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BRASIL DESPUES DE LULA: ;MAS DE LO MISMO?*

Brazil after Lula: more of the same?

MARISA VON BULOW
ANTONIO LASSANCE

RESUMEN

El tema de mayor destaque en 2010 fueron las elecciones presidenciales. El éxito de
la coalicién liderada por el PT debe ser comprendido en un contexto de evaluacién
positiva del gobierno anterior y de optimismo con respecto al futuro. El andlisis
del primer afio de gestion de Dilma Rousseff muestra que el nuevo gobierno se ha
caracterizado més por la continuidad que por la innovacion, tanto en términos de los
actores que participan del gobierno como en términos de politicas publicas. Este texto
argumenta que dicha continuidad es producto de una clara estrategia presidencial,
pero también es fruto de un complejo escenario econémico y politico que dificulté
que se hicieran cambios mas profundos en 2011.

Palabras clave: Brasil, elecciones, partidos politicos, presidencialismo, relaciones
Ejecutivo-Legislativo.

ABSTRACT

"The most prominent issue in Brazilian politics in 2010 was the Presidential election. The
sucess of the PT-led coalition should be understood in the context of a positive evaluation
of the outgoing administration, and of optimism with respect to the future. The analysis of
the first year of Dilma Rousseff’s government shows that it has been characterized more by
continuity than by innovation, both in terms of the actors that participate in it as well as in
terms of the contents of public policies. This article argues that this continuity has resulted
not only from a clear Presidential strategy, but also from a complex economic and political
scenario, which has made it harder to implement big changes in 2011".

Key words: Brazil, elections, political parties, presidentialism, Executive-Legislative relations.

* Agradecemos los comentarios y sugerencias de Leany Lemos, Gabriel Santos Elias, Ricardo Gutiérrez y un
referee de la Revista de Ciencia Politica a una versién anterior de este trabajo.
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I. INTRODUCCION

En 2010, por primera vez en la historia de Brasil los electores escogieron a una mujer como
Presidenta de la Republica. También por primera vez lleg6 al mas alto puesto politico
una persona que fue torturada durante la dictadura militar. Pese a estos importantes
cambios, argumentamos en este articulo que la presidenta Dilma Rousseff tiende a ser
mas “regime manager” que “regime builder”, para utilizar la tipologia propuesta por
Skowronek (2003; 1983). Es decir, al menos durante su primer afio de gobierno, la gestion
de Dilma Rousseff se ha caracterizado mas por la continuidad que por la innovacién.
Primero, porque sigue en el poder fundamentalmente el mismo bloque de fuerzas
politicas (y en muchos casos los mismos individuos) que ha gobernado el pais desde
2003. Segundo, porque no se han implementado ni defendido cambios fundamentales
en términos de programa de gobierno. Este texto argumenta que dicha continuidad es
producto de una clara opcién politica, pero también es fruto de un complejo escenario
econémico y politico que dificulté que se hicieran cambios mds profundos en 2011.

La opcién politica por la continuidad es clara en la medida en que el actual gobierno se
identifica como heredero y tributario de la administracién anterior. De hecho, la estrategia
electoral de la campafa de Dilma Rousseff se basé en la promesa de seguir el rumbo
trazado por el gobierno de Luiz Inécio Lula da Silva. El lema de la campana de Rousseff
era “Para que Brasil siga cambiando” y no “Para que Brasil cambie”. Indudablemente,
esa es una estrategia que tiene mucho sentido en un contexto de evaluacion positiva
del gobierno saliente y de optimismo con respecto al futuro. Segtin datos del IPEA de
diciembre de 2011, la mayor parte de la poblacién se muestra satisfecha con respecto
a la situacién econdmica del pais.! Ese optimismo se explica por los resultados de los
esfuerzos para superar lo que Fernando Fajnzylber (1989) llamé el sindrome del “casillero
vacio”, es decir, la dificultad de los paises latinoamericanos de lograr simultdneamente
crecimiento econdmico y mayor equidad social. En el caso de Brasil, en la tiltima década
disminuy¢ la desigualdad, cay? el desempleo y el sueldo minimo crecié 66% en términos
reales entre 2002 y 2012 (Ministério da Fazenda, 2012). En 2011, el pais super6 al Reino
Unido y se torné la sexta economia més grande del mundo.

Sin embargo, la continuidad que marca la presidencia de Dilma Rousseff no se explica
solamente por el éxito de las politicas anteriores. También tiene que ver con las dificultades
del Poder Ejecutivo para implementar una agenda muy ambiciosa, que necesite de
amplios acuerdos internos a la coalicién de gobierno y con el Poder Legislativo. Pese
a que el gobierno tiene una base de apoyo amplia en el Congreso Nacional, dicha base
es extremadamente heterogénea del punto de vista de sus intereses y de sus posiciones
ideoldgicas, lo cual impone altos costos a la construccion de consensos. Asi, materias

Pese a la crisis econémica internacional, el Indice de Expectativas de las Familias, calculado por el Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, lleg6 a los 67,2 puntos (en una escala de 0 a 100) en diciembre del 2011. E1 indice,
que empez6 a ser medido en agosto del 2010, muestra que el optimismo es moderado pero persistente (IPEA,
2012). Ese resultado es consistente con los datos del Latinobarémetro, en los cuales Brasil aparece como el
tnico pais de América Latina donde la mayor parte de los entrevistados (54%) apuesta en un incremento de
la renta familiar, y el 64% es optimista con respecto a la economia (Latinobarémetro, 2011).
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importantes como la reforma del sistema de pensiones, de la legislacion laboral, del
sistema politico o del sistema tributario —para mencionar algunas de las mas citadas en
el debate politico- no fueron parte de la agenda legislativa del Poder Ejecutivo en el 2011.

El énfasis en la continuidad no significa, sin embargo, que no hubo algunos cambios
importantes. De hecho, hay diferencias notables en los estilos presidenciales de gestion
de Luiz Indcio Lula da Silva y Dilma Rousseff. Ademads, como veremos mds adelante,
en algunas areas de politicas ptblicas hubo innovaciones puntuales que merecen ser
mencionadas.

Este articulo esté dividido en dos partes. La primera presenta los resultados de las elecciones
realizadas en 2010, cuando se eligié una nueva presidenta, nuevos gobernadores de
estados, diputados federales y senadores. Los resultados de las elecciones presidenciales
dan cuenta del éxito de la transferencia de votos de un presidente y un gobierno muy
populares hacia una candidata que hasta entonces era muy poco conocida por el ptiblico.
La segunda parte ofrece un analisis preliminar del primer afio de gobierno de Dilma
Rousseff, a partir de datos sobre las iniciativas del Poder Ejecutivo.

II. LOS RESULTADOS DE LAS ELECCIONES DE 2010

El 31 de octubre del 2010, una candidata que nunca antes se habia presentado en
elecciones fue elegida la primera mujer presidenta, conquistando 55,8 millones de votos.?
Las elecciones de ese afo representan un marco en la historia de Brasil y un momento
mas en una sucesion de elecciones que, desde 1989, producen resultados confiables y
permiten solidificar las instituciones democraticas brasilefias.

La Tabla 1 resume los resultados de las elecciones presidenciales. Es importante aclarar
que, en Brasil, el voto es obligatorio y, en los casos de elecciones mayoritarias (para
presidente, gobernadores de estados y alcaldes de ciudades con més de 200 mil electores),
se realizan dos vueltas, a menos que un candidato logre obtener mas del 50% de los votos
validos en la primera ronda. Ese no fue el caso en la tiltima eleccién, en buena medida
por el éxito de la candidatura de Marina Silva, por el Partido Verde (PV), que termind
en tercer lugar con casi el 20% de los votos en la primera vuelta.

Llama la atencion, en los datos presentados en la Tabla 1, la concentracién de votos en
pocos candidatos, especialmente si nos acordamos que, en un pasado no muy distante,
el escenario electoral era mucho més fragmentado. En 2010 se presentaron 9 candidatos
y 2 obtuvieron practicamente el 80% de los votos en la primera vuelta, mientras que en
las elecciones de 1989 se habian presentado 22 candidatos y el 80% de las preferencias
estuvieron distribuidas en 5 candidaturas diferentes. Es posible, por lo tanto, referirse a
un proceso de simplificacién de las elecciones presidenciales, que se ha dado de manera

Dilma Rousseff inici6 su activismo politico como militante estudiantil y en la clandestinidad durante la
dictadura militar (que en Brasil dur6 de 1964 a 1985). En el periodo democrético ocup6 puestos directivos en
el gobierno del estado de Rio Grande del Sur. En 2003 fue Ministra de Minas y Energia del primer gobierno
de Lula y después Jefe de la Casa Civil (con estatus de Ministra, encargada del trabajo de coordinacion de
ministerios y de control de los actos normativos expedidos por el Presidente).

51



MARISA VON BULOW, ANTONIO LASSANCE

52

progresiva desde la democratizacion del pais. Ese proceso ha ocurrido alrededor de una
polarizacion entre los candidatos de dos alianzas partidarias amplias, lideradas por el PT
y por el PSDB, que han salido exitosas en las tiltimas cinco elecciones. Esos resultados
han llevado a algunos analistas a hablar de elecciones “bipartidarias” (Limongi y Cortez,
2010; Meneghello, 2007; Melo, 2007). En efecto, desde la transicion a la democracia, el PT
y el PSDB fueron los tinicos partidos que presentaron candidatos propios a presidente
en todas las elecciones y, desde 1994, han recibido, entre ambos, al menos el 69% de los
votos validos en la primera vuelta (ver Grafico 1).

Sin embargo, es importante enfatizar que no se trata simplemente de dos partidos
politicos en disputa, sino de la construccién de alianzas de apoyo a candidatos, en las
cuales el PT y el PSDB han podido definir el nombre del candidato presidencial pero no
han sido hegemoénicos. Esas alianzas han sido caracterizadas por la fluidez en términos
de lealtad politica y por la heterogeneidad en términos de identidad programatica.
Como veremos en la siguiente seccién, es muy importante tener esto en cuenta para
comprender los desafios de gobernabilidad que se imponen.

Tabla 1:  Resultados de las Elecciones Presidenciales 2010, primera y segunda vuelta

Resultados
Primera Vuelta Segunda Vuelta
Candidato(a) y .
Partido Politico Alianza (3/10/2010) (31/10/2010)
% votos % votos
Total validos Total validos
Dilma Rousseff (PT) 2@ 0 Brasilseguir 4, o) 434 4601 55752529 56,05
mudando
José Serra (PSDB) O Brasil pode mais 33.132.283 32,61 43.711.388 43,95
Marina Silva (PV) - 19.636.359 19,33
Plinio de Arruda
Sampaio (PSOL) 886.816 0,87
Otros - 283,261 0,28
Total de Votos Validos 101.590.153 100 99.463.917 100
% total % total

de votos de votos
Votos en Blanco 3.479.340 3,13 2.452.597 2,30
Votos Nulos 6.124.254 5,50 4.689.428 4,40

% total de % total de

electores electores
Abstencion 24.610.296 18,12 29.197.152 21,50
Total de Electores 135.804.433 100 135.804.433 100

Fuente: www.tse jus.br (pégina oficial del Tribunal Superior Electoral de Brasil). [Consulta: 14-02-2012].
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Gréfico 1: Porcentaje de Votos Validos de Candidatos de Alianzas Lideradas por el PT
y el PSDB en Elecciones Presidenciales (primera vuelta), 1989-2010
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del Tribunal Superior Electoral (www.tse.jus.br).
[Consulta: 14-02-2012].

¢Como se explica el éxito de Dilma Rousseff, una candidata que nunca antes se habia
presentado a una eleccion? Los analisis sobre los resultados de las elecciones presidenciales
de 2010 han enfatizado las siguientes variables: la evaluacién positiva del gobierno
anterior (con el cual se asociaba directamente) y la percepcién optimista de movilidad
ascendiente de una parte importante de los electores. Sobre lo primero, en septiembre
del 2010, un mes antes de las elecciones, una encuesta de opinién ptiblica mostraba
que los niveles de aprobacion del gobierno de Lula eran muy elevados: nada menos
que el 77% de los encuestados pensaban que su gobierno era bueno o excelente, 14%
que era “regular” y solamente el 4% lo evalué como “malo/terrible” (1% no contestd)
(Datafolha, 2010). Seis meses antes, otra encuesta preguntaba si los electores votarian
por la candidata del presidente Lula. E1 40% de los encuestados contest6 que siy el 27%
que “quizés”. Preguntados por sus preferencias, el 73% contest6 en ese entonces que
no preferia a Dilma Rousseff como candidata; pero, de estos, el 19% dijo que votaria
de todas maneras por el candidato indicado por el presidente Lula (Fleischer, 2010).

Para Peixoto y Rennd, la percepcion de movilidad social ascendiente de los electores
en el momento de decidir resulta especialmente importante para explicar el voto por la
candidata Dilma Rousseff. En la encuesta electoral de 2010, la mayoria de los entrevistados
—alrededor del 55%~ percibié una ascensién social en comparacién con los ocho afios
anteriores. Solamente el 7,5% contestd que habia tenido una movilidad descendiente y el
37,5% argumento que estaba igual que antes de la “era Lula” (Peixoto y Renné 2011: 312).

Quizés por esa expectativa positiva respecto a la economia del pais, la crisis econémica
internacional no fue un tema central en los debates electorales. Tampoco fueron
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centrales los temas de politicas ptiblicas. Dos temas tuvieron especial importancia en
los acalorados debates que se dieron en los meses anteriores a la eleccion: el tema de la
religion y el de la ética.

Segtn Pierucci (2011), en Brasil nunca hubo una eleccién presidencial en que el tema
religioso fuera tan importante como en 2011. Tres dias antes de la segunda vuelta, el
propio Papa Benedicto XVI entr6 en la campafia al promover una reunion con obispos
brasilefios y pedirles que orientaran a sus fieles a votar considerando el “bien comuin”,
con énfasis en el tema del “derecho a la vida”, una clara referencia a la polémica
alrededor de la descriminalizacién del aborto. Sin embargo, el uso del tema religioso
pudo haber perjudicado al candidato José Serra, quien terminé visto por los electores
mas conservadores como haciendo uso meramente instrumental del tema, sin convicciéon
personal. Como sugiere Pierucci, Serra sufri el “efecto fariseo”, por el cual el uso
de la religiosidad del candidato termina siendo visto como falso o exagerado por el
electorado.? De acuerdo con esa perspectiva, su trayectoria previa como ministro de
Salud que apoy6 la reglamentacién de la practica del aborto (en los casos previstos
por la ley) y las denuncias de que supuestamente su propia mujer habia practicado un
aborto damnificaron la imagen religiosa que se pretendia proyectar.

El tema de la ética, siempre tan presente en las elecciones presidenciales, entrd por la via
mas comun -la de los escandalos, que afectaron sobre todo a la candidata oficialista,*~
pero también por una via diferente, gracias a la aprobacion, en junio del 2010, de la ley
que fue conocida como “Ley de la Ficha Limpia”. Esa ley tiene una trayectoria peculiar,
ya que es una de las pocas leyes de iniciativa popular® aprobadas en Brasil desde la
promulgacion de la Constitucién de 1988, fruto de tres afios de trabajo de un amplio
grupo de organizaciones de la sociedad civil. Ese conjunto de actores logré reunir un
millén seiscientas mil firmas de apoyo a un proyecto que determiné que no pueden
ser candidatos aquellos individuos que fueron condenados por crimenes graves, o atin
aquellos que no hayan sido condenados pero que estén enfrentando procesos en su
contra. También impide la candidatura de aquellos condenados por compra de votos y
de los politicos que dejaron sus puestos acusados de irregularidades.

El debate sobre la aplicacion de la ley de la “Ficha Limpia” en las elecciones del 2010
llevé a una confusioén juridica de grandes proporciones, ya que no habia acuerdo en
los tribunales sobre su constitucionalidad. Por varios meses cientos de candidaturas
fueron cuestionadas, pero al final se decidié que la ley sdlo tendria validez para las

El “efecto fariseo” estd inspirado en una parabola de la Biblia que diferencia el fariseo de los fieles mas
humildes. El término fue cufiado por Powell y Neiva (2006) en su andlisis sobre el caso estadounidense y es
utilizado por Pierucci (2011) para describir lo que pasé en las elecciones de Brasil.

En especial, las acusaciones de tréfico de influencia en contra de la ex asesora y sucesora de Dilma Rousseff
en la Casa Civil en el mes anterior a la votacién.

La poblacién puede presentar proyectos de ley de iniciativa popular al Poder Legislativo siempre y cuando
ese proyecto sea apoyado por el minimo de 1% del electorado del pais, el que debe demostrar su apoyo por
medio de firmas acompafiadas por el nombre completo, la direccién, el nimero del registro electoral y el
lugar de votacion. Esas firmas tienen que estar distribuidas por un minimo de 5 Estados. Atn cuando se
logre cumplir con todos esos requisitos, sin embargo, no hay garantias de que el proyecto sea aprobado por
el Poder Legislativo y sancionado por el Presidente de la Reptblica.
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siguientes elecciones (en 2012). Esa situacién de incertidumbre e inseguridad afectd
sobre todo las elecciones de gobernadores y de parlamentarios. Pese a los problemas
de implementacion, para algunos analistas politicos, para el presidente del Superior
Tribunal Electoral y para el Movimiento de Combate a la Corrupcién Electoral, la nueva
ley significa una verdadera “revolucion” en el sentido de la moralizacién de la politica
del pais (Fleischer, 2011).

Silas elecciones presidenciales registran una tendencia a la polarizacién PT-PSDB, esto
no necesariamente se repite en las disputas a nivel de estados y de municipios. Entre
1990 y 2010, el promedio del niimero de candidaturas para el gobierno de los estados
es 5,5, mientras que el promedio de nimero de partidos que participan en al menos
una eleccidn en ese nivel es muy elevado: 24 (Limongi y Cortez, 2010: 30). Sin embargo,
Limongi y Cortez sefialan que también en los estados hay una tendencia a la polarizacién
entre dos fuerzas politicas en la primera vuelta electoral, cuando son decididas muchas
de las contiendas. De hecho, en 1994 hubo 18 elecciones que pasaron a segunda vuelta,
pero ese niimero cay6 a s6lo 9 en 2010 (idem). Lo importante es que no siempre las dos
fuerzas polarizadoras son las mismas que en el nivel de las elecciones presidenciales.
Como muestran los datos de la Tabla 2, el PMDB y el PSB son fuerzas politicas importantes
en el nivel de los estados, mientras que el DEM ha perdido espacio desde 1990.

Como se argumentd anteriormente, el cuadro de relativa simplificacién de las ofertas
electorales en la eleccién de gobernadores y presidente no se reproduce en las elecciones
para la Camara de Diputados. Mds bien sucede todo lo contrario, ya que la tendencia
a la dispersion de votos por los partidos politicos se ha incrementado en las tltimas
elecciones. En términos de niimero de partidos representados en la Cdmara de Diputados,
en las elecciones del 2002 fueron 19, en 2006 ese ntimero subi6 a 21 y en 2010 alcanz6 22.
En términos de la distribucién de votos, desde 1988 ningtin partido logra elegir sélo
mas de 20% del total de diputados (Lemos, 2010) y los datos muestran que en 2010 esa
tendencia a la fragmentacién se profundizé. De los partidos mds grandes, solamente el

Tabla 2:  Votos para Eleccién de Gobernadores, por Partido, % de Votos y Numero de
Gobernadores Elegidos, 1990-2010

Partido
Afo PT PSB PMDB PSDB PFL/DEM Otros
% Num. %  Nuam. %  Num. %  Num. %  Nuam. %  Nam

1990 97 0 05 0 22 7 11,6 1 108 8 453 11
1994 11,7 2 24 2 175 9 232 5 68 2 38,5 7
1998 141 3 29 2 229 6 19,9 7 153 6 24,6 3
2002 276 3 101 4 129 5 229 7 72 4 19,3 4
2006 219 5 58 3 180 7 30,1 6 78 1 16,3 5
2010 201 5 115 6 182 5 28,9 8 42 2 16,9 1

Fuente: Limongi y Cortez (2010: 32).
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PT y el PSB lograron aumentar sus bancadas, mientras que 17 partidos eligieron a mas
del 42% del total de los diputados (ver Grafico 2).

En el caso del Senado Federal, en 2010 fueron puestas a disposicién del electorado 54
bancas (dos tercios de renovacién). Solamente 17 senadores de los 29 que decidieron
candidatearse lograron reelegirse. A principios del 2011 estaban representados trece
partidos politicos en el Senado, es decir, la fragmentacion partidaria era menor que en
la Cdmara aunque persistente.®

Los diez partidos que compusieron la coalicién electoral” que apoy6 a Dilma Rousseff
lograron elegir a 311 de los 513 diputados federales, esto es, poco mas del 60% del
total. En las elecciones para senadores, fueron derrotados algunos de los principales
lideres de la oposicién durante los ocho afios de gobierno Lula, gracias a una estrategia
exitosa de la campafia del bloque del PT (Fleischer, 2010: 11).8 Considerando los nuevos

Gréfico 2: Bancadas Partidarias en la Camara de Diputados
(elecciones de 2002, 2006 y 2010, % del total de diputados)
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Fuente: elaboracién propia, con base en datos de la Cadmara de Diputados, disponibles en http://
www2.camara.gov.br/deputados/liderancas-e-bancadas/bancada-na-eleicao. [Consulta: 14-03-2012].

En el periodo 2007-2010 estaban representados en el Senado Federal 11 partidos, y en el periodo 2003-2007 los
senadores venian de 13 partidos politicos. Ver los datos en http:/ /www.senado.gov.br/senadores/periodos/
LegisAnter52.shtm y en http://www.senado.gov.br/senadores/periodos/LegisAnter53.shtm. Consulta:
20/03/2012.

7 Partido dos Trabalhadores (PT), Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido Democrético
Trabalhista (PDT), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido da Reptiblica (PR), Partido Comunista do Brasil
(PcdoB), Partido Republicano Brasileiro (PRB), Partido Trabalhista Nacional (PTN), Partido Social Cristao
(PSC) y Partido Trabalhista Cristao (PTC).

Por ejemplo, no se reeligieron lideres importantes del PSDB, como los senadores Artur Virgilio y Tasso
Jereissati. Tampoco se reeligi6 el senador Marco Maciel (DEM), vicepresidente durante los mandatos de
Fernando Henrique Cardoso.
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elegidos y los suplentes que sustituyeron a senadores en otros cargos, el Senado tuvo una
significativa renovacién de mas de la mitad de sus miembros. Asi como en la Cdmara
de Diputados, también en el Senado la renovacién fue positiva para el nuevo gobierno.
Sin embargo, como veremos, durante el primer afio de la presidencia de Dilma Rousseff
esas mayorias parlamentarias no fueron utilizadas por el Poder Ejecutivo para aprobar
cambios muy profundos.

III. LA PRESIDENCIA DE DILMA ROUSSEFF: EL PRIMER ANO

Las amplias mayorias logradas por la coalicién del gobierno en las dos Camaras del
Congreso Nacional permitirian, en principio, ejercer un fuerte control de la agenda
legislativa. En el segundo semestre de 2011 la tarea de garantizar mayorfas parlamentarias
se tornd atin menos dificil gracias a la divisién del partido de oposicién Demécratas
y la creacién del Partido Social Democrético (PSD). E1 DEM perdi6 alrededor de 40%
de sus diputados (17 de 43 elegidos en 2010) y uno de sus seis senadores, ademds de
haber perdido el gobernador de Sao Paulo, el principal estado del pais. Los 47 diputados
federales y dos senadores que se afiliaron al recién-creado PSD, aunque no integraron
formalmente la base de apoyo al gobierno, se han posicionado a favor del Poder Ejecutivo,
en la préctica disminuyendo ain més el tamario de la oposicién (ver Tabla 4).°

Aun contando con esa amplia mayoria en las dos casas del Congreso Nacional, la
presidenta Dilma Rousseff opt6 por una agenda relativamente timida de iniciativas
legislativas. Dicha agenda puede ser analizada empiricamente a partir de la produccién
institucional del Poder Ejecutivo, es decir, a través del andlisis de propuestas de enmienda
constitucional, medidas provisorias, proyectos de ley y proyectos de ley complementaria.
La Tabla 4 compara el niimero de iniciativas del primer afio del primer mandato de Luiz
Inécio Lula da Silva y el primer afio de mandato de Dilma Rousseff.

Tabla 3: Iniciativas del Poder Ejecutivo en Primer Afio de Mandato Presidencial
(2003 y 2011) (ntmero de iniciativas)

Iniciativa 2003 2011
Proyecto de Ley del Ejecutivo 32 27
Proyecto de Ley Complementaria 3 1
Propuesta de Enmienda Constitucional 2 2
Medida Provisoria 58 36

Fuente: www.relacoesinstitucionais.gov.br. [Consulta: 12-02-2012]

El ejemplo mds significativo fue la votacién de una de las materias potencialmente mas polémicas del afio, la
llamada “desvinculacién de las recetas de la Unién”, una propuesta de enmienda constitucional que mantiene
la discrecionalidad del gobierno para gastar 20% de la recaudacién federal. Aunque vigente desde 1994, esa
medida es polémica por la flexibilidad presupuestaria ganada por el Poder Ejecutivo.
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Tabla4: Bancadas de los Partidos Politicos en la CAmara de Diputados y en el Senado
Federal en diciembre del 2011 (por ntimero de parlamentarios y % del total;
en negritas los partidos que votaron con el gobierno en mas de dos tercios
de las votaciones)

Cédmara de Diputados Senado Federal
Partido Politico

Ntmero % Ntimero %
PT 86 16,76 13 16,05
PMDB 77 15,01 18 22,22
PSDB 52 10,14 10 12,35
PSD 47 9,16 2 2,47
PP 38 7,41 5 6,17
PR 36 7,02 7 8,64
PSB 29 5,65 4 4,94
DEM 27 5,26 5 6,17
PDT 26 5,07 5 6,17
PTB 21 4,09 6 741
PSC 17 3,31 - -
PcdoB 13 2,53 2 2,47
PPS 11 2,14 - -
PV 10 1,95 1 1,23
PRB 10 1,95 1 1,23
PtdoB 3 0,58 1 1,23
PSOL 3 0,58 - -
PMN 2 0,39 - -
PHS 1 0,19 - -
PRTB 1 0,19 - -
PRP 1 0,19 - -
PTC 1 0,19 - -
PSL 1 0,19 - -
Sin partido - - 1 1,23%
Total 513 100 81 100

Fuente: elaboracién propia a partir de datos disponibles en www.camara.gov.br y senado.
gov.br. [Consulta: 12-03-2012]

La comparacién del nimero de iniciativas en 2003 y 2011 pareciera confirmar una
estrategia mds timida por parte de la nueva Presidenta. Un anélisis que va mas alla de
los ntimeros para ver el contenido de esos cambios, muestra que en realidad hay muchas
similitudes en las estrategias utilizadas por Dilma en 2011 y Lula en 2003. Si hacemos
una diferenciacién entre actos de innovacion institucional (que crean nuevas reglas en
términos de politicas o programas que no existian antes), cambios incrementales (que
promueven cambios en politicas o programas que ya existen) y actos administrativos (por
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ejemplo, en el &mbito presupuestario y de recursos humanos), vemos que los primeros
tuvieron un peso pequeiio en el total tanto en el 2003 como en el 2011 (ver Tablas 5 y 6).

Tabla 5: Iniciativas del Poder Ejecutivo enviadas al Congreso Nacional, por objetivo
(2003 y 2011) (% del total)*

Objetivo 2003 2011
Innovacidn institucional 15 17
Cambios incrementales 23 23
Actos administrativos 62 60

*Proyectos de ley (ordinarios y complementarios) y propuestas de enmienda a la Constitucion.
Fuente: elaboracién propia a partir de datos disponibles en www2.camara.gov.br/atividade-
legislativa. [Consulta: 12-03-2012]

Tabla 6: Medidas provisorias enviadas al Congreso Nacional, por objetivo
(2003 y 2001) (% del total)

Objetivo 2003 2011
Innovacidn institucional 12 8
Cambios incrementales 60 33
Actos administrativos 28 59

Fuente: elaboracion propia a partir de datos disponibles en www2.camara.gov.br/atividade-
legislativa. [Consulta: 12-03-2012]

Tabla7: Comparacion de Indicadores Econdmicos en 2010 y 2011

Ao Variacion del Producto Tasa de Variacion de la Producciéon Empleos

Interno Bruto (%) Inflacién (%) Industrial (%) creados (miles)
2010 75 59 10,5 2.137
2011 2,7 6,5 0,3 1.566

Fuente: Ministerio da Fazenda (2012) y Mantega (2012).

Es decir, tanto Lula como Dilma utilizaron sus primeros afios en el poder para organizar el
gobierno. También es cierto que en esos dos afos el problema de la estabilidad macroeconémica
fue tema prioritario en la agenda del gobierno, que utiliz6 actos administrativos para
hacer cambios en las politicas fiscal, monetaria y cambiaria. En 2011, como se puede ver
en la Tabla 7, hubo una desaceleracion importante de la economia en comparacion con
el afio anterior y una tendencia al alza de la inflacién, sobre todo en el primer semestre.
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El resultado de un contexto econdmico y politico delicado es que el primer afio de la
presidencia de Dilma Rousseff es caracterizado por una estrategia que prioriza los
cambios administrativos y los cambios incrementales. Quizés el mejor ejemplo de cambio
incremental en materia de politicas ptiblicas sea el programa “Brasil sin miseria”, lanzado
en junio del 2011. Ese programa, que tiene como objetivo combatir la pobreza extrema,
mezcla la continuidad de iniciativas de politica social de los afios anteriores, como el
“Beca Familia”, con nuevos programas como el “Plan Vivir sin Limites” (para personas
con deficiencias) y el “Beca Verde” (da beneficios a familias en situacién de extrema
pobreza que desarrollen proyectos de conservacién ambiental). Para su implementacion,
el Poder Ejecutivo envi6 dos proyectos de ley y una medida provisoria al Congreso
Nacional. Esos programas son considerados fundamentales para mantener la tendencia
a la caida de la desigualdad en el pais (ver Gréfico 3).

Sin embargo, en el 2011 la Presidencia no utilizé su poder de agenda ni sus amplias
mayorias parlamentarias para aprobar temas mas polémicos, como la reforma politica
(especialmente en lo que se refiere al funcionamiento del sistema electoral y a las reglas
para el financiamiento de las campanas), la reforma tributaria o la regulacién de los
medios de comunicacion, todos ellos temas centrales del programa del Partido dos
Trabalhadores.!

Es imposible comprender la estrategia del Poder Ejecutivo sin considerar las peculiaridades
del “presidencialismo de coalicién” brasilefio. La necesidad de construccién de amplias
coaliciones en un contexto de gran fragmentacion en el Poder Legislativo lleva a la

Graéfico 3: Evolucién del Indice de Gini en Brasil, 1960-2012
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Fuente: Centro de Politicas Sociais/FGV (2012), en base a datos del Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE).

10 Ver, por ejemplo, la resolucién politica aprobada en el cuarto congreso extraordinario del PT, realizado en

2011 (Partido dos Trabalhadores, 2011).
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construccion de gabinetes heterogéneos (en los cuales suelen coincidir lideres partidarios
que defienden posiciones no siempre coincidentes en temas claves de politicas ptiblicas)
y de mayorias legislativas cuya fidelidad se puede poner en cuestién en momentos de
crisis!. Asi, no es de sorprender que los puestos de ministro del gobierno de Dilma
Rousseff hayan sido distribuidos inicialmente entre nada menos que siete partidos
politicos. Ese rompecabezas de la construccion de gobernabilidad también incluye la
distribucién de puestos adentro de los ministerios y de puestos directivos en empresas
estatales, las cuales son muy disputadas porque a veces tienen un presupuesto mas
grande que los ministerios.

Asi, la ausencia de una agenda muy innovadora se explica, como se argument6 al
principio, tanto por la opcién politica por la continuidad como por las dificultades de
hacer grandes cambios a partir de una coalicién gobernante tan heterogénea. Es posible
imaginar que al menos algunos de los temas polémicos mencionados generan tanta o
mas discordancia dentro del gobierno que entre gobierno y oposicion. Ese no es un
problema enfrentado solamente por el gobierno de Dilma Rousseff, sino que es parte
de la l6gica de creacion de coaliciones de gobierno en un contexto de presidencialismo
de coalicion (Lemos, 2011: 166).

Dos innovaciones constituyen excepciones y merecen ser mencionadas en este analisis
inicial del gobierno Dilma. En ambos casos el debate estuvo relacionado con el tema
de la dictadura militar: la creacién de la Comision de la Verdad, que investigard los
crimenes ocurridos durante la dictadura militar (1964-1985), y la nueva ley de acceso
a la informacion, que terminé con el sigilo eterno de documentos y permitira que los
actos secretos de los presidentes y documentos relacionados al periodo militar se hagan
publicos. En los dos casos, la mayor parte de la base gobernante vot6 con el Poder
Ejecutivo, pero con disenso de algunos parlamentarios oficialistas y la adhesién de
algunos de la oposicién, demostrando que para algunos temas la linea divisoria entre
los dos campos politicos puede ser fluida.

Volviendo a la comparacién entre la nueva Presidenta y su antecesor, hay alguna evidencia
—todavia no analizada por los cientistas politicos- de que hay profundas divergencias
en términos de gestion y, en especial, de la relacién entre la Presidencia y los partidos
politicos y los parlamentarios de la base de gobierno. Segtin Claudio Couto, Dilma
Rousseff tiene un estilo personal bastante diferente al liderazgo “popular” y “exuberante”
(Couto, 2011: 160-1) que caracterizaba la actuacion de su predecesor.

Por ahora, lo que sabemos es que el nuevo gobierno ha sido bien evaluado en las
encuestas de opinién. De hecho, una encuesta realizada en diciembre del 2011 mostrd
que el 72% de los entrevistados aprobaban la actuacion de la presidenta, niimero mas
alto que los alcanzados por los ex presidentes Luiz Inacio Lula da Silva y Fernando

Hay una amplia literatura sobre el presidencialismo de coalicion y sus consecuencias. En particular, hay un
debate todavia en abierto sobre sus impactos en las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, que
va mas alld de los objetivos de este texto. El concepto original es de Abranches (1988). La visién predominante
en la ciencia politica brasilefia es la de Figueiredo y Limongi (1999). Renné (2006), Power (2010) y Lassance
(2010) ofrecen un panorama del debate.
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Henrique Cardoso en la misma época de sus primeros afios de mandato. El gobierno fue
evaluado como bueno u 6ptimo por el 56%, el mejor niimero después del primer afio de
mandato desde que empezd la encuesta (en 1995). Por otra parte, la mayor parte de los
entrevistados desaprobd la actuacion gubernamental en seis areas claves de politicas
publicas, incluyendo salud, seguridad publica y educacion.!?

IV. CONSIDERACIONES FINALES

En un continente marcado en su historia por crisis institucionales periddicas, rupturas
autoritarias y la aparicién de lideres a los que les gusta adoptar la politica de “tierra
arrasada”, llama la atencién que, en el caso brasilefio, una presidenta haya sido elegida
en base a un discurso que prometia continuidad. En la medida en que dicha continuidad
es opcion y estrategia politica, tiene una connotacion positiva. Sin embargo, en la
medida en que, por dificultades derivadas del funcionamiento del sistema politico,
deja de poner en la agenda cambios necesarios para el pais, adquiere una connotacién
que puede ser negativa.

Ese es el desafio del gobierno de Dilma Rousseff: aprovechar y profundizar los cambios
del pasado, sobre todo en lo que refiere a llenar el “casillero vacio”, y a la vez lograr
implementar una agenda de cambios que permitan avanzar més. En ese sentido, una
incégnita importante es si en el 2012 se podra dejar a un lado la politica de contencién de
gastos implementada en el 2011, en favor de una politica de aceleracion del crecimiento
economico.

Como vimos, la estrategia de la Presidencia a lo largo del 2011 tuvo muchas similitudes
con relacién al primer afio de mandato del presidente Lula, en 2003, destacandose las
pocas innovaciones institucionales, concentradas en el combate a la pobreza y el control
de la inflacién y de los gastos ptiblicos. Sin embargo, el 2011 también fue marcado
por las sucesivas denuncias de corrupcion en contra de miembros del gabinete y,
consecuentemente, mucha energia se gast6 para dar respuestas a esas crisis internas.
La relacién con el Poder Legislativo no fue objeto de muchas tensiones, pero también
es cierto que el Poder Ejecutivo no presenté medidas muy polémicas. Todavia no se ha
puesto a prueba la estabilidad de la base parlamentaria del gobierno.

Mas alld de las evidentes diferencias de personalidad de Dilma Rousseff y Luiz Incio
Lula da Silva, la reaccion mas decisiva frente a acusaciones de corrupcién de miembros
del gobierno, la presencia més fuerte del PT en su gabinete que en el gobierno anterior,
la mayor participacién de mujeres en el gabinete (8 en un total de 37 ministerios, una
proporcién inédita) y la mayor distancia impuesta entre la Presidenta y los parlamentarios
son todos indicios de cambios de gestién y de forma de articulacién entre los poderes.

12 Laencuesta fue realizada por el Ibope con 2.002 personas en 141 municipios del pais y tiene margen de error

de dos puntos percentuales. Ver http://clippingmp.planejamento.gov.br/cadastros/noticias/2011/12/17/
dilma-bate-popularidade-de-lula-e-fh-no-1o-ano. [Consulta: 12-02-2012]
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El significado de esas diferencias y sus posibles impactos en el gobierno son cuestiones
a ser analizadas en los anuarios politicos de los proximos afos.
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