso significa que
0 maximo que os atores sociais podem almejar, na atual conjuntura,
¢ modular a voz do governo brasileiro nesses encontros. O segundo
aspecto é o proprio exercicio de consulta. Ainda ¢é incipiente a ten-
tativa de transformar o sistema de “caixa de ressonincia” atual para
vinculd-lo a formatagio de instrucées aos negociadores. Terceiro, ainda
que haja alguns convidados nas delegacdes que vao para o exterior,
falta uma interlocugido maior apés esses encontros, de maneira a
dar continuidade a interagdo. Isso ¢ essencial para os participantes
manterem-se motivados e checarem se conseguiram de alguma forma

influenciar a agenda governamental.
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Possibilidades de amplia¢ao da influéncia da sociedade'

Observamos que o PMSP ¢ um mecanismo relevante de interagio
entre o Estado e a sociedade na discussdo de questdes relativas ao
Mercosul. Ele objetiva ampliar a densidade da integragio regional,
buscando maior envolvimento da sociedade e relaciona-se com um
movimento mais amplo de abertura do Estado a participacio social.
Tem relagdo também com a atuagio dos movimentos e organizacoes
da sociedade civil que demandavam um espago institucionalizado
para a atuacdo no Mercosul. Do ponto de vista das suas acoes, o PMSP
até o momento tem capacidade limitada de influenciar os rumos da
integracio e o comportamento do Brasil em relagao ao Mercosul. Nao
hd mecanismos para monitorar e acompanhar os acordos que foram ali
alcangados. O exercicio parece mais focado na participagio e menos
no sentido de garantir a influéncia de diversos setores da sociedade na
insercio internacional do pais. Um potencial risco dessa situago seria
desencadear um processo de perda de interesse dos atores domésticos
envolvidos no desenvolvimento do PMSP.

A agenda contraria as negociacoes da ALCA em boa medida pautou
a atuacio dos movimentos sociais em relagdo a regido. Na medida em
que essa negociacio saiu do horizonte e a agenda necessita assumir
uma dimensdo mais integrativa, novos desafios se colocam. Hd uma
agenda substantiva dos movimentos e organizacoes da sociedade
em relacdo ao Mercosul? Como nido ha um modelo pré-definido de
sucesso para a integragdo regional, o alargamento da discussao pode
gerar novas respostas e experimentos. Fica evidente que o desafio da
democratizacio nao é uma tarefa s6 do Estado. A sociedade tem um
papel essencial nessa transformacio. Os decisores em Brasilia ndo raro
lidam com interessados desinformados, sem conhecimento técnico
adequado ou simplesmente defensores de causas mvidveis e setoriais.
Para contornar essa situacio, os atores da sociedade com interesse
em influenciar a inser¢do internacional do Brasil no Mercosul devem
continuar desenvolvendo capacidade técnica, construir ou fortalecer
redes de relacionamentos, saber como o subsistema da politica piblica
funciona (quem esta envolvido, como um assunto ¢ examinado, qual
informacao ¢ estratégica, como as decisoes sio tomadas, qual o voca-
buldrio utilizado) e participar por longo tempo da arena decisoria. A
influéncia raramente ¢ alcancada com a interagio episédica predomi-
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nante atualmente. Todo esse exercicio deve ser continuo e cotidiano.
A democratizacio envolve necessariamente o constante didlogo e,
também, de meios de monitoramento, de forma que a sociedade saiba
como suas preferéncias estao sendo executadas. A tarefa, dessa maneira,
estd longe de ser concluida quando os negociadores se dirigem para as
reunides internacionais.

Nossas pesquisas, a partir da analise de doze unidades que coordenaram
a posicdo brasileira em negociagdes comerciais multilaterais de 1946
a 2005, indicam que a letra fria da lei ndo ¢ suficiente para garantir
a influéncia da sociedade na politica externa. Frequentemente, hd
distancia entre as prescri¢oes formais sobre como o processo decisério
deveria ocorrer e como ele, de fato, funciona. A Cadmara de Comércio
Exterior (CAMEX) ¢ um exemplo. Criada, entre outros motivos, para
coordenar o processo decisério da defini¢io da posigio do pais, sempre
teve dificuldade em superar a centralidade do [tamaraty nessa tarefa.
A andlise do PMSP indica situacio relativamente semelhante.

A questdo de como conduzir um arranjo participativo voltado para a
efetiva democratizagio do processo decisério nao é uma tarefa simples.
Em um arranjo adequado, mais participantes trazem mais ideias e um
perfil de interesses diverso, mas pode ser um fardo para o processo
decisério se nio conduzido de forma adequada. Deve-se pensar no
dilema de tamanho e foco; no risco de vazamento de informacio e na
pressdo de tempo. Deve-se ser sincero com os interessados em apresen-
tar qual o proposito da iniciativa, as expectativas e as regras. Deve-se
dar o feedback adequado sobre se e como o exercicio foi utilizado no
processo decisorio. Deve-se garantir que todos tenham a oportunidade
de expressar suas opinioes; deve-se responder a todas as perguntas da
forma mais detalhada possivel e fornecer a documentagio solicitada.
O mais importante, no entanto, ¢ o compromisso dos atores gover-
namentais, enfrentando com espirito aberto quando suas préprias
preferéncias sdo criticadas e descartadas. I esse ¢ um desafio dificil
de ser superado. Frequentemente os governos utilizam tais exercicios
somente como mecanismo legitimador de suas proprias preferéncias.

O primeiro passo do governo ao tratar uma agenda de negociagio in-
ternacional deve ser apresentar tal intento a sociedade (Didrio Oficial
e outros canais) e, em linhas gerais, indicar a agenda a ser confrontada,
abrindo canais para a interagdo. Esse tipo de agdo existe em outros
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paises e em diversas politicas ptblicas no Brasil. A série telegrafica do
[tamaraty referente ao Mercosul poderia ser distribuida em terminais
de 6rgaos pertinentes. Essas informagdes também devem ser compar-
tilhadas, de forma mais aberta, com atores niao governamentais.

Do ponto de vista do exercicio participativo, deve-se garantir a ampla
diversidade de opinides e interesses do governo e da sociedade. Isso
¢ um desafio. S6 no dmbito do governo, ha dezenas de 6rgaos com
incidéncia regulatéria na drea sob exame; na sociedade, os pontos de
vistas sdo tdo numerosos e diversos que seria temerdrio apresentar um
namero. Criar uma instincia geral com toda essa diversidade pode ser
um primeiro passo, mas pode ndo ser suficiente para avangar na garantia
da maior influéncia da sociedade sobre a politica externa. Uma saida
engenhosa, utilizada no passado na formulagdo das posi¢oes do Brasil
no ambito do GAT'T, foi a formagio de grupos de trabalho permanen-
tes e temdticos, como os da Unidade de Negociagio, que formulou a

posi¢io brasileira na Rodada Téquio (1973-1979).

Os atores engajados nessas atividades ndo devem ser tratados como
meros espectadores ¢ ouvintes. Os recorrentes formatos de semindrios
(para um numero maior) ou de reunides de apresentagio de resumos
(para grupos seletos) devem se voltar para a resolugio de problemas
especificos. A dispersio e a caréncia de problemas concretos para lidar
pode gerar esvaziamento das instancias de participacio da sociedade. F
somente dentro do préprio processo decisério, examinando demandas
reais que a influéncia pode ser exercida de forma efetiva e rotinizada. E
por intermédio dessa via que a cultura de colaboracdo podera traduzir
a participagdo em influéncia.

NOTAS

1. “Debate sobre a participacio social nos processos de integracio re-
gional”. Antecedentes. Secretdria Geral da Presidéncia da Republica.
Assessoria para Assuntos Internacionais. Brasilia, 15 ¢ 16 de setembro

de 2014.
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Segundo a defini¢do do Portal da Transparéncia do Governo Federal,
« - s . L
os conselhos sdo espagos publicos de composigdo plural e paritdria
entre Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa e consultiva,
cuja fungio ¢ formular e controlar a execugio das politicas publicas
setoriais. Os conselhos sdo o principal canal de participagio popu-
lar encontrada nas trés instdncias de governo (federal, estadual e

municipal)”. http:/www.portaltransparencia.gov.br/controleSocial/

ConselhosMunicipaiseControleSocial.asp acesso em 20/01/2015.

Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2008/Decreto/D6594.htm acesso em 12/01/2014.

O Decreto que institui o Programa prevé que a participagio da socie-
dade civil serd definida nos termos da portaria conjunta da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica e do Ministério das Relagdes Ex-
teriores. Essa portaria encontra-se em fase de claboragdo. Foi objeto
de consulta publica no site da Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica até o dia 15 de novembro de 2014. Ainda nio foi regula-
mentada. Na minuta apresentada pelo governo, no artigo 2°, afirma-se
que “O Mercosul Social e Participativo fica organizado na forma de
um Plendrio, uma Coordenacio, um Secretaria-Fxecutiva e, a critério
do Plendrio, Grupos de Trabalho”. Do ponto de vista da coordenagio,
a minuta da Portaria indica que cla serd “exercida conjuntamente
pelos Ministros de Estados Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica e das Relagoes Exteriores”. Entre as atribui¢des da
Coordenacio estd “acolher ¢ encaminhar a Secdo Nacional Brasileira
do Grupo do Mercado Comum propostas e sugestdes aprovadas por
consenso pelo Plendrio”. Minuta — 04/06/2009. Disciplina a execugdo
do Programa Mercosul Social ¢ Participativo, instituido pelo Decreto

no. 6594, de 6 de outubro de 2008.

Consclho Brasileiro do Mercosul Social ¢ Participativo ¢ criado em
cerimonia no Paldcio do Planalto. Disponivel em: http://www.secreta-
riageral.gov.br/noticias/2008/10/Not_06102008 acesso em 20/01/2015.

http://www.secretariageral.gov.br/noticias/2008/10/not 02102008
acesso em 20/01/2015.

Relatério Direitos Humanos e Participagio social no Mercosul. Docu-
mento paralelo: relato das reunides. Disponivel em: http:/www.iddh.
org.br/v2//upload/282¢e25a4dac24e36¢f84ac2f3be819b9.pdf acesso de
20/01/2015.
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8. Decbate sobre a participacdo social nos processos de integragio
regional. Brasilia, 15 ¢ 16 de setembro de 2014. Relato. Disponivel
em http://www.participa.br/articles/public/0007/7382/Relato_Deba-
tes_Integra__o_Regional 15-16.09.2014.pdf acesso em 23/01/2015.

9. Cupula Social do Mercosul pede suspensio de acordo com Israel. Dis-

ponivel em http://cartamaior.com.br/?/Editoria/Internacional/Cupula-

-Social-do-Mercosul-pede-suspensao-de-acordo-com-Israel/6/26330
acesso em 23/01/2015.

10. Parte dessa secdo se baseia em Ramanzini Jtnior e Farias (2014).
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SUMMARIO
Missao impossivel? Mercosul, participagao social

e politica externa no Brasil

Nos ultimos anos, tem sido crescente o debate sobre como introduzir
maior atuagdo da sociedade na politica externa brasileira e no Merco-
sul. Uma questdo central desse debate ¢ a necessidade de ampliar a
participagdo dos atores sociais em instancias decisorias do Estado. No
artigo discute-se a necessidade de distingdo analitica entre as nogoes
de participacio e influéncia no estudo sobre a agdo dos atores sociais
nas politicas publicas, entre elas, na politica externa. Analisamos como
a atuacdo dos atores sociais brasileiros tem ocorrido no 4mbito do
Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP) ¢ refletimos sobre
formas de ampliagio da participagdo e da influéncia da sociedade na

politica externa e no PMSP.
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ABSTRACT
Mission Impossible: Mercosur, social participation
and Brazilian foreign policy

In the last years, the academic community and activists have increasin-
gly debated how Brazilian foreign policy and particularly the position
the country have in Mercosul could be shaped by society. A central
aspect of this debate is the need to broaden the participation of these
actors in the decision making process inside the state apparatus. In this
article, we discuss the analytical distinction between participation and
influence in the study of how social actors perform in public policies,
particularly foreign policy. As a case study, we exam how Brazilian social
actors engage in the program Mercosul Social e Participativo (PMSP).

REsSuMEN
Misién imposible: el Mercosur, la participacion social
y la politica exterior de Brasil

En los ultimos afios, ha crecido el debate sobre la forma de introducir
una mayor actuacion de la sociedad en la politica exterior de Brasil
y en el Mercosur. Un tema central en ese debate es la necesidad de
aumentar la participacién de los actores sociales en los 6rganos de toma
de decisiones por parte de los Estados. El articulo analiza la necesidad
de distincion analitica entre las nociones de participacion e influencia
en el estudio de la accién de los actores sociales en las politicas
publicas, en particular, en la politica exterior. Analizamos como el
desemperio de los actores sociales brasilenos han tenido lugar en el
Programa Mercosur Social y Participativo (PMSP) y reflexionamos
sobre la forma de ampliar la participacién y influencia de la sociedad
en la politica exterior y en lo PMSP.
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RESENA

[k

Por outra politica,
em defesa da vida
comunitaria

Marco Aurélio Nogueira (2001). Em Defesa da Politica.
Sao Paulo: Ed. Senac, 181p.

Em 2001, Marco Aurélio Noguei-
ra sai sm Defesa da Politica, nio
em defesa dos politicos ou das
instituicdes que nos governam,
mas em defesa de uma atividade
maior, inerente a cada um de nds,
sem a qual a vida comunitaria
fica em risco. Mas jd alertava
que a politica solicita uma con-
cessdo muito dificil de ser feita:
“cla pede que os individuos e
os grupos salam de si mesmos,
moderem-se, ultrapassem-se,
ponham-se da perspectiva dos
demais”, sendo seu grande de-
safio “criar condicoes para que
se passe da defesa dos interesses

particulares para a construcio e a
defesa do interesse geral”.

Em As ruas e a democracia, doze
anos depois, o cientista politico
nos brinda com um precioso
diagndstico dos caminhos tri-
lhados pela politica no Brasil
dos dltimos anos. Mas o faz com
uma lente especial: como que
com zoom que ora aproxima as
imagens, ora distancia-se delas,
busca tanto uma andlise de con-
juntura quanto uma elaboragao
tedrica mais geral. Com habili-
dade cientifica precisa ¢ apurada
foca nos detalhes do dia-a-dia
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tragando as linhas que conectam
e explicam os movimentos. Ao
mesmo tempo, e com a mesma
habilidade, lembra o viajante
imaginado por Tocqueville que,
saindo de uma vasta cidade e
subindo a colina mais préxima,
afasta-se do local a ponto de
perder os detalhes dos rostos das
pessoas, de suas casas, ndo en-
xergando mais as pragas publicas
e discernindo com dificuldade
o tracado das ruas. Mas, pelo
distanciamento, seu olhar segue
com mais facilidade os contornos
da cidade, apreende a sua forma,
concebe uma ideia mais clara do
conjunto, do todo.

La de cima da colina, Marco
Aurélio indaga: em que sociedade
vivemos? E seguem-se os termos:
sociedade em rede, sociedade da
informagio, sociedade do espe-
taculo, sociedade do consumo,
sociedade de risco, sociedade li-
quida. Uma sociedade na qual as
estruturas sociais, as instituicoes
e as convicgdes “parecem flutuar,
sem conseguir fincar raizes e se
estabilizar”. Individualizacio,
falta de coordenacio, fluidez e
flutuagoes sao caracteristicas des-
sa sociedade, tudo impulsionado
por altas doses de conectividade
e vida digital, muito diferen-
te da sociedade que acompa-
nhou a modernidade capitalista
tipica,”balizada por estruturas
assoclativas que se sustentavam

pelo sistema produtivo de traba-
lho intensivo, classes bem cons-
tituidas, com partidos politicos,
sindicatos e sistemas puablicos
de bem-estar que garantiam a
reproducdo daquela dinimica”.

Tal como outras sociedades, ob-
serva que a nossa mudou pro-
fundamente nas dltimas décadas
acompanhando o fluxo da globa-
lizagdo hipermoderna. Tornou-se
mais complexa, dinidmica e dife-
renciada, mais democratica, com
mais mobilidade social, novas
culturas e novas expectativas. O
Brasil tornou-se urbano. As cida-
des aumentaram em tamanho e
em problemas. Problemas deriva-
dos desta época somados aqueles
resultantes do nosso processo de
“revolugio passiva” e “moderni-
zagdo conservadora”, “que travou
o progresso social e legou para o
futuro um verdadeiro continente
de pobres e excluidos”. Teria-
mos ficado muito modernos sem
deixarmos de ser “atrasados” e
a mistura desses dois universos
estaria a impactar negativamente
a dindmica social, “fazendo com
que nada funcione muito bem no
Brasil, nada satisfaga, nada parega
ter poténcia para alterar o rumo
das coisas”.

Olhando os contornos da politica,
o autor lembra nossa heranca
colonial que nos impée o gosto
amargo de uma cultura politica



de tipo clientelista e fisiologica
que se reproduz “como virus pe-
las frestas da condigao hipermo-
derna em que passamos a viver,
ajudando a dramatizd-la e sendo
ao mesmo tempo turbinada por
ela”. Os percalcos desse legado
teriam atrapalhado a construgio
de uma democracia como modo
de vida e de organizagio social
fundada na liberdade, na parti-
cipacio ¢ na busca de igualdade
social, na qual um Estado repu-
blicano cumpre fungdes reforma-
doras essenciais. Nosso processo
de democratizagdo avancgaria
hoje “meio sem rumo”, fruto tan-
to das transformagoes ocorridas
na estrutura social em tempos
de radicalizagio da modernidade,
quanto da faléncia dos partidos
politicos e das entidades associa-
tivas de representagio.

E com este quadro, desenhado
pelo cruzamento da moderni-
dade tardia e da nossa condicido
periférica, que Marco Aurélio
aproxima suas lentes para captar
os detalhes das ruas de junho de
2013. Quem estava 147 O que
estava em jogo? O estopim do
movimento se deu de forma
pontual: o combate ao aumento
dos bilhetes de metr6 e énibus
urbano na cidade de Sdo Paulo
e em outras capitais. Mas a era
digital ajudou a que os protestos
se propagassem Brasil afora in-
corporando novas reivindicagoes:

melhores escolas, saide publica
de qualidade, maior eficicia go-
vernamental e menos corrupg¢io
na politica. As vozes das ruas
foram polissémicas; ndo houve
tema ou problema que lhes tenha
passado despercebido. Nio foi
um movimento orquestrado por
individuos ou grupos especiticos,
mas foi uma “terra de ninguém”,
onde o que se ouvia era “um grito
de angustia coletiva” contra o
modo como se estava vivendo,
contra o modo como a politica
tem sido exercida no pais. O
grito ecoava contra a politica
institucionalizada - os sistemas,
as regras, a organizagio da de-
mocracia, as leis, os partidos - ¢
mais ainda contra “a politica dos
politicos”, focada na conquista e
no manejo do poder.

As ruas escancararam uma crise
de representagio e de legitimi-
dade que vinha de longe e deram
vazdo a que se constituisse um
“novo ativismo” que estaria a
questionar o ativismo tradicional,
sustentado por organizacoes hie-
rarquizadas, classes sociais e cau-
sas gerais. O autor aponta as ca-
racteristicas desse novo ativismo:
oscila entre uma nova politicida-
de, a margem de partidos ¢ orga-
nizagoes, e tendéncias ‘niilistas’
pré-politicas; ndo sacrifica a vida
pessoal em nome de uma causa
coletiva ou da gléria de uma or-
ganizag¢ao; nio se referencia por
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lideres ou ideologias; luta por
direitos e reconhecimento, nio
por poder; ¢ multifocal, abraga
vdrias causas simultaneamente;
¢ multicéntrico; sua mobilizagdo
¢ intermitente; seu ambiente
sdo as redes sociais e sua maior
ferramenta ¢ a conectividade;
deseja outro tipo de politica: uma
“politica de cidadios”, ndo s6 de
politicos, militantes partiddrios
ou entidades.

A proximidade da lente também
permitiu ao autor focar a reper-
cussdo das manifestagdes nas
falas e agoes de prefeitos, gover-
nadores, da Presidéncia da Repu-
blica, do Congresso Nacional, dos
partidos politicos, da sociedade
em geral. Falou-se das tarifas de
onibus, das ac¢oes da policia, da
violéncia urbana, de plebiscito,
de reforma politica, de corrup-
¢do, dos gastos com a Copa do
Mundo. Voltou-se o olhar para
as deficiéncias nas vérias dreas
das politicas publicas, para a
questdo da accountability e da
responsividade dos governos. As
ruas chacoalharam o pais. Tudo
se agitou. Baixada a poeira, o que

ficou de junho de 2013?

E aqui estd a grandeza de As
ruas e a democracia: mais do que
analisar os fatos, os movimentos
da sociedade e o desempenho de
governantes ¢ partidos politicos,
o livro leva o leitor ao cerne do

problema: o sistema politico
estd dissociado da sociedade. A
“politica dos politicos”, feita de
célculos frios e desejo de poder
estd desarticulada da “politica
dos cidaddos”, que se move a
partir de questoes existenciais
fortes e desejo de comunida-
de. E poe o dedo na ferida: “os
governos, todos eles, sem exce-
¢do, em Brasilia e nos estados
-continuaram a exibir falhas
graves e desempenho mediocre,
tanto em termos de gestdo e
de politicas publicas, quanto
em termos de comunicagio ¢
didlogo com a populacio (...)
tudo colaborou para que se fosse
alargando a distancia entre Es-
tado (governos) e sociedade”. O
sistema politico teria se soltado
da sociedade, despolitizando-se,
ou melhor, teria virado as costas
para a sociedade, “acorrentado
a um tempo pretérito, ao passo
que a sociedade avangava pelas
ondas liquidas e digitais da vida
hipermoderna”. Criou-se, entdo,
um descompasso entre a vida
social e a vida politica. As ruas
gritaram esse descompasso, pe-
dindo que o sistema politico as
enxergasse ¢ acertasse o passo.
Tao visiveis quiseram ser que
protestaram, também, na Espla-
nada dos Ministérios invadindo
o Espelho D“Agua e a cobertura
do Congresso Nacional, como se
a dizer: estdo nos vendo agora?



Num diagnéstico preciso, Marco
Aurélio afirma que o sistema
politico ¢ a ponta do iceberg de
uma crise sistémica muito maior,
que encontra apoio nos aspec-
tos econdmicos, socioculturais,
politicos, éticos, institucionais,
governamentais. E faz o prog-
nostico: uma crise sistémica
somente pode ser superada por
uma mudanga sistémica. F isto
diz respeito ndo a reforma po-
litica apenas, mas a reforma da
politica: “reforma das cabegas,
da cultura, das mentalidades, do
modo de proceder”. A reforma
da politica tem a ver com re-
forma existencial. E para tanto,
as ruas, como o Fstado e toda a
sociedade, terdo de ser educados
para que percebam que existén-
cia e politica sdo “irmaos siame-
ses”, que a construgdo de uma
vida melhor para todos depende
da disposicao de todo cidadao,
no governo ¢ fora dele, de estar
aberto a politica, ou seja, ao
exercicio continuado de sair de
si e colocar-se na perspectiva do
outro; de estar aberto para que
se passe da defesa dos interesses
particulares para a construcio ¢
a defesa do interesse geral. Mas
¢ grande o desafio numa época
marcada pela exacerbacio do
individualismo (do cada-um-
-por-si), pela liquidez de relacio-
namentos ¢ afetos, pela busca
egoista de fruicdo de prazeres.

Marco Aurélio nao desiste. In-
cansavel, nio se exime do papel
de educador ¢ formador de opi-
nido a contribuir com a reforma
da cultura, das mentalidades, do
modo de proceder na vida em so-
ciedade. Compartilha seu olhar
experiente com todos aqueles
que querem refletir sobre a po-
litica e a existéncia. Desconstroi
o cotidiano, buscando eviden-
ciar o desempenho dos atores
na politica, suas motivacoes e
escolhas, seus limites e desafios,
suas potencialidades. Com cora-
gem e determinagio, denuncia
os inimigos da Republica e da
democracia. Com otimismo ¢
esperanca, segue acreditando na
possibilidade de tocar mentes ¢
coracoes das ruas, da sociedade,
do Estado em nome de uma
outra politica (e outra forma de
existéncia), a envolver a todos
numa luta apaixonada por uma
sociedade mais justa, democra-

tica, solidaria e feliz.

NOGUEIRA, M. A. As ruas e a
democracia. Brasilia: Fundacio
Astrojildo Pereira (FAP); Rio de
Janeiro: Contraponto, 2013.

Carla Giani Martelli
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RESENA

Chaves estratégicas e
abordagem relacional:
inovacoes analiticas entre

Sociedade Civil, Estado e

Institucionalizacao

Euzeneia Carlos, Osmany Porto De Oliveira,
Wagner De Melo Romaio (orgs.). Sociedade civil e politicas
publicas: atores e institui¢oes no Brasil contempordneo.

Editora Argos: Chapeco-SC, 2014, 313p.

Sociedade civil e politicas publi-
cas: atores e institui¢des no Brasil
contempordneo reflete um con-
junto de preocupacoes analiticas
recentes na literatura, procura
estabelecer conexoes entre dife-
rentes abordagens e disciplinas
para explicar fenémenos politi-
cos. Na andlise das politicas pu-
blicas, para o entendimento do
“Estado em a¢do”, compreende a

natureza diversa entre atores so-
ciais e politicos, formas de agdo e
interagdo nos espacos participa-
tivos, propondo a compreensio
da ag¢do coletiva, no contexto
democratico, em didlogo com as
instituicoes participativas, a par-
tir de uma perspectiva relacional
e ramificada.

O cerne da obra recupera a re-
lacdo multidimensional entre
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sociedade civil e Estado, atores
sociais ¢ atores politicos, a¢do
coletiva e movimentos sociais,
institui¢oes participativas e poli-
ticas publicas, promovendo uma
agenda provocativa ilustrada
pela abordagem relacional, pro-
cessual e contextual. No sentido
de prorromper com as categorias
analiticas, limites conceituais e
literatura tradicional, os estu-
dos reunidos avancam em trés
clivagens promovendo “chaves
mais estratégicas” na relagio e
interacdo das estruturas com a
agéncia. Os planos contributivos
representam as apostas analiticas
de uma nova geragio de pes-
quisadores, entusiasmados pela
reconfiguracio das novas formas
de ac¢io e interagdo no Brasil
pos-transicio, confluindo nos es-
tudos sobre movimentos sociais,
sociedade civil e participacio.

As implicagoes criticas ao de-
bate orientam (primeiro) sobre
o conflito entre os poderes, das
operagoes internas do Estado —
plural — em suas relagées com
a sociedade civil, real¢cando a
diversidade institucional ¢ os
interesses conflitantes, expon-
do que a literatura produzida
tinha como premissa um Estado
problemitico, fechado e oposto
as formas de democratizagio;
ascensdo (segundo) das peculia-
ridades sobre a sociedade civil,
também interpretada em cara-

ter unitdrio, democratizante e
emancipatoério, muito em decor-
réncia do contexto histérico, mas
através da critica interna do cam-
po de estudo, abandona o polo
virtuoso antagonico ao Estado,
para uma compreensio plural;
com pericia (terceiro) propoe
a caracterizacio da institucio-
nalizagao a partir das relagoes,
interagoes ¢ formas de agio,
entre o Estado (instituicoes po-
liticas) e a sociedade civil (atores
sociais), contemplados sob a
6tica multipla, considerando a
variedade de arranjos formais
¢ informais que estas conexoes
podem materializar.

Gurza Lavalle perfaz e inaugura
as combinagoes analiticas, ques-
toes iluminadas, o rigor e con-
trole metodolégico dos trabalhos
reunidos para a ampliaciao do
entendimento sobre as relacoes
entre os atores e instituigoes no
Brasil contemporaneo.

Para este empreendimento a
obra retine uma série de pesqui-
sas e contribuicoes inovadoras,
apresentado em nove capitulos,
estruturado em duas partes, ba-
seadas nas relagdes entre atores
sociais e politicos, sob a tima
das institui¢des participativas
no processo de politicas publicas.

A Primeira Parte apresenta os
estudos sobre as formas de acio
e interacdo coletiva, movimen-



tos soclais e organizagoes da
sociedade civil, engendradas em
instituicdes participativas, ou
s¢ja, arranjos institucionalizados
de participagio para processo de
politica publica e mudanga, esca-
pulindo as visdes monoliticas de
Estado e sociedade civil.

Analisando os efeitos do Engaja-
mento Institucional dos Movi-
mentos Sociais em Instituigoes
Participativas ¢ seus Padroes de
Acio Coletiva, Fuzeneia Carlos,
avalia as mudancas nos ¢ dos
movimentos sociais, alimentados
pelo processo de redemocrati-
zagdo do pafs, no que concerne
as dimensoes organizacional,
relacional e discursiva. Por meio
do método comparativo de es-
tudos de caso (cross-case, cross-
-time) analisa as regularidades
e variagoes nos padrdes de agio
coletiva do Conselho Popular
de Vitoria (CPV) e a Associagdo
Capixaba de Protegdo ao Meio
Ambiente (Acapema). Apresenta
as restricoes das chaves analiticas
para compreensio entre 0s movi-
mentos e a institucionalizacio,
compreendendo a habilidade e
combinacoes complementares ¢
hibridas na interacio em o Esta-
do e a sociedade.

A despeito da literatura, a pes-
quisa demonstra que o processo
de ressignificacio da relacgio
Estado-sociedade implica em

transformacdes no padrio de
acio coletiva dos movimentos
sociais engajados em institui¢oes
participativas incidindo sobre a
dimensdo organizacional e dis-
cursiva dos atores coletivos. O
exame, no longo prazo, destacou
as transformacdes, mudancas e
continuidades na acdo coletiva
entre atores sociais e institucio-
nais, mutuamente, no bojo do
processo politico.

Sobre as formas de ocupagio do
Estado, o Capitulo 2 de Moni-
ka Dowbor, analisa a atuacio
do Movimento Sanitéario de
1970 a 1980, incorporando no
repertorio de agao coletiva as
praticas institucionalizadas dos
movimentos sociais, via Estado.
Aponta que no contexto demo-
cratico, o movimento sanitario
ocupa cargos institucionais como
uma tdtica para seu projeto poli-
tico, sustentando as organizacoes
e padroes de agdo e interacio do
movimento social.

Para a iniciativa, recupera o mar-
co tedrico sobre os movimentos
sociais, acrescentando outras
facetas aos repertérios de acio,
através da ampliac¢do analitica
para analisar as dindmicas de
interacio que desafiam Estado,
sociedade civil e movimentos
sociais. Conclui que a agdo via
institucionalizagdo influencia
os rumos da politica e sua imple-
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mentacdo, conforme o desenho
das coalizoes governamentais,
confirmando a perspectiva con-
juntural, relacional e processual
das formas de mobilizacio.

Sobre as Organizagoes Comu-
nitérias ¢ as dinimicas de Poli-
ticas Publicas Microterroriais, a
autora Jalia Moretto investiga a
atuacio coletiva das comunida-
des que vivem nas periferias de
Sao Paulo, ampliando o escopo
das narrativas vigentes para além
da concepcio fechada entre as
fronteiras de sociedade civil e
politica, ressalta a importincia
de olhar para as relagoes, e nao
somente atores ou espacos.

Encontra que a atuagio coletiva
em nivel microterrorial, para dar
conta da variedade de demandas
e setores de politicas, utiliza,
pois repertério de agio variado,
no intuito de encaminhar de-
mandas ¢ acessar o Estado, seja
de forma generalista ou multi-
setorial. O modus operandi das
dinimicas politicas evidenciam
a insuficiéncia das categorias
analiticas, ja que os repertérios
de acio sio articulados conforme
a demanda de cada situacio e
os recursos disponiveis no con-
texto, possuindo como légica
a combinacio do histérico de
mobilizagao, tipo de acdo, ¢ as
redes construidas no tempo ¢
No espago.

O dltimo capitulo da primeira
parte, Osmany Porto trata do
processo de circulagio interna-
cional dos Orgamentos Partici-
pativos ¢ dos atores implicados
em seu processo de difusao.
Destaca a representacio e a efe-
tividade desses dispositivos de
governanca democrética como
mecanismos de difusdo, para
tanto analisa a interagio entre
as elites ¢ as instituigdes no pro-
cesso de difusdo, a partir da agio
coletiva transnacional.

Realizando a leitura a partir
do Orcamento Participativo
de Porto Alegre, demostra que
as instituicoes internacionais,
a priori, ndo foram essenciais
no processo de circulacio, mas
sim, os atores sociais e politicos
(embaixadores e paradiploma-
tas) em relacdo as instituigoes.
Isto porque, além da dimensao
técnica para apropriagao da poli-
tica e legitimacio do dispositivo,
existem outras dinAmicas, rela-
cionadas aos atores, interesses
e influencias que impactam no
processo de circulacio, e que de-
vem ser esclarecidas por apostas
em novas operacoes conceituais.

A Segunda Parte do livro fla-
gra e examina as interagoes das
instituicoes participativas, os
agentes politicos ¢ atores sociais,
propriamente as relagoes e con-
flitos entre poderes, burocracias,



preferéncias e comportamentos
em instituicoes.

Enfatizando a mudanga em
enfoques analiticos, Wagner
Romio, argumenta sobre a ge-
neralizacao da sociedade ci-
vil como maior aciondria dos
estudos sobre as instituicoes
participativas. A estratégia do
quinto capitulo é fundamental
j4 que aponta as abordagens na
literatura que sustentam a visdo
defasada e dicotomica da relagio
entre Estado, sociedade civil,
agdo coletiva e participagio, su-
gerindo que a sociedade politica
possui dindmicas préprias sobre
as instincias de participagao.

Refaz as origens do hiato sobre
a perspectiva relacional ¢ as
inovagoes institucionais no que
tange as teorias da democracia
na literatura nacional. llustra as
tentativas de incorporar o agir
politico, numa visido ampla,
sobre as experiéncias de partici-
pacio, valendo-se sobre o debate
de autores importantes na drea e
da critica as teorias tradicionais,
problematizando, os achados
empiricos, sobre as relagoes entre
as instancias de participagio e
suas articulacoes com a socieda-
de politica, que nido se esgotam
como categorias estanques.

No sexto capitulo, das disputas
entre organizagdes da socieda-
de civil e agentes estatais no

processo de politica publica e
legitimidade institucional, Carla
Tomazini, dedica andlise das po-
liticas de transferéncia de renda
através de pesquisa empirica
sobre o Bolsa Familia ¢ o Cartéo
Alimentacio.

No projeto politico da relacao
sociedade civil e Estado, como
grupos de atores reunidos pela
disputa de um problema politico,
identifica dois tipos de coali-
zacdes: seguranca alimentar-
-participativa ¢ capital humano,
diferenciando-se conforme as
formas de distribui¢do do poder,
mobilizag¢do de recursos para
implicacdo na agenda de go-
verno, e nos papéis e definigoes
entre sociedade civil e Estada na
conducio de programas de trans-
feréncia de renda. Aponta que
crencas e valores, ou seja, com-
portamentos sio importantes
dimensodes na definic¢io dos
arranjos participativos, e que
podem implicar na mudanca de
trajetéria de politicas.

Focalizando a dindmica de re-
presentacdo nas instituigoes
participativas, o sétimo capitulo
de Paula Pompeu Lima, ilustra
que representacio e legitimidade
das decisoes politicas nio se res-
tringem ao momento eleitoral.
Para tanto analisa a pratica de re-
presentacio dos conselheiros em
arranjos participativos nos Con-
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selhos Nacionais de Assisténcia
Social, dos Direitos da Crianca e
do Adolescente, e de Seguranca
Alimentar ¢ Nutricional.

Realga a insuficiéncia de pes-
quisas sobre a representagio de
lideres de movimentos sociais e
organizagdes da sociedade civil
em experiéncias participativas
de gestdo. Sobre o exercicio da
representagdo infere que as esco-
lhas feitas pelos atores politicos
sdo complexas, pois tem cardter
dinimico e contextual, efémero
e transitério, a autoavaliacio
¢ condicdo sine qua non para o
politico e para o analista.

O oitavo capitulo finaliza a se-
gunda parte do livro, Luciana
Martins de Souza aponta o or-
camento participativo vislum-
bra uma série de relagdes entre
atores politico, presumindo uma
arena de interesses, conflitos ¢
influencias, viabilizando uma
racionalizada que estabelece
padroes entre o Executivo, Le-
gislativo, partidos e liderancgas
como mantedor da instincia
participativa.

Através da comparagio entre
trés experiéncias — Matio, Rio
Claro e Sao Carlos — propoe que
o orcamento participativo pode
ser analisado a partir da insercao
das multiplas arenas (eleitoral,
governamental e legislativa),
seja por conflito ou cooperagio,

a atuacdo modifica-se de arena
para arena, pois as variagoes
nos padroes de relacio entre
estes poderes que compdem o
governo sinalizam as diferentes
trajetérias de orcamentos parti-
cipativos.

Gizela Zaremberg, autora do
capitulo final oferece a reflexao
sobre os circuitos de representa-
¢ao nas instituigcdes representa-
tivas, e sobre as formas de acdo
dos atores sociais no processo de
politicas pablicas, em perspecti-
va de América Latina, avaliando
a complementariedade entre
participacio ¢ representagio no
bojo das instancias. Em Forca,
projeto, palavra e povo: circuitos
de representacio em conselhos
de desenvolvimentos municipal
na América Latina destacam-se
quatro tipos de mediacio entre
sociedades e partidos: mobiliza-
¢do (Venezuela), cooptagao (Ni-
cardgua e México), participagio
(Brasil) e restricao.

Com base nas metiforas forga,
palavra, povo ¢ projeto ilustra
que os circuitos de represen-
tacdo alternativos adquirem
significado a partir dos espagos
de inovacio democratica, em
que diferentes cendrios podem
ser combinados, fluindo os inte-
resses do cidaddo para o sistema
politico, para além da represen-
tacdo eleitoral-partidaria, com



diferentes alcances e para dife-
rentes projetos politicos.

As proposigoes explanadas ao
longo da obram reforcam uma
nova agenda de pesquisa que
confluem os estudos de movi-
mentos sociais, sociedade civil
e participagdo, e que, portanto,
ilustram as reconfiguragdes das
formas de acio e interagio en-
tre atores sociais ¢ politicos no
contexto de potencialidades
democratizadoras. Avanca teo-
rico-analiticamente, em razio
de compreensoes plurais sobre
Estado e sociedade civil e sobre
as conexoes entre atores e a ins-
titucionalizacio.

Através dos achados empiricos
e discussoes sobre os argumen-
tos normativos, no contexto de
ampliagdo dos arranjos institu-
clonais, novas formas de relacio
entre atores sociais e politicos,

rompem com a literatura homo-
génea e abstrata no que trata das
organizacoes da sociedade civil e
sobre o papel do Estado.

De maneira a preencher estas la-
cunas a obra aborda os impactos
das instituicdes participativas
sobre a atuacio de governos,
¢ processo de politica publi-
ca; das dindmicas de interacio,
participagdo e representagdo
entre atores sociais ¢ politicos;
da longevidade e sustentabili-
dade desses espagos ou arranjos
sob a 6tica das organizagoes,
interesses, projetos politicos e
comportamentos.

Larissa G. de Magalhaes
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As Ruas e Democracia. Ensaios sobre
Brasil contemporéaneo

Marco Aurélio Nogueira
Brasilia: Fundagdo Astrojildo Pereira,
Contraponto, 2013, 228 p.

Marco Aurélio Nogueira ¢ o virtuose, o spala, guardiao,
herdeiro ¢ fiel depositario de uma arte em declinio, porém preciosa,
que se chamava, no tempo remoto em que os bichos falavam, analise
de conjuntura. O artifice nao aprendia seu oficio no livro de instrucées
ou nos templos do saber académico. A complexissima e agil ourive-
saria abstrata, a paradoxal engenharia de nuvens transmitia-se entre
as geragoes, no didlogo interno as células clandestinas dos partidos de
extracio marxista, onde se tocava de ouvido a musica das esferas e a
geometria das sombras: o feiticeiro agitava as dguas até vislumbrar a
ordem fugidia em desalinho na correnteza. Nao me ocorre nada melhor
que a metdfora para descrever meu encanto ante o talento de Marco
Aurélio, que faz ciéncia social em ato, tempestiva, sobre o ato, em torno
dele e o expandindo, entretecendo contingéncia e estrutura. As ruas
verteram a politica sobre o espaco das interpretagdes: as manifestagoes
de junho e 0 assombro nasceram gémeos, e serdo o que dissermos deles,
o que deles fizermos, Este livro nos nos dd a luz que esclarece e revela
caminhos, sinteticamente, sem subestimar jamais.
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La sociedad civil: un tabho en Colombia

Erli Margarita Marin Aranguren
Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 231 p.

La sociedad civil: un tabu en Colombia es una contribucion

alos andlisis empiricos y una disculpa para intentar develar

el tabu que envuelve a este agente social y politico, que
interactua tanto en la dimension nacional como internacional, y que
a su vez es espaclo no territorial, compuesto por una red en donde se
institucionalizan discursos relativos a la resolucion de temas-problema.
Esto ya se ha hecho en otras latitudes donde tedricos de distintas na-
cionalidades y desde perspectivas académicas diversas han escrito sobre
su papel, incidencias y modos de actuacién para el logro de objetivos
en los diferentes temas que afectan al ciudadano del siglo XXI.

Paz y Conflicto en el Siglo XXI. Teoria
de las Relaciones Internacionales

Luis Alberto Padilla
Guatemala: Iripaz, 2009, 348 p.

Esta obra fue concebida esencialmente como un texto uni-

versitario, pero ha sido escrita de manera tal que puede ser
leida por cualquier persona con interés en las relaciones internacionales
que se encuentre en bisqueda de comprender mejor la naturaleza del
mundo contempordneo, dentro de la cual cabe destacar tanto el auge
significativo de los conflictos derivados de las cuestiones de naturaleza
étnica, cultural o religiosa como la relativa disminucién del peso politi-
co de los estados nacionales frente a las dimensiones avasalladoras de
la globalizacion, ante la cual los paises pequenios se encuentran en una
situacion particularmente dificil, ya que la creciente interdependencia
econémica dificulta y pone crecientes obstdculos al pleno ejercicio de
la soberania en el campo internacional.



Pulso Bibliogréfico

Para mejorar y afianzar la soberania y la independencia de los estados
se requiere entonces tanto de las alianzas politicas estratégicas entre
gobiernos que comparten valores e intereses, como -sobretodo- del
fortalecimiento de los procesos de integracion regional y subregional
y de los organismos de concertacion multilateral, dentro de los cuales
Naciones Unidas ocupa un lugar preponderante.

El autor sostiene también que una combinacién inteligente de los para-
digmas realista ¢ idealista de las relaciones internacionales es una buena
manera de abordar las decisiones en materia de politica exterior, y que
-ademas- frente a la necesidad de adoptar una visién adecuada acerca
de la guerra y de la paz en las condiciones propias siglo XXI y particu-
larmente en el caso de los paises en vias de desarrollo- es indispensable
enfrentar la problemdtica de la pobreza, de las carencias en materia de
desarrollo social (o "mal desarrollo") a partir del paradigma del desarrollo
humano sostenible, que coloca las necesidades del ser humano -en con-
sonancia con la preocupacion por el medio ambiente - en el centro de
las preocupaciones de la accion politica y que puede ser la mejor manera
de abordar el excesivo énfasis que en las dltimas décadas se le ha dado
tanto al crecimiento econémico per se como al comercio internacional.

Atlantic Currents. An Annual Report
on Wider Atlantic Perspectives and
Patterns

Washington, The German Marshall Fund of the
United States, 2014, 194 p.

“We are very pleated to present this first edition of Atlantic

Currents, a new annual report charting Wider Atlantic
perspectives and patterns. The report is the result of a close collabo-
ration between the German Marshall Fund of the United States and
the OCP Policy Center, and is a companion to the Atlantic Dialogues
initiative, our annual forum in Morocco. Both activities are part of
a multi-year partnership to promote dialogue and analysis on issues
affecting the Wider Atlantic- the United States, Europe, Africa, La-
tin America, and the Caribbean — as well as global stakeholders in
Atlantic affairs.
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GMEF and the OCP Policy Center are proud of the role we have played
in extending the transatlantic debate to embrace the Atlantic Basin,
north and south, and in stimulating new thinking about "Atlanticism
tor the 21 century - rethinking mental maps of the Atlantic in economic
"political" and security terms. The United Stales and Europe have a
strong stake in this exercise alongside Morocco, as do societies across
the southern Atlantic The essays and data presented here illustrate
disparities, but also point to striking elements of convergence between
the North and South Atlantic, with important implications for pros-
perity and Security. Above all. these analyses illustrate the continued
vitality of Atlantic societies, and the centrality of transatlantic relations
in international affairs”.

El narcotrafico y su combate.
Sus efectos sobre las relaciones
internacionales

Giinther Maihold y Stefan Jost
Meéxico: Konrad Adenauer Stiftung, 299 p.

Las relaciones internacionales se han visto afectadas por

la presencia transnacional de los estupefacientes y las

estrategias de su combate. El narcotréfico se ha expandido no sélo
territorialmente, sino también en cuanto al nimero de crimenes y se
ha vuelto el negocio ilegal mas atractivo a nivel mundial. El poder que
han adquirido los cérteles de la droga les ha permitido constituirse en
centros de poder paralelos. Se vislumbran cambios en los circuitos pro-
ductivos y comerciales de los diferentes tipos de drogas y asimismo en
el blanqueo de los beneficios. Las dificultades de controlar y atajar las
redes internacionales del narcotrafico han dado origen a debates acerca
de la necesidad de reenfocar las politicas de drogas y las posibilidades
de su regulacion. El presente volumen recoge estas deliberaciones con
aportaciones de analistas de América Latina y EE.UU.
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Desafios estratégicos del regionalismo
contemporaneo: CELAC e lberoamérica

Adridn Bonilla Soria, Isabel Alvarez Echandi (eds)
San José, CR, Flacso, 2013. 281 .

El presente libro forma parte de los trabajos realizados en

el marco del Proyecto para la Promocién y Seguimiento de
las Cumbres que desarroll6 la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO) con la Agencia Espanola de Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo (AECID). Esta publicacion recoge los trabajos
presentados en el Seminario Internacional "Desatios contemporaneos
estratégicos de las Diplomacias de Cumbres" llevado a cabo en La
Habana, Cuba los dias 6 y 7 de junio de 2013. Este libro forma parte
de los resultados del Proyecto. La obra estd articulada en dos partes, la
primera, analiza las relaciones entre la CELAC y los distintos sistemas
de integracion regionales y la politica exterior latinoamericana frente a
las cumbres CELAC. La segunda parte recobra la importancia de tres
temas estratégicos para la region y para el actual contexto internacional:
la asociacién publico-privada como un camino para el desarrollo, la
seguridad regional y las fronteras en América Latina.

Convergencia CAN-Mercosur. La hora de
las definiciones

Alberto Adrianzén (ed)
Ecuador: Corporacién Editora Nacional; Universidad
Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2014. 166 p.

El surgimiento de la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR) y de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Cari-
berios (CELAC), estadios superiores de integracién, implica ampliar
los horizontes de la integracion regional, ha puesto a la Comunidad
Andina (CAN) ante nuevos desafios, con el propésito de impulsar la
convergencia de los diferentes procesos. Con respecto a la UNASUR,
los presidentes de los paises de América del Sur han sefialado que el

393

PENSAMIENTO PROPIO 40



PENSAMIENTO PROPIO 40

Pulso Bibliogréfico

394

espacio sudamericano integrado se deberia desarrollar y perfeccionar
con base en la profundizacién de la convergencia entre MERCOSUR,
la Comunidad Andina y Chile".

Este libro, con prélogo de Pablo Guzmén Laugier, secretario general
de la CAN, contiene diversos estudios en torno al tema central: con-
vergencia CAN -MERCOSUR, con miras a UNASUR. Los autores,
cinco destacados especialistas en integracion, abordan esta temdtica
desde las perspectivas: econémica, institucional y social. Ellos son Alan
Fairlie, Oriana Sudrez, Walter Varillas y Adalid Contreras Baspineiro. La
introduccioén estd a cargo de Alberto Adrianzén M., quien es también
el editor de la obra.

Esta publicacion es un esfuerzo conjunto de la Universidad Andina
Simon Bolivar, Sede FEcuador, y la Corporacién Editora Nacional.

The TTIP: The Transatlantic Trade and
Investment Parinership Between the
European Union and the United States

Joaquin Roy and Roberto Dominguez (eds)
Miami: Florida European Union Center Jean
Monnet Chair, Consejo Argentino para las
Relaciones Internacionales, 2014. 258 p.

The Transatlantic Trade and Investment Partnership (T'TIP) is the
agreement currently under consideration between the European
Union and the United States. It has the objective of removing trade
barriers, tariffs and other restrictions on economic exchange between
the two formidable blocs. The plan is nothing new. In effect, it can be
traced back to the beginning of the EU and its relations with the US.
It has been the subject of discussions and research on both sides of
the Atlantic. Today, the EU-US economic relationship accounts for
more than 30 percent of global trade in goods and 40 percent of global
trade in services. The two actors are each other’s main trading partners
for goods and services, and together they control the largest bilateral
trade relationship in the world. The overall transatlantic workforce is
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about half in the US and half
in the EU—who owe their jobs directly or indirectly to companies

estimated to be 15 million workers

across the Atlantic. The two economies also provide each other with
the most important source for foreign direct investment. In fact, the
US invests three times more in Europe than in all of Asia combined.
This volume studies the plan of the TTIP in depth and points out the
impact on other regions of the world. It also discusses similar alliances
made by the two partners.

La Unién Europea y América Latina:
relaciones entre bloques regionales e
integracion regional

Levi, Michel (ed.)
Quito: Universidad Andina Simén Bolivar /
Corporacién Editora Nacional, 2014. p 160.

La asociacion entre bloques regionales es un tema que puede ser abor-
dado desde diferentes perspectivas tanto geograficas como tematicas.
Esta obra ofrece al lector un conjunto de andlisis sobre las relaciones
entre la Unién Europea y América Latina. Desde la perspectiva de
nuestra region, diversos especialistas abordan aspectos relacionados con
el didlogo politico, la cooperacion y el comercio. En general, los procesos
de integracion regional y los procesos regionales son estudiados desde
un punto de vista econémico, por lo que en esta publicacién se ofrece
una vision con mayor alcance conceptual relativa a aspectos politicos,
funcionales y normativos, que en muchos casos son desconocidos.

A pesar de las nuevas orientaciones que se dan en América Latina,
como la Alianza del Pacifico o el ALBA, estructuras con principios,
objetivos y funcionalidades diferentes, la Union Europea no debe dejar
de tomarse en cuenta como un proceso regional de alcance amplio,
que en nuestro caso estaria mas acorde con los avances politicos de la
Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR) y la convergencia en
materia comercial entre la CAN y el MERCOSUR.
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Los autores de los estudios, de diversas nacionalidades, son Félix Pefia,
Andrea Parra, Juan Pablo Prado Lallande, Santiago Garcia Alvarez,
Edwin Vasquez de la Bandera, Jaime Pinto Kaliski y Michel Levi Coral,
quien es también editor de la obra.

Politica exterior al fin del mundo.
Argentina, Brasil y Chile en el tiempo
democratico (1983-2010)

Patricio Mateo Carmody
Buenos Aires: Concejo Argentino para las Relaciones
Internacionales (CARI), 2014, 519 p.

Argentina, Chile y Brasil son tres paises al fin del mundo

que han enfrentado y enfrentan varios desafios similares en materia
de politica exterior. Sin embargo, son tres paises que no son idénticos,
y que tampoco han tenido una historia idéntica en materia de sus
relaciones internacionales.

Son tres paises al fin del mundo, que han enfrentado experiencias dolo-
rosas, bajo gobiernos militares. Experiencias que afectarian, profunda
y traumaticamente, la conduccion de sus relaciones con el mundo.
Pero no de igual manera.

Son tres paises que, durante el actual tiempo democratico han adop-
tado estrategias y enfoques diferentes con respecto a cémo abordar sus
relaciones internacionales. Son naciones que han definido y llevado a
cabo diferentes modelos de insercién internacional. Estas diferencias
se han manifestado no sélo a través de las orientaciones y estrategias
seguidas en materia de politica exterior. Se han materializado también
mediante la forma en la que esta politica piblica tan particular ha sido
formulada e implementada.

Los caminos seguidos por estos paises en materia de politica exterior
no han sido los mismos. Las maneras de transitar estos caminos no
han sido idénticas. Tampoco han sido iguales, los resultados obtenidos.
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Revista Envio

Revista Envio
N? 389, Ario 33, Agosto 2014
Universidad Centroamericana (UCA)

En esta oportunidad, la revista presenta sus articulos

agrupados de la siguiente manera. Nicaragua: "{Seguird

siendo la violencia nuestra “marca pais?”; "De espaldas a la Ciencia
no habra desarrollo”. Honduras: “Se derramé la copa. ¢Por qué tantos
migrantes?. América Latina: “Es urgente una moratoria de la mineria
de oro”. Centroamérica: “Estados Unidos tiene responsabilidad en la
violencia de la que huyen los migrantes”.

Relaciones Internacionales
Ario 23, Nimero 46 — Enero / Junio 2014,
Instituto de Relaciones Internacionales

La revista Relaciones Internacionales es una publicacién

semestral del Instituto de Relaciones Internacionales de
la Universidad Nacional de La Plata. En este nimero, se presentan
los trabajos agrupados en dos secciones: Estudios y Reflexiones. En la
primera de ellas, se publican, entre otros articulos “Una aproximacion
conceptual y practica al fenémeno del terrorismo suicida: el caso de
Hezbollah”, de Angélica Cuellar; “Nuevos horizontes del multila-
teralismo global: el desarrollo de la responsabilidad de proteger y la
Perspectiva de Chile”, de Jorge Riquelme Rivera; “Brasil y sus pares
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sudamericanos de la Alianza del Pacifico: Divergencias regionales en
las opciones nacionales e internacionales; Esteban Actis; y “Construc-
cién de narcoidentidades en Colombia y México”, de Diana Patricia
Arias Henao.

Comentario Internacional

Comentario Internacional
Ao 2013 / Numero 13

Centro Andino de Estudios Internacionales

Comentario internacional es una publicacion académica

en estudios y temas Internacionales que busca aportar
al debate entre los paises de la region Andina y llegar a
un publico lector amplio. Cada nimero de la revista se estructura
en torno a un tema central e incluso de otros de coyuntura politica y
econdmica, temas varios, documentos historicos y resenas de libros.
En este niimero se presentan, entre otros, los articulos: “La conccpcién
de propiedad privada en los arbitrajes internacionales en materia de
inversion: Reflexiones a partir del caso argentino”, de José Ferndndez
Alonso; y “Propuesta de eliminacion del requisito de visado de la Union
FEuropea para los ciudadanos ecuatorianos” Escenarios y estrategias”,
de Ramiro Tandazo.

Nueva Sociedad

Nueva Sociedad
Ano 2014 / Julio Agosto / Nimero 252
Nueva Sociedad

Los articulos que forman parte del tema central de este

numero de Nueva Sociedad incorporan “diferentes dosis de
preocupacion sobre el devenir de un planeta amenazado por diversos
tipos de peligro. Uno de esos, es sin duda el cambio climético. Pero no
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es lo unico; la relacion entre capitalismo y naturaleza asume dimen-
siones conflictivas que comienzan a incluirse en la discusién publica
sin que eso modere la expansion del consumo como estructurador de
la ciudadania”.

Politica Externa
Politica Externa

Vol. 22 N° 3 - Jan, Fev, Mar 2014

Instituto de Estudos Econémicos e Internacionais

Politica Externa ¢ urna revista destinada a tratar das prin-

cipais questoes de Relagdes Internacionais e Economia
Politica Internacional de urna perspectiva brasileira. Os principais
problemas que hoje ocupam a cena mundial - a dificil e controver-
tida constituicio de uma Nova Ordem Mundial, o renascimento dos
nacionalismos e dos conflitos inter-regionais, a integragdo em blocos
econdmicos, as consequéncias do fim da Guerra Fria para o redirecio-
namento dos interesses estratégicos das grandes poténcias, o futuro
da América do Sul e, particularmente, do Brasil - sdo abordados de
forma acessivel, mas sem perder a seriedade e o rigor dos trabalhos
académicos.

Critica y Emancipaciéon. Revista
Latinoamericana de ciencias sociales

Critica y Emancipacién. Revista Latinoamericand

de ciencias sociales
2013, Ario V / Numero 10
CLACSO

Critica y Emancipacién publica su décimo nimero y renueva su estruc-
tura de contenidos. “Nuestros objetivos y desafios permanecen inalte-
rados aunque hemos pensado que algunos cambios podrdn ayudarnos
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a responder a eso de manera mds creativa. La nuestra es una revista
producida por una red de instituciones académicas que no ha parado
de crecer y expandir sus fronteras. Cuando surgi6 CLACSO contaba
con la mitad de centros asociados que los que cuenta actualmente”. En
esta edicion “inauguramos una nueva revista que pretende responder
a las condiciones demandas y orientaciones de nuestra nueva politica
institucional”, afirman su editores.
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1s an Assistant Professor of Government at Franklin and Marshall
College. She researches decentralization, participatory governance,
gender, and development in Latin America. Dr. McNulty is currently
working on a second book about top-down participatory reforms in the
developing world.

e-mail: smenulty@fandm.edu.
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International Development, as well as the Editor-in-Chief of the
international journal Latin American Research Review. His research
focuses on the comparative study of civil society and its role in
supporting democratic regimes, particularly in Latin America. Professor
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Society, and Democratic Governance: Comparative Perspectives from
Latin America, Africa, and Asia (with Joseph Tulchin and Andrew
Selee Woodrow Wilson Center Press/the Johns Hopkins University
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NORMATIVAS

SOBRE LA PUBLICACION DE MATERIALES EN
PENSAMIENTO PROPIO

CRIES a través de Pensamiento Propio invita a la comunidad académica
de las Américas y otras regiones a presentar trabajos para su publicacién

NORMATIVAS DE PENSAMIENTO PROPIO PARA LA
PRESENTACION DE ORIGINALES

1) Los articulos sometidos a la
consideracion del Comité Edi-
torial deben ser inéditos y el
texto del mismo debera ser
enviado por correo electrénico
en version Word, a un espacio.

2) La extensién de los articulos
no debe superar las treinta pa-
ginas y los mismos no deberdn
incluir fotografias, graficos,
tablas o cuadros estadisticos.
Excepcionalmente el Comité
Editorial considerard publicar
cuadros o graficos que se eva-
lten como indispensables para
el desarrollo del tema.

3) Las notas y las referencias bi-
bliogrificas deberan incluirse
unicamente al final del arti-
culo. Apellidos y nombre del
autor, ano de la publicacién
entre paréntesis, titulo del libro
en cursiva, ciudad y editorial.

4) Los originales que el Comité
Editorial considere apropiados
para su publicacién, serdn so-
metidos a un arbitraje para ser
incorporados en las secciones de
Investigacion y Andlisis o Perfi-
les y Aportes. Luego de recibir

los comentarios de los evalua-
dores, los mismos se remitirdn
al autor para su consideracién,
asi como las sugerencias de la
Direccién y la Coordinacién

Editorial.

El Comité Editorial se reserva
el derecho de seleccionar algu-
nos articulos para incorporarlos
en las otras secciones.

Es fundamental a la hora de en-
viar un articulo que el mismo
esté acompanado por una breve
resefia curricular del autor (5 a
7 lineas) para ser incorporada
en la pagina de Colaboradores.
Igualmente es necesario que el
articulo esté acompanado de
un resumen de media pdgina.

El Comité Editorial se reserva
el derecho de aceptar o recha-
zar los articulos sometidos o a
condicionar su aceptacioén a la
introduccién de modificacio-
nes.

Los autores de los articulos
publicados recibirdn un ejem-
plar de Pensamiento Propio via
correo postal.
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1)

CALL FOR PUBLICATION PROPOSALS IN
PENSAMIENTO PROPIO

CRIES, through Pensamiento Propio, invites the academic community
of the Americas and other regions to submit papers for their publication.

PENSAMIENTO PROPIO’S RULES
FOR THE SUBMISSION OF UNPUBLISHED WORKS

All articles submitted for con-
sideration by the Publishers
Committee must be unpublis-
hed works. The text should be
sent electronically in single-
paced Word format.

The articles length should not
be longer than thirty pages
and shall not include photo-
graphs, diagrams, charts or
statistics tables. Exceptiona-
Iy, the Publishers Committee
could consider the publica-
tion of tables and diagrams
assessed as indispensable for
the subject’s development.

Notes and bibliography re-
ferences should only be in-
cluded following the article’s
text, with the author’s full
name, publication year in
parentheses, the book’s title
in cursive script, city and pu-
blishing company.

Original papers considered
as appropriate for publica-
tion by the Publishers Com-
mittee will be refereced for
their inclusion in Research
and Analysis or Profiles and

Contributions sections. After
receiving the assessors’ review
they will be sent to the author
for consideration, together
with the suggestions made
by the Editor or the Editorial
Coordination.

The Editorial Committee re-
serves the right to select some
articles for their inclusion in
other sections.

The author’s brief résumé (5
to 7 lines) should be attached
to the articles sent for its in-
clusion in the Collaborators
section. Articles should also
be accompanied by a half-
page summary.

The Editorial Committee
reserves the right to accept or
reject articles submitted, and
the acceptance is subject to
the introduction of modifica-
tions.

§) The authors of articles publis-

hed will get a complimentary
copy of Pensamiento Propio,
by postal service.



1)

2)

3)

SOBRE A PUBLICACAO DE MATERIAIS EM
PENSAMENTO PROPRIO

CRIES, através da revista Pensamento Préprio, convida a comunidade
académica das Américas e outras regides a apresentar trabalhos para publicacdo

NORMAS DA PENSAMENTO PROPRIO
PARA A APRESENTACAO DE ORIGINAIS

O artigo a ser submetido a
consideracio do Comité Edi-
torial deve ser inédito. O texto
deve ser enviado por correio
eletrénico como Documento
de Word, digitado em espaco
1 (um).

A extensdo do artigo nao deve
superar 30 (trinta) pdginas.
Nio devem ser incluidos fo-
tografias, grificos, tabelas ou
quadros estatisticos. Excepcio-
nalmente, o Comité Editorial
poderd decidir pela publicacio
de quadros ou graficos que
sejam considerados indispen-
sdveis para o desenvolvimento
do tema.

As notas ¢ as referéncias bi-
bliograficas devem aparecer
somente no final do artigo,
contendo sobrenome ¢ nome
do autor, ano da publicacio
entre parénteses, titulo do livro
em itdlico, cidade e editora.

Os originais que o Comité Edi-
torial consi-derar apropriados
para publicagdo serdo submeti-
dos a avaliagao de especialistas.
Os artigos poderdo ser incorpo-

rados a secio de Pesquisa e Ana-
lise ou de Perfis e Contribuigoes.
Ap6s receber os comentérios
dos avaliadores, cada texto serd
remetido ao autor para a sua
consideracio, assim como as
sugestoes da Diregao e da Coor-
denacio Editorial.

O Comité Editorial se reserva
o direito de selecionar alguns
artigos para que sejam Incor-
porados nas outras secoes.

I fundamental que o artigo en-
viado seja acompanhado tanto
de uma breve resenha curricu-
lar do autor (de 5 a 7 linhas),
para sua inclusdo na pagina de
Colaboradores, como também
de um resumo de meia pagina
de seu contetido.

O Comité Editorial se reserva
o direito de aceitar ou recusar
os artigos recebidos ou de
condicionar sua aceitagio a
introdugio de modificagdes.

Os autores dos artigos publi-
cados receberdo um exemplar
de Pensamento Préprio via co-
rreio.

Normativas
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La Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales (CRIES),
fundada en 1982, es una red de centros de investigacion, organizaciones no-
gubernamentales asociaciones profesionales y fundaciones, que promueven la
mnvestigacién econdmica y social en América Latina y el Gran Caribe.

El propésito de CRIES apunta a la profundizacién de la participacion de la so-
ciedad civil en los procesos de mtegracmn regional y en la formulacién e imple-
mentacion de politicas puablicas, asi como en la promocién de una agenda para
la integracién comercial, social, politica y cultural de América Latina y el Gran
Caribe.

En la actualidad CRIES cuenta con mds de 35 instituciones nacionales y regio-
nales que participan en diversos programas de 1nvest1g301on e incidencia a nivel
subregional y regional, orientados a fomentar la creacién de un modelo regional
de desarrollo social equitativo, participativo y sostenible de cara al nuevo milenio.

The Regional Coordination for Economic and Social Research (CRIES) established
in 1982, 1s a research center, non-profit organization, professional association and
foundation network to promote economic and social research in Latin America
and Great Caribbean.

CRIES purpose is headed towards the deepening of civil society participation in
regional integration processes, and the formulation and implementation of public
policies, as well as the agenda promotion for integrating Latin America and Great
Caribbean’s commerecial, social, political and cultural integration.

CRIES at present has more than 35 national and regional institutions that take
part of various research and incidence programs at sub-regional and regional levels,
oriented towards fomenting the creation of a fair, participative and sustainable
social development regional model facing the new millennium.

A Coordenadoria Regional de Pesquisas Econémicas e Sociais (CRIES),
fundada em 1982, ¢ uma rede de centros de pesquisa, organizagoes nao-gover-
namentais, associagdes profissionais e fundagdes que promove a pesquisa nas
dreas economica ¢ social na América Latina e Grande Caribe.

O proposito da CRIES aponta para o aprofundamento da participacio da socie-
dade civil nos processos de integracio regional, na formulacio e implementagio
de politicas pablicas e na promocio de uma agenda para a integracio comercial,
social, politica e cultural da América Latina e Grande Caribe.

Atualmente, a CRIES conta com a participagdo de mais de 35 institui¢des
nacionais e regionais em diversos programas de pesquisa e de incidéncia nos
niveis sub-regional e regional, cujo objetivo é fomentar a criacio de um modelo
regional de desenvolvimento social eqtitativo, participativo e sustentado para
encarar os desafios do novo milénio.

cries &

Lavalle 1619, Piso 9° Ofic. A (1048) , Buenos Aires, Argentina
Tel.: (54 11) 4372-8351 | info@cries.org
WWW.CRIES.ORG
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