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Gráfico 2

Fuente: Elaboración propia
con base a los informes de la ABCP

Como se aprecia, la percepción sobre la competitividad electoral es la que obtiene una puntua-
ción más baja y la libertad de asociación partidaria la más alta, mediados por un órgano electoral 
cuyo desempeño está sujeto a las características de un sistema de partidos con partido predomi-
nante

3.1.3. Rendición de cuentas interinstitucional
La rendición de cuentas interinstitucional está asociada a “la responsabilidad que los gober-

nantes tienen respecto de otras instituciones, o frente a actores colectivos que tienen conocimien-
tos y poderes para valorar el comportamiento de los gobernantes” (Morlino, 2012: 381).El gráfico 
3 muestra la valoración de las 9 subdimensiones que la componente. 

En la percepción de los entrevistados, es muy bajo el control que se tiene sobre el poder ejecuti-
vo como también baja la valoración en cuanto a la independencia de los órganos de poder, siendo 
excepcional el desempeño del defensor del pueblo entre el 2015 y 20166, dado que en las ante-
riores valoraciones su desempeño no alcanzó 5. El poder se percibe muy concentrado con bajos 
niveles de fiscalización, pese a que la Constitución habla de un Estado Boliviano con autonomías 
que supone un poder desconcentrado.

6. Hablamos de la gestión como Defensor del Sr. Rolando Villena.
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Grafico 3

	 Fuente: Elaboración propia con base a los informes de la ABCP

3.1.4. Participación Política
Siguiendo a Morlino, los informes plantean la participación política como “el conjunto de com-

portamientos, ya sean convencionales o no convencionales, legales o que se hallan en el límite de 
la legalidad, que permiten a los ciudadanos, como individuos o en grupos, crear, reactivar y/o 
consolidar la identidad grupal o tratar de influir en la designación de las autoridades políticas y 
en sus decisiones, con el propósito de modificar o mantener la asignación de valores existentes” 
(Morlino, 2011). Forman parte de esta dimensión, la participación ciudadana en organizaciones 
políticas y sociales así como también su expresión de demandas y protesta 

Gráfico 4

	        Fuente: Elaboración propia con base a los informes de la ABCP



176
LOS DILEMAS DE LA DEMOCRACIA EN AMÉRICA DEL SUR:

Evaluación de sus perspectivas
Comité académico de Ciencias Políticas y Sociales | AUGM

En esta dimensión, la participación política entendida como expresión de demandas ciudada-
nas a través de huelgas, marchas y bloqueos es la que obtiene mayor puntaje en la percepción de 
los entrevistados. La valoración obtenida en la participación en organizaciones sociales resalta la 
percepción de la importancia de la participación corporativa en Bolivia.

3.1.5. Participación Política
Los informes de la ABCP tratan de medir el “estado de la competencia y renovación de lideraz-

gos en las organizaciones políticas y sociales”. Y la evaluación hecha por los entrevistados señala 
la siguiente calificación.

Gráfico 5

		  Fuente: Elaboración propia con base a los informes de la ABCP

La evaluación de esta dimensión busca calificar los mecanismos de la competencia política al 
interior de las organizaciones políticas y sociales. Históricamente, la puntuación en esta dimen-
sión nunca superó el 5, lo que hace suponer que la permanencia de la lógica corporativa, elitista y 
caudillista de las organizaciones.

3.2. La dimensión de respuesta de la democracia
3.2.1. Capacidad de respuesta

La capacidad de respuesta “se refiere a la capacidad del gobierno de dar res-
puesta a sus gobernados, mediante la ejecución de políticas que atiendan las 
demandas de aquellos” (Morlino, 2012: 314). 
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En este punto, todavía no está claro si la capacidad de respuesta estatal tiene relación con el 
nivel de satisfacción con la democracia. En el último informe de la ABCP se señala que las percep-
ciones acerca de la capacidad de respuesta en esta dimensión están polarizadas. Cerca de un 55% 
otorga calificaciones desfavorables y un 45% favorables. Sin embargo, la calificación obtenida 
para el 2015-2016 de 5.25, y el promedio histórico obtenido de 5,08, muestra cierto grado de sa-
tisfacción de los entrevistados aunque piensen que no se tiene una buena capacidad de respuesta. 
En suma, el rendimiento es malo y la satisfacción es buena.

Gráfico 6

		  Fuente: Elaboración propia con base a los informes de la ABCP

3.3. La dimensión de contenido de la democracia
3.3.1. Libertad

La dimensión libertad es fundamental para la calidad de la democracia, puesto que forma parte 
del dominio de contenido. El Informe utiliza 6 subdimensiones para medir la libertad, como lo 
muestra el gráfico 7. 
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Gráfico 7

		  Fuente: Elaboración propia con base a los informes de la ABCP

En el transcurso histórico de los informes de la calidad de la democracia de la ABCP, la subdi-
mensión de la libertad es la que ha obtenido los puntajes más altos, cuyo promedio histórico es 
de 5,42.

3.1.8. Igualdad
Siguiendo a Morlino,  “en términos empíricos, se puede considerar la igualdad como la elimi-

nación de las diferencias y los factores de la discriminación, el alivio de la pobreza, la promoción 
de los derechos sociales a través de políticas públicas y acciones de solidaridad” (Morlino, 2011: 
43).

Bajo estos parámetros, se calificaron 5 subdimensiones que van desde la situación general de 
la igualdad económica, igualdad de oportunidades, distribución de la riqueza, la política social 
hasta la política económica.
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Gráfico 8

		  Fuente: Elaboración propia con base a los informes de la ABCP

Al igual que la subdimensión de la libertad, el promedio histórico de la igualdad supera el 5, 
alcanzando el 5,08.

Conclusión
Bien recordaba Ton Salman, estudioso sobre la realidad boliviana, que no hay medida “obje-

tiva” para determinar si una democracia en un país, durante un cierto período, sufre de contrac-
ción y empobrecimiento o goza de ampliación y enriquecimiento. En la percepción del ciudadano 
pueden ocurrir las dos cosas a la vez, depende de con qué ciudadano hablas. En nuestro “vere-
dicto” sobre cómo va la democracia boliviana, deberíamos entonces no solamente ver “los hechos 
secos”, sino también la percepción de estos “hechos” por distintos sectores de los ciudadanos 
bolivianos. Democracia no es solamente el sistema, sino también su vivencia y su ambigüedad 
societal. Y tal vez llegaríamos entonces a la conclusión que la democracia total, ideal, completa y 
concluida no existe.

En esta ruta, los informes presentados por la Asociación Boliviana de Ciencia Política durante 
el período 2010-2016 fueron un intento de no solamente ver “los hechos secos”, dado que cada 
uno de los informes hace una relación de acontecimiento por cada año, sino la percepción de 
los actores en relación a esos hechos y acontecimiento. Esperemos que en el futuro, se 
vuelva a retomar este camino, en esa inquietud tanto política como académica, de 
promover la profundización y la calidad de la democracia y su correspondiente 
estudio.
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Para terminar, hay dos elementos importantes a destacar en los informes de la calidad hechos 
por la ABCP que nos muestran el perfil de la democracia boliviana. La democracia en Bolivia es un 
tipo de democracia plebiscitaria con un sistema de partidos con partido predominante.

La democracia plebiscitaria es una variante del presidencialismo en la que no hay una clara 
separación de poderes y toda la autoridad tiende  a concentrarse en la persona del dirigente electo 
ante el fracaso del sistema representativo. “Pues cuando las masas populares no se sienten bien 
representadas en sus intereses reales por las instituciones políticas (los partidos, el Parlamento 
y los aparatos burocráticos del Estado), necesitan confiar sin mediaciones en algún dirigente cu-
yas características personales (origen familiar, extracción social, capacidad de expresión, carrera 
profesional), le hagan merecedor de la confianza popular. Entonces las elecciones se convierten 
en plebiscitos personales, el combate por el favor del público suplanta al debate de programas y 
la política se decide en función de la retórica mediática” (Gil Calvo, 2007).

La democracia con un sistema de partidos con partido predominante se constituye con un 
mínimo grado de competencia política. Permite la existencia de partidos distintos del principal, 
aunque no forzosamente eficaces competidores del partido predominante. Así, dirá Sartori, “el 
sistema de partido predominante es de hecho un sistema de más de un partido en el que la rota-
ción no ocurre en la práctica. Simplemente da la casualidad7 de que el mismo partido se las arre-
gla para ganar, a lo largo del tiempo, una mayoría absoluta de los escaños (no necesariamente de 
los votos) en el Parlamento” (Sartori, 1976: 249). Por tanto, “es un tipo de pluralismo de partidos 
en el cual -aunque no se produzca una alternación, de hecho, en el poder durante mucho tiem-
po- no está excluida la alternación, y el sistema político brinda amplias oportunidades para un 
disenso abierto y efectivo, esto es, para oponerse al predominio del partido gobernante” (Sartori, 
1976: 255). Todo parece indicar que los resultados de las próximas elecciones en Bolivia, tanto las 
generales para octubre de 2019 como las presubnacionales del 2020, confirmarán estas caracte-
rísticas de la democracia boliviana actual.

7. Nosotros diríamos, no la casualidad, sino la posibilidad.
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Resumo

José Álvaro Moisés em um texto seminal, publicado em 1995 e intitulado Os Brasileiros 
e a Democracia: Bases Sócio-Políticas da Legitimidade Democrática, articula as 
dimensões da cultura política e da democratização como eixos fundamentais para 
examinar a consolidação democrática brasileira. O problema que o autor procura 
responder é saber em que medida a aceitação da democracia pelos brasileiros seria 
duradoura. A preocupação central estava em verificar os processos de continuidades 
e descontinuidades de padrões autoritários e de apropriação privada da esfera 
pública, enquanto elementos estruturantes da cultura política brasileira. A partir de 
dados empíricos provenientes de variáveis culturais, Moisés conclui demonstrando 
que nos anos noventa havia uma insatisfação generalizada dos brasileiros quanto 
aos governos combinada com um aumento da preferência da democracia per se. A 
partir dessa discussão, o presente artigo tem por objetivo examinar descritivamente 
variáveis concernentes à legitimidade do sistema democrático entre os brasileiros, com 
base nos dados do Latino barômetro (1995-2017), verificando a permanência, ou não, 
desse paradoxo encontrado por Moisés, examinando o apoio normativo à democracia 
em relação à percepção sobre o apoio efetivo ao regime, com foco especial para 
a confiança no Congresso Nacional, de papel protagônico para a dinâmica política 
do país nos últimos anos, e os partidos políticos, que estruturam os debates neste 
ambiente. Os resultados apontam na direção do fim do paradoxo da legitimidade 
democrática no Brasil na direção da sua deslegitimação (sem adesão simbólica e sem 
avaliação positiva da sua efetividade, associado a baixa confiança no Congresso e nos 
partidos).

Palavras-chave
Brasil, cultura política, legitimidade democrática
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Introdução12

O cientista político José Álvaro Moisés em um texto seminal, publicado em 1995 e intitulado 
Os Brasileiros e a Democracia: Bases Sócio-Políticas da Legitimidade Democrática, articula as 
dimensões da cultura política e da democratização como eixos fundamentais para analisar a con-
solidação democrática brasileira. A partir de surveys realizados entre 1989 e 1994, o livro aborda 
elementos de orientações políticas subjetivas, tal como os valores democráticos dos indivíduos e a 
avaliação que fazem dos governos. Importa para Moisés saber quem são os novos “republicanos” 
que emergem após a inauguração da Nova República e descobrir quais seus valores a respeito da 
democracia e que conteúdos associam a ela. 

O problema que o autor procura responder é saber em que medida a aceitação da democracia 
pelos brasileiros seria duradoura. A preocupação central está em estudar os processos de conti-
nuidades e descontinuidades de padrões autoritários e de apropriação privada da esfera pública, 
enquanto elementos estruturantes da cultura política brasileira.

O passado autoritário da América Latina somado às crises econômicas e sociais são fatores de 
instabilidade dos regimes políticos que apontavam, entre os países que fizeram parte da “terceira 
onda” democrática (Huntington, 1991), para uma “onda reversa”. Na cultura política dos países 
da América Latina havia o descrédito em relação às instituições democráticas, vistas como inefi-
cientes na resolução dos problemas mais candentes que os países atravessavam. Deste modo, o 
passado autoritário dos países do continente dava amostras para acreditar que tais instabilida-
des políticas não eram situações aleatórias, mas um padrão de comportamento proveniente de 
uma tradição expressa em comportamentos, valores e atitudes. Contribuíam para a sensação de 
desencanto em relação à democracia, ainda, os fracos desempenhos dos partidos e instituições 
representativas para canalizar as demandas societais.  

A pergunta que se colocava era saber se os públicos de massa e as elites políticas seriam ca-
pazes de estabilizar a democracia. Haveria, nos termos de Rustow (1955) a habituação? Ou seja, 
os líderes políticos e os públicos de massa se acostumariam aos procedimentos democráticos? 
Pensando nestes dilemas, Moisés enxerga a necessidade de revisar a literatura sobre a transição 
política com o foco na possibilidade de consolidação da Nova República, ou melhor, na “segunda 
transição” democrática: o processo de habituação ou de “socialização” de que Schmitter e O’Don-
nell (1988) nos falam. 

1.Professor do Bacharelado em Administração Pública na Universidade Federal do Paraná (UFPR) e Pro-
fessor do Mestrado Profissional em Políticas Públicas da Universidade Federal do Pampa (UNI-
PAMPA). Doutor em Ciência Política pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

2. Professor do Departamento de Ciências Sociais da Universidade Estadual do Piauí (UESPI) e 
Professor do Mestrado em Ciência Política da Universidade Federal do Piauí (UFPI). Doutor em 
Ciência Política pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul.   
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Com base em dados empíricos provenientes de variáveis culturais, Moisés conclui demons-
trando que nos anos noventa havia uma insatisfação generalizada dos brasileiros quanto aos go-
vernos. Uma insatisfação acompanhada, porém, de um aumento da preferência da democracia 
per se (uma adesão simbólica, normativa). Tal fato denota o paradoxo da legitimidade democráti-
ca no Brasil: por um lado a adesão simbólica à democracia aponta na direção da sua legitimidade. 
Contudo, a percepção negativa da efetividade instrumental das instituições democráticas aponta 
para sua deslegitimação. É bem verdade que o fenômeno da desconfiança institucional combina-
da com insatisfação política e descrença sobre os governos pode ser verificado tanto em democra-
cias jovens como nas consolidadas (Moisés, 2014), ainda que autores como Norris (2011) ques-
tionem tal tendência global à desconfiança. Porém, enquanto o fenômeno de descontentamento 
e de descrença nas velhas democracias serviu como estímulo a novas formas de participação e 
atitudes políticas, auxiliadas pela diversificação de formas possíveis de se influenciar nas decisões 
dos governos nas últimas décadas (Dalton, 2017), nos países recentemente democratizados tais 
fatores têm se materializado em afastamento e desinteresse em relação à esfera política (Moisés e 
Meneguello, 2013). Além disso, o caso brasileiro gera especial interesse por estarmos tratando de 
uma democracia que herdou uma série de vícios dos tempos autoritários no que tange à cultura 
política (Moisés, 1995).

A partir dessa discussão, o presente artigo tem por objetivo examinar variáveis concernentes 
à legitimidade do sistema democrático entre os brasileiros, verificando a permanência, ou não, 
do paradoxo encontrado por Moisés. Leva-se em consideração, principalmente, o contexto crítico 
que a política institucional vivencia no país, em que parece existir uma percepção generalizada de 
que as instituições democráticas não têm conseguido dar respostas suficientemente eficazes para 
corresponder aos anseios da população. 

Inicialmente, apresenta-se uma discussão da importância da legitimidade da democracia do 
ponto de vista da cultura política. É a partir dessa base teórica que José Álvaro Moisés realiza suas 
análises. Em seguida, são verificados dados do Latino barômetro que cobrem o período de tempo 
entre 1995 e 2017, buscando captar as variáveis de apoio e satisfação com a democracia, sensação 
de progresso no país e no combate à corrupção, e confiança institucional, com foco no Congresso 
Nacional e nos partidos políticos. O foco nestas instituições se dá em função de: (1) a atuação de 
grande visibilidade pública e midiática dos congressistas nos últimos anos no Brasil, especial-
mente a partir do processo de impeachment que retirou do poder a Presidente Dilma Rousseff 
(PT) para deixar no posto seu até então vice, Michel Temer (PMDB) e dos debates acerca 
de reformas propostas pelo Executivo; (2) a ainda importante função dos parti-
dos políticos de estruturar temas e debates dentro do parlamento- ainda que os 
partidos tenham sofrido com certa perda de visibilidade a partir da ascensão 
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de uma “democracia de público”, mais midiática e personalista, eles conservam um papel funda-
mental em uma série de outras esferas (Manin, 2013). Para fechar o artigo, algumas reflexões são 
levantadas nas considerações finais.  

A cultura política e os fundamentos da legitimidade democrática
O conceito de cultura política trata das percepções e crenças que os sujeitos desenvolvem em 

relação à política. Este conceito origina-se em uma situação em que se configurava uma forte 
crise na crença a respeito do triunfo da racionalidade humana e na liberdade, em grande medida 
relacionada ao desenvolvimento do Fascismo e do Comunismo após a I Guerra Mundial. Esses 
acontecimentos colocaram em dúvida a crença na inevitabilidade da democracia no Ocidente, 
e colocaram sob questionamento o futuro da democracia em nível mundial (Almond e Verba, 
1965), ensejando estudos na direção do caráter da congruência entre as diferentes culturas e o 
sistema democrático. 

Almond e Verba (1965) definem a cultura política como sendo o processo pelo qual as orien-
tações e atitudes dos indivíduos são estruturadas em relação ao sistema político e às suas insti-
tuições. Os autores postulam o surgimento de uma “nova cultura política”, tendo como base a 
participação política do cidadão comum, que pode ser configurada de duas maneiras: democrá-
tica ou autoritária (Almond e Verba, 1965). Dentro dessa dicotomia, o Estado democrático tem a 
atribuição de oferecer ao cidadão comum a oportunidade de se colocar como parte do processo 
decisório, enquanto que um regime totalitário coloca o mesmo num papel de “sujeito participan-
te”. Sob essa ótica, o modelo democrático necessita de mais do que a simples existência de ins-
tituições formais, uma vez que elas também podem ser encontradas em muitos regimes totalitá-
rios. O que vai diferenciar e configurar uma democracia efetiva diz respeito a uma cultura política 
democrática (Almond e Verba, 1965). Os autores sublinham que a cultura política possui relação 
com fatores que remontam à formação histórica de um país, que geram características referentes 
às predisposições atitudinais dos cidadãos em relação à política.

Almond e Verba elaboram, assim, uma classificação das orientações políticas dos sujeitos, di-
vidindo-as, para efeitos analíticos, em três tipos: (a) cognitivas; (b) afetivas, e (c) avaliativas. 
As orientações cognitivas são aquelas que dizem respeito aos conhecimentos e às crenças dos 
indivíduos sobre os objetos políticos. As orientações de cunho afetivo remetem aos sentimentos 
de ligação e envolvimento que os agentes partilham em relação a tais objetos. Já as orientações 
avaliativas são uma combinação dos dois tipos anteriores, desembocando em julgamen-
tos e opiniões em relação à política. A partir dessas categorias, e com o intuito de 
examinar e entender com maior profundidade a cultura política, Almond e Ver-
ba formulam uma tipologia deste conceito. Classificam, desse modo, a cultura 
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política em três diferentes tipos que podem ser considerados “ideais” na acepção weberiana deste 
termo: (1) paroquial; (2) sujeita e (3) participante. No primeiro tipo, os indivíduos apresentariam 
pouco ou nenhum conhecimento em relação aos objetos políticos, fato que se coloca como entrave 
para a formação de sentimentos ou julgamentos em relação a tais objetos. No segundo tipo, os 
cidadãos possuem uma consciência relativamente refinada a respeito dos mecanismos de satis-
fação de demandas, ao passo que não possuem o mesmo nível de conhecimento e interesse sobre 
os instrumentos de encaminhamento das demandas, ficando, dessa forma sujeitos ao poder ins-
tituído, entendido, dessa maneira, como soberano ou absoluto. O terceiro tipo remete aos casos 
em que os cidadãos compartilham uma cultura política em que são dotados de conhecimentos, 
orientações afetivas e avaliativas em relação ao sistema como um todo, adotando, com isso, pos-
turas ativas pelo fato de possuírem um bom nível de eficácia política subjetiva (Almond e Verba, 
1965). Uma cultura política que balanceie esses três tipos ideais seria, para os referidos autores, a 
mais favorável e desejável, constituindo uma cultura cívica. Para que tal objetivo seja alcançado, 
faz-se necessário que haja uma redução das disparidades sociais e uma participação moderada 
dos sujeitos, estando estes habilitados a inibir possíveis desmandos do governo por possuírem 
um alto conhecimento dos mecanismos institucionais e um considerável senso de eficácia política 
subjetiva. Além disso, os autores enfatizam que a autoestima política, ou seja, uma auto avaliação 
sobre a relevância que os sujeitos acreditam ter no cenário político, interfere nas predisposições 
sobre a política: quanto maior tal autoestima, mais os cidadãos apresentam interesse e vontade 
de participar da política (Almond e Verba, 1965). 

Existiram, também, algumas contestações ao uso que os autores fizeram do conceito de cultura 
política e de pontos problemáticos de sua elaboração teórica. Segundo Ribeiro (2008), a primeira 
delas diz respeito à imprecisão do termo “cultura política”. De acordo com Pye (1972), esse termo 
foi utilizado indiscriminadamente e de forma vaga. Na obra Political Culture Revisited, Almond 
(1989) reconhece a pertinência da crítica, e explica tal imprecisão pelo caráter pré-teórico da for-
mulação inicial, uma vez que o objetivo do qual partiu, junto com Verba, era afirmar a relevância 
dos sentimentos, das crenças e das orientações para a análise das predisposições políticas. Uma 
segunda crítica diz respeito à postura etnocêntrica implícita nas conclusões do primeiro estudo 
dos autores, que partem de um conceito de política restrito aos aspectos institucionais e formais 
de caráter representativo, afirmando como sendo melhores aquelas culturas políticas mais ade-
quadas a essa opção conceitual (Rennó, 1998). Desse modo, a teoria empírica da democracia for-
mulada por Almond e Verba acabaria revestida por um caráter ideológico, privilegiando 
o status quo das sociedades de capitalismo desenvolvido, e deixando em segundo 
plano os efeitos de diferenças entre classes sociais na caracterização da cultu-
ra cívica como potencialmente democrática (Pateman, 1989). Essa tendência 
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ideologicamente influenciada somente foi superada quando os estudos da cultura política passa-
ram a orientar-se pela tentativa de realizar uma interpretação das culturas políticas de cada país 
em suas particularidades, deixando de lado as tentativas de enquadrar essas culturas em algum 
modelo de tipologia pré-estabelecida (Ribeiro, 2008). 

Contudo, a crítica mais polêmica se deu em relação ao questionamento da propriedade causal 
e da capacidade explicativa das variáveis referentes a cultura política trazidas à baila por Almond 
e Verba (Ribeiro, 2008). Barry (1988) ressalta que os achados do livro The Civic Culture somente 
se sustentam em sua essência por meio da suposição de que as variáveis que compõem a cultura 
política afetam os regimes democráticos. O autor propõe uma inversão da relação de causalidade, 
entendendo ser mais lógico considerar que as experiências sob instituições democráticas influen-
ciariam a cultura política, e não o contrário (Barry, 1988). Pateman (1971) vai ao encontro de 
Barry, sublinhando que experiências de socialização política por instituições democráticas seriam 
responsáveis pela internalização de valores democráticos. Almond (1989), por seu turno, ressalta 
que as orientações políticas subjetivas sempre foram tratadas, tanto no estudo inicial quanto nos 
trabalhos posteriores, como variáveis influenciadas por elementos externos, sendo, simultanea-
mente, dependentes e independentes. 

Após passar por um período de ostracismo, em decorrência das críticas supracitadas e da po-
pularização de modelos racionalistas, o conceito de cultura política volta a ganhar visibilidade na 
década de 1980, especialmente com os trabalhos de Robert Putnam. O autor observou, num ce-
nário de reforma institucional o corrida no início da década de 1970, com base em uma pesquisa 
empírica que durou vinte anos, que as regiões da Itália que possuíam uma cultura mais cívica pos-
suíam uma maior eficiência administrativa, e, principalmente, uma maior relação de confiança 
interpessoal e institucional (Putnam, 1996). Seguindo a mesma linha, Montero, Zmerli e Newton 
(2008) encontram relação entre a confiança social e a confiança política, e da confiança política 
com a satisfação dos sujeitos com a democracia, em pesquisa que abarcava doze países europeus3. 
Essa perspectiva nasce em continuidade aos estudos desenvolvidos por David Easton em 1965. 
De acordo com Easton, o funcionamento de sistemas democráticos depende do apoio das massas 
a esse regime. Para o referido autor, a existência de apoio por parte dos indivíduos a um sistema 
político colabora para o aumento da legitimidade democrática e influenciando nos resultados 
desse sistema. O apoio a um sistema político pode ocorrer de dois modos, específico ou difuso. O 
primeiro diz respeito a uma situação momentânea em que as pessoas oferecem apoio político em 
relação à satisfação que o sistema oferece em relação às suas demandas. O apoio difuso, 
de caráter mais leal, por sua vez, tende a ser mais duradouro e generalizado, e 

3. Alemanha, Dinamarca, Eslovênia, Espanha, Holanda, Moldávia, Noruega, Portugal, Romênia, 
Rússia, Suécia e Suíça. Os dados referem-se ao período 1999-2002.
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na maioria das vezes é o resultado de um processo de socialização política mais intensa (Easton, 
1965).

Ronald Inglehart (1990), por sua vez, definiu cultura política como tratando-se das atitudes 
básicas, valores e capacidades existentes em diferentes contextos. A principal contribuição do 
autor é a de adicionar o elemento temporal e intergeracional aos estudos sobre cultura política. 
Ele constata transformações significativas nas culturas das sociedades industriais, provenien-
tes de mudanças econômicas, tecnológicas e sócio-políticas nestas sociedades (Inglehart, 1990). 
Inglehart postula que tais mudanças acontecem gradativamente, refletindo mudanças nas ex-
periências formativas que moldam as diferentes gerações. Assim, os valores tradicionais e as 
normas permanecem presentes em gerações antigas, mas novas orientações vão penetrando nas 
novas gerações, constituindo uma substituição ou realocação das tradições. Nas sociedades que 
conseguem satisfazer suas necessidades materiais básicas, modificam-se, por consequência, os 
direcionamentos das preocupações dos sujeitos, configurando um contexto pós-materialista, no 
qual as prioridades passam a dizer respeito a questões como auto-expressão, qualidade de vida e 
preservação do meio ambiente (Inglehart, 1990). 

Na América Latina, a despeito de uma dimensão poliárquica relativamente consolidada na 
maioria dos países, com eleições competitivas, respeito a direitos políticos, existência de canais 
de comunicação alternativos e liberdade para votar e ser votado (Freidenberg, 2007), persiste 
uma incongruência entre a dimensão institucional e o comportamento dos cidadãos, caracteri-
zado por relações de forte desconfiança sobre a política, a própria democracia e suas instituições 
(Moisés, 2005; Power e Jamison, 2005; González, 2011). Isto sinaliza que meros procedimentos 
não resolvem os problemas dos cidadãos, que se veem cada vez mais afastados das esferas de po-
der, que por sua vez não dão uma resposta eficaz na resolução destes problemas (Baquero, 2006).

O Brasil não é exceção neste cenário. E na esteira dos estudos de cultura política, Moisés (1995) 
examina a consolidação democrática no país, num contexto de transição e consolidação democrá-
tica. De acordo com o autor, tal cenário geralmente é caracterizado pela incerteza, isto é, trata-se 
da mudança de um regime autoritário para “alguma outra coisa” não muito clara, e que pode ser 
de natureza democrática, ou não. Dessa maneira, a cultura política é utilizada para compreender 
por que um regime político se consolida, ganha continuidade ao longo do tempo e se estabiliza 
(Moisés, 1995).

Moisés (1995) afirma que os comportamentos e atitudes não são fenômenos isolados dos pa-
drões de interação encontrados na base do funcionamento das instituições políticas. Os 
padrões comportamentais e atitudinais encontram-se relacionados com o âmbi-
to das instituições, e entram em sintonia com o funcionamento das molduras 
formais da democracia. No caso brasileiro, o autor destaca a existência de um 
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“paradoxo da legitimidade democrática”, que consiste no fato de que vícios políticos herdados do 
período autoritário ainda persistem com força na cultura política brasileira, e se materializa em 
apoio normativo ao regime democrático combinado com desconfiança e insatisfação em relação 
à democracia realmente existente, configurando-se como uma ameaça para a democracia no país 
(Moisés, 1995).  

A partir da base oferecida por Moisés, a próxima seção trata de discutir, com dados do Latino 
barômetro, esse paradoxo da legitimidade democrática no Brasil, levando em conta principal-
mente o contexto de crise institucional vivido no país nos últimos anos e suas consequências para 
a erosão das já frágeis bases da democracia brasileira.

Revisitando o paradoxo da legitimidade democrática: algumas observações empíricas
Antes de verificar os dados fornecidos pelo Latino barômetro, cabe brevemente estabelecer a 

dinâmica existente entre a legitimidade do regime político e as percepções de ordem avaliativa. A 
legitimidade e a efetividade são duas variáveis que, apesar de autônomas, devem ser analisadas 
em conjunto. O Brasil tinha uma “reserva” de legitimidade democrática devido ao apoio normati-
vo, restava saber se tal reserva seria suficiente e por quanto tempo – afirmou Moisés. As heranças 
do autoritarismo, as frustrações e apatias podem reforçar e dar embasamentos para que surjam 
lideranças que queiram modelos não democráticos de regimes políticos. Ou seja, as crises de efe-
tividade levam às crises de legitimidade, que podem fazer com que as elites e os públicos de massa 
busquem vias autoritárias para a resolução das disputas políticas e problemas sociais.

Esse é o paradoxo da legitimidade democrática no Brasil: as elites convivem com os vícios do 
passado negando a necessidade de reformas institucionais. Essa situação, segundo Moises, po-
deria levar ao fim do regime democrático. Porém, o inverso também é verdadeiro: reformas ins-
titucionais que aperfeiçoem e melhorem o desempenho governamental podem galgar mais apoio 
e legitimidade democrática.

Levando estes fatos em consideração, combinados com um panorama de profunda crise ins-
titucional marcada por corrupção sistêmica e descrença generalizada na política, apresentamos 
alguns dados sobre o Brasil, revendo as teses do autor. Esses dados são provenientes da base 
do Latino barômetro, que é uma ONG que realiza pesquisas de opinião pública nos países da 
América Latina desde 1995. Buscou-se na referida base de dados uma variável que representa a 
adesão simbólica à democracia (como um valor) para verificar sua legitimidade. Tal variável está 
expressa no gráfico 1, sobre seu apoio normativo. A série histórica, de 1995 a 2017, não 
necessita de maiores interpretações para gerar preocupação. 

A afirmação “a democracia é preferível a qualquer outra forma de governo” 
(linha azul) tem uma queda entre 1995 e 2001 e depois mantém uma linha de 
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tendência ascendente até 2015 para depois despencar em 2016, chegando em 32%. Surpreenden-
te, contudo, é que a linha verde do gráfico que demonstra o nível de indiferença em relação à de-
mocracia enquanto um valor (“tanto faz se é uma democracia ou não”) ultrapassa em 2016, com 
42% das respostas a linha azul. Na série histórica somente no ano de 2016 é que isso acontece. 

Fonte: Latino barômetro

A próxima variável perguntava aos respondentes se eles concordavam com a frase de Winston 
Churchill, de que “A democracia pode ter problemas, mas é a melhor forma de governo”. Trata-
-se de uma variável normativa também, que avalia a democracia enquanto um ideal. Embora a 
taxa de quem respondeu que concordava/concordava muito permaneça elevada, percebe-se uma 
queda contínua a partir de 2013. Em 2017 cerca de 30% dos respondentes discordaram que a de-
mocracia seria a melhor forma de governo.
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No gráfico seguinte examina-se uma variável que questiona a efetividade do regime democrá-
tico. Os dados referem-se à pergunta sobre a “satisfação com a democracia” que coloca o respon-
dente numa situação avaliativa em relação ao regime na sua concretude. Para facilitar a interpre-
tação, foram agregadas as respostas “muito satisfeito” e “satisfeito” (linha azul) e “insatisfeito” e 
“muito insatisfeito” (linha vermelha). 

Entre o início da década de 2000 até 2010 temos uma linha de tendência descendente dos insa-
tisfeitos com a democracia (chegando a 44% em 2010) e em sentido inverso uma linha de tendên-
cia ascendente da avaliação positiva, que sai de 19% em 2000 e chega a 49% em 2009, ultrapas-
sando pela primeira vez a linha vermelha (dos insatisfeitos). Se há seis ou sete anos revisitássemos 
as teses de Moisés, poderíamos falar que enfim, nossa democracia estava consolidada. Porém, a 
partir de 2011 há a derrocada da satisfação com a democracia, que sai de 48% e chega em 2016 com 
apenas 10%. Em sentido contrário, a insatisfação sai, no mesmo período, de 44% e chega ao ápice 
de impressionantes 87% de brasileiros insatisfeitos e muito insatisfeitos com a democracia no que 
tange ao seu valor instrumental para a resolução dos problemas que o país apresenta.

Tal erosão dos valores democráticos pode ser verificável também no gráfico seguinte, que apre-
senta uma escala de desenvolvimento da democracia no país. No gráfico há respostas que variam 
de respostas que não consideram que o Brasil seja um país democrático (cor vinho) até os que 
consideram que o país seja totalmente democrático (degradê até a cor amarela). A partir de 2011 
o volume daqueles que consideram o país não democrático aumentou, chegando a 20%. 
Somando estes com os que responderam que o país é “pouco democrático” temos 
40% de respondentes que consideram que exista ausência da democracia no 
país. Um dado assustador e preocupante.
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Os dados apresentados até aqui versaram somente sobre o conceito de democracia. A seguir 
observaremos resultados do nível de confiança dos brasileiros em relação às suas principais ins-
tituições. A categoria de confiança, em estudos de cultura política, é fundamental na medida em 
que ela se correlaciona ao bom desempenho das instituições.

Nesse sentido, o gráfico seguinte é sobre a confiança dos brasileiros nas eleições. A base de 
dados consultada dispõe apenas dos três últimos anos, mas mesmo assim verificamos uma queda 
de 10% entre 2015 e 2017, que registra neste último ano um total de 70% de respondentes que não 
confiam ou confiam pouco nas eleições, que seriam a principal materialização procedimental da 
democracia (embora, fique claro, não exista apenas em regimes democráticos).
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O próximo gráfico demonstra que tudo aquilo que já é ruim, sempre pode piorar. Aspectos 
como a percepção de corrupção e de irresponsabilidade destas instituições podem comprometer 
a confiança dos indivíduos sobre as instituições políticas, e por isso ganham importância analítica 
(Torcal, 2014). Entre 2013 e 2017 há um descenso significativo dos brasileiros que não confiam 
nos partidos políticos. Em 2017 apenas 5% disseram ter muita ou alguma confiança nos partidos 
políticos. 

Quando observamos os dados relativos ao congresso nacional o quadro também não muda 
muito. Ele mostra que até 2010 estávamos projetando um bom cenário de confiança numa ins-
tituição fundamental para os processos políticos públicos, que é o poder legislativo. Era uma 
rota de gradativa confiança institucional. A situação, porém começa a se direcionar para uma 
crescente desconfiança a partir de 2011, chegando em 2017 a menos de 10% de respondentes que 
afirmaram ter alguma confiança no Congresso Nacional.
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Fonte: Latino barômetro

Se a confiança nos parlamentares é baixa, a avaliação da atuação prática deles segue tendência 
semelhante. Apenas no ano de 2008 havia um percentual maior de indivíduos avaliando o Con-
gresso em ótimo ou bom. De resto, de 2006 a 2015 predominam as avaliações negativas, atingin-
do cerca de 70% no último período examinado no gráfico. Se pensarmos num modelo sistêmico 
estoniano, os inputs, materializados na falta de confiança no parlamento, estariam gerando ou-
tputs insatisfatórios do sistema político, redundando em má avaliação dos congressistas. No en-
tanto, para o caso brasileiro a relação pode perfeitamente ir em outra direção, isto é, uma atuação 
insatisfatória do Congresso Nacional gerando um ambiente político de hostilidade e desconfiança 
por parte da população, realimentando um processo de insatisfação ineficácia do sistema político.    

Fonte: Latino barômetro
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No que tange à avaliação governamental, novamente é em 2010 que temos o melhor resultado, 
com a linha azul (dos que confiam) superando pela primeira vez a linha vermelha (dos que não 
confiam) no governo. Deste a metade dos anos 1990 a confiança no governo melhorou significati-
vamente, porém, em 2011 a confiança começa a erodir, chegando ao recorde de mais de 90% dos 
respondentes afirmarem que não confiam ou confiam pouco no governo. 

Embora nos últimos anos a sanha punitivista do judiciário tenha ganhado destaque, obtendo 
relevo nos noticiários do país, podemos observar no próximo gráfico que ela não se reverteu em 
maior confiança dos cidadãos. Todos os três poderes no país estão em crise de legitimidade e 
com quedas de seus níveis de confiança para com a população. Novamente, é a partir de 2011 que 
temos uma escalada da deslegitimação das instituições públicas. No caso do judiciário, em 2017 
mais de 70% afirmaram que não confiam ou confiam pouco em tal poder.
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A confiança nas Forças Armadas também apresenta queda nos últimos anos: entre 2013 e 
2017, caiu quase 20% e neste último ano cerca de 50% dos respondentes afirmaram possuir muita 
ou alguma confiança nelas. Embora esteja ainda elevado o número, não se pode ignorar o fato de 
que há tendência de queda significativa em um percentual de confiança que chegou a circular em 
torno dos 70% em períodos anteriores.

Em suma, os brasileiros a partir de 2011 entraram numa rota de absoluta desconfiança e in-
satisfação. E não apenas com a política, mas com tudo. Para examinar esta hipótese, vejamos os 
dados referentes à percepção dos brasileiros em relação ao progresso do país (próximo gráfico). 
Nele, percebemos que é a partir de 2011 novamente que a percepção de que o país está progredin-
do cai de 68% para chegar em 4% em 2016 (linha azul). No mesmo período, a percepção de que 
o país está estagnado sai de 24% e chega a 62% (linha vermelha) e a percepção de que o país está 
em retrocesso sai de 5% em 2010 e alcança quase 40% em 2017. 
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Em paralelo a esse estado de coisas, em que impera um sentimento de estagnação e retrocesso, 
a sensação de injustiça só aumentou a partir de 2011, novamente. O próximo gráfico traz uma va-
riável que questionou os respondentes se eles acreditavam que o Estado governava para todos ou 
se somente para os poderosos. Como podemos observar, a partir de 2011 a sensação de injustiça 
só aumentou. O alarmante é que quase 100% respondeu que o “governo é para os poderosos” em 
2017.

O próximo gráfico mostra a evolução da percepção sobre a redução da corrupção no Estado, e 
nesse caso, é possível notar que existe um aumento ao menos nesse quesito nos últimos anos: en-
tre 2015 e 2017, ocorre um salto de cerca de 10% na percepção de que há muito ou algum progres-
so no combate à corrupção, em contraponto com uma queda no percentual daqueles que afirma-
ram haver pouco ou nenhum progresso nesse sentido. Ainda assim, é importante destacar que ao 
longo do tempo, a percepção dos entrevistados em relação a progressos no combate à corrupção 
permanece apresentando distâncias significativas, isto é, uma maioria consistente de indivíduos 
ainda entende que pouco se progrediu para combater atitudes corruptas no Estado brasileiro, 
mesmo com o forte apelo midiático de operações como a Lava Jato, que têm encarcerado figuras 
políticas de notável importância no cenário nacional.       
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O último gráfico traz a resposta sobre quais seriam os principais problemas do país para os 
entrevistados. Gradativamente, a corrupção (em amarelo) e a política (roxo) ganharam espaço 
do ideário nacional como sendo os principais problemas do país. Em 2017 eles se sobressaíram 
em relação ao tema da violência, saúde e desemprego. Não por acaso, a agenda do debate público 
hoje gira em torno dos temas da corrupção e da política, intimamente associados um ao outro. 
Saímos de um discurso anticorrupção, passamos para o discurso do antipetismo até chegar no 
discurso da antipolítica, que pode se materializar em perspectivas antidemocráticas e de negação 
do cidadão comum em relação à institucionalidade vigente no Brasil.

Fonte: Latino barômetro.
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Mas o que estes dados significam? Em primeiro lugar, o fato de que nossa democracia não está 
consolidada. Estamos vendo o fim do paradoxo da legitimidade democrática no Brasil (a tese de 
Moisés) na direção da sua total deslegitimação. Ou seja, sem adesão simbólica e sem avaliação 
positiva da sua efetividade. Isso pode conduzir o país a significativas erosões em suas já frágeis 
bases de legitimidade democrática do ponto de vista social, comprometendo o futuro do regime 
democrático brasileiro. 

Os dados apresentados se alinham à teoria de Charles Tilly, que nos diz que o aprofundamen-
to da democratização ou seu retrocesso (a desdemocratização) podem ocorrer por três vias: (i) 
aumento ou diminuição das desigualdades categóricas (sociais, de gênero, étnica, etc.) quando 
inseridas nos processos políticos públicos; (ii) aumento ou diminuição da autonomia dos proces-
sos políticos públicos em relação aos centros de poder; (iii) aumento ou diminuição da integração 
entre redes de confiança interpessoais aos processos políticos públicos.

Neste momento, no Brasil, o que vemos é a desintegração das redes de confiança interpessoais 
em relação ao âmbito da política (objeto deste artigo), fazendo prevalecer a desconfiança para 
com as instituições públicas para a ampla maioria da população, e gerando uma sensação de afas-
tamento e repulsa em relação às instituições políticas. 

Tilly alerta também que os processos de desdemocratização são acelerados por “choques inter-
nos ou externos”. Pois bem, vimos que 2010 foi o último bom ano no Brasil em termos de aqui-
sição de valores de uma cultura democrática. De lá para cá, o país recebeu inúmeros choques: os 
efeitos tardios da crise econômica de 2008, as Jornadas de 2013 que mudaram a configuração da 
política nacional, o efeito “7 a 1” da copa de 2014, a contestação do resultado eleitoral dos derro-
tados das eleições 2014, o descontrole da Operação Lava Jato, o processo de destituição de Dilma 
levado a cabo, principalmente, por Eduardo Cunha em 2016, e em 2018 a prisão do ex-presidente 
Lula e por fim a greve dos caminhoneiros, que conduziu o país a uma forte crise de desabasteci-
mento que durou algumas semanas.

Para agravar tal situação, observa-se que alguns centros autônomos de poder (públicos e priva-
dos) estão sem controle e o Estado não consegue neutralizá-los: por exemplo, parte do judiciário 
e da polícia federal, a grande mídia, grupos de capitais que financiam campanhas políticas, etc. 
Além destes, outros centros de poder estão tentando se autonomizar, tais como radicais internos 
(linha dura) das Forças Armadas e das polícias estaduais. Parece que a caixa de pandora foi aber-
ta.

Existe, nesse cenário, uma hipótese que poderia ser ventilada: os anos em que Lula 
esteve à frente da Presidência da República foram aqueles em que o país mais 
avançou rumo a uma legitimação societal da democracia. Assim que ele saiu, 
com recorde de aprovação de seu governo, todos os indicadores da cultura po-
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lítica democrática pioraram. Esse “efeito Lula”, acompanhado dos efeitos do período de bonança 
econômica vividos pelo país nos anos de seus governos, serve para demonstrar que quem empres-
ta legitimidade às instituições são os políticos. Isso ocorre de forma muito especial em contextos 
políticos como o brasileiro, em que o personalismo político tende a se sobressair em relação à 
impessoalidade das instituições. Desse modo, cabe refletir sobre até que ponto os políticos, com 
seus respectivos carismas e poderes de articulação institucional e junto à população, cumprem 
um papel fundamental na democracia em dar sustentação às instituições. 

Mais que isso, a política é a arte da comunicação, de conseguir dialogar com amplos setores da 
sociedade, de conseguir aglutinar diversos interesses em torno de si e de um projeto. Sobretudo, 
o político necessita sempre resgatar a autoestima da maioria da população. Sem esse elemento da 
popularidade, do diálogo com os mais pobres resgatando sua autoestima, a política em um país 
como o Brasil tende a engessar-se e cair num processo de paralisia.

Não por acaso, ocorreu no país a eleição de Jair Bolsonaro à presidência da República, encam-
pando um discurso de revolta com as instituições políticas, contra a corrupção e a violência por 
meio de punições severas, que encontrou ressonância em significativas franjas do eleitorado. Ao 
mesmo tempo, a esquerda política brasileira tem sofrido com enormes dificuldades para formar 
novos quadros, capazes de efetivamente oxigená-la e estabelecer um diálogo aberto com setores 
mais amplos da sociedade. 

Por fim, é importante estabelecer o entendimento de que a democracia não é uma variável bi-
nária (presença ou ausência), mas uma variável contínua. O processo de desdemocratização em 
curso no país hoje é fato, sobretudo, porque o agente principal da democracia é o cidadão (como 
diria O’Donnell, a cidadania é microfundamento da democracia). Porém esse cidadão brasileiro 
não mais legitima as instituições republicanas. E isso conduz a um cenário de afastamento, de-
silusão e desconfiança que mina cada vez mais o regime democrático no nível societal no curso 
prazo, podendo repercutir inclusive no nível institucional no médio e longo prazo.

Considerações finais
O processo de consolidação da democracia no Brasil tem enfrentado quase que permanente-

mente um terreno árido. As instituições têm encontrado imensas dificuldades em dar respostas 
eficientes e eficazes para as demandas dos cidadãos. O contexto de crise instaurado a partir de 
2013 e agravado nos últimos anos torna esse cenário ainda mais espinhoso. Os níveis de descon-
fiança institucional, especialmente nos partidos políticos, alcançaram níveis alarmantes, 
de cerca de 90% em diferentes faixas etárias, corroborando as dificuldades de 
legitimação social dos mesmos, encontradas por Moisés e Carneiro (2015); ao 
mesmo tempo, as Forças Armadas, apesar de certa queda no último período, 
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continuam gozando de bastante prestígio junto à população (Souza e Perez, 2017), principalmen-
te quando comparadas a outras instituições. Tal situação ensejou o surgimento de perspectivas 
menos democráticas de abordar o mundo político, abrindo espaço para que políticos personalis-
tas apareçam propondo controle social com “mãos firmes”. 

O fim do paradoxo da legitimidade democrática no Brasil na direção da sua deslegitimação 
(sem adesão simbólica e sem avaliação positiva da sua efetividade) não pode ser atribuído so-
mente à dimensão econômica (um choque externo), mas também a choques internos: os ciclos 
de protestos de 2013, a corrupção sistêmica existente no sistema político brasileiro- exposta pe-
las operações investigativas em andamento-, o ataque às instituições democráticas por parte da 
grande mídia, a irresponsabilidade política dos partidos os desdobramentos de uma crise política 
que já ultrapassa meia década. Nada disso contribui ou tem contribuído para a qualidade da nos-
sa democracia, sobretudo, para quem dá suporte e empresta legitimidade para as instituições re-
publicanas: o cidadão. Mesmo com a Lava Jato, estes dados apontam na direção da deterioração 
do terreno da confiança dos brasileiros em relação às suas instituições públicas. 
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Resumen

Este artigo trata do contexto e das condições que levaram a crise política brasileira 
entre o ano de 2014 - marcado pela reeleição de Dilma Roussef para presidência da 
República – e o ano de 2018 – com a eleição de Jair Bolsonaro como Presidente da 
Brasil. O argumento desenvolvido nesta análise mostra como o Brasil está passando 
por uma fase de crescentes tensões entre, por um lado, a expansão democrática e o 
esgotamento do projeto social desenvolvimentista e, por outro, um influxo de políticas 
econômicas impostas pelo novo ciclo de acumulação capitalista mundial, após a crise 
global de 2008, juntamente com o programa de a juste fiscal e austeridade. Como tal, 
a relação entre liberalismo econômico e liberalismo político neste país esta posta em 
causa. Para isto, este artigo compara uma série de indicadores históricos que ilustram 
os contornos desta relação na participação democrática e no projeto socioeconômico 
do período 2014-2018. Ao fazê-lo, tenta lançar alguma luz sobre a realidade brasileira, 
utilizando elementos da teoria política e insights importantes de pensadores como 
Antonio Gramsci, Charles Tilly e Juan Jose Linz, entre outros.

Palabras clave
democracia; participação; neoliberalismo; Lulismo; social desenvolvimentismo
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A velocidade da conjuntura brasileira e seus saltos vertiginosos a cada nova denúncia de cor-
rupção, delação, golpe, prisão, manipulação da informação, fake news, eleições, e que tais, não 
recomendaria tratar sobre política e democracia na atualidade. No vórtice da crise, mesmo com 
todo o rigor, as análises correm sério risco de não resistir mais que alguns dias, por vezes, horas. 
O desafio, assim, está em afastar a lente e ampliar o foco para tentar reconhecer algumas das 
categorias da crise atual que surgem como possíveis ameaças à democracia no Brasil.1

Em tempos de raciocínios binários e julgamentos sumários, o país, em estado de transe coleti-
vo, procura entender o que ocorre nas entranhas da política nacional. O filtro ideológico das gran-
des empresas de comunicação, contudo, turva a vista. A criminalização da vida política, envolta 
em uma emaranhada teia de corrupção, e o maniqueísmo que estimula as condenações instan-
tâneas, testemunhadas no cotidiano da crise brasileira, encobrem ambições políticas e econômi-
cas, e buscam direcionar ideologicamente a indignação popular. Os efeitos deletérios alcançam a 
democracia, que apesar de professada pela nova ordem (ou já seria velha?), e por distintas forças 
políticas, não parece ter superado sua fase mais crítica. 

Após passar por momentos de clímax, durante o impeachment da Presidenta Dilma Rousseff, 
em abril de 2016, a prisão do ex-presidente Luiz Inácio Lula da Silva, em abril de 2018 e a eleição 
de Jair Bolsonaro em outubro do mesmo ano – fatores de coesão de diferentes grupos de interes-
se que tinham em comum o antilulismo –, a crise ainda não encontrou seu fim.

O candidato à presidência da República da extrema-direita, Jair Bolsonaro (PSL), antes de 
vencer a esquerda e o Partido dos Trabalhadores (PT) nas eleições de 2018, derrotou a própria 
centro-direita política ao mobilizar os ódios difusos que inundavam o imaginário popular em um 
cotidiano de falsificação da verdade, violência, intolerância, terrorismo econômico, desemprego, 
medidas judiciais de exceção, denúncias de corrupção e desesperança amplificadas pelo oligopólio 
da mídia, o empresariado, e parte expressiva de altos agentes do Estado que tem hegemonizado o 
institucionalismo disfuncional conservador dentro do Ministério Público, Judiciário, Polícia Fede-
ral, entre outros. 

Cenário no qual o passadismo ilustrado havia sonhado capturar para si com a campanha de 
cassação do mandato da presidenta Dilma Rousseff e a presidência transitória de Michel Temer. 
No entanto, a ausência de um núcleo político da centro-direita partidária, organizado e orgânico, 
capaz de conduzir os novos rumos da política nacional em meio à crise, e de um programa mais 
nítido para o país, para além do objetivo de remover o PT do poder, permitiu a ascensão de grupos 
da extrema direita, como o Movimento Brasil Livre (MBL) e a família Bolsonaro, e do 
ultra liberalismo reunido em thinktanks, como o Instituto Millenium e a Casa das 

1. Cientista Político, Vice-Diretor da Escola Superior de Gestão e Controle do Tribunal de Contas 
do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS).
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Garças. Restou, então, certo adesismo dissimulado.
Assim, se o governo Temer representou a aliança do mercado com a velha oligarquia nacional 

para o pós-PT, Bolsonaro pretende representar um ainda difuso conservadorismo brasileiro de 
viés autoritário por dentro da democracia: um governo conservador nos costumes, ultraliberal na 
economia, intolerante com minorias, reacionário na educação e nos direitos civis, repressor com 
manifestações sociais e sindicais. A democracia brasileira apresenta sintomas de uma doença ain-
da sem diagnóstico definitivo. O rompimento do pacto democrático pós-ditadura, e dos próprios 
princípios constitucionais, desde o impeachment sem crime de responsabilidade da Presidente 
da República, marca um estado preocupante de regressão democrática. Um país à mercê da exce-
ção e do arbítrio, no qual, como afirmou o professor Luiz Felipe Miguel (UNB), “o Executivo fun-
ciona de uma forma ilegítima, o Legislativo funciona com uma alienação de representação, de um 
modo absolutamente autonomizado em relação à sociedade, e o Judiciário emite jurisprudências 
arbitrárias de forma sequencial” (Miguel, 2017).

Mas o fenômeno recessivo da democracia não é privilégio do Brasil, o mundo também não tem 
passado muito bem. Da América de Trump à Venezuela de Nicolás Maduro, o Brexit inglês, a Rús-
sia de Putin, a guerra civil na Síria e a tragédia humanitária dos refugiados, o avanço progressivo 
do terrorismo e da extrema direita na Europa, e o crescente controle dos mercados financeiros 
globais sobre os estados nacionais, entre outras mazelas, denunciam um período de reversão de 
expectativas quanto à expansão, ou mesmo manutenção, da terceira onda democrática2, desde a 
década de 1990.

Com efeito, a democratização recente do mundo ocidental, com seu consequente Estado de 
Direito, conviveu em sincretismo com a expansão do capitalismo. O atual estágio de reestrutura-
ção do capitalismo global, mais predatório “para fora”, mais alienado da condição democrática 
das nações, e que tem imposto aos estados nacionais uma agenda de ajuste fiscal e austeridade 
seletiva, interroga a continuidade da relação entre capital e democracia.

Conforme relatório da Freedom House3 (2017), “houve recuos em direitos políticos, liberdades 
civis ou ambos, em vários países classificados como ‘livres’ pelo relatório, incluindo Brasil, Repú-
blica Tcheca, Dinamarca, França, Hungria, Polônia, Sérvia, África do Sul, Coréia do Sul, Espanha, 
Tunísia e Estados Unidos”. Destaque-se que no caso do Brasil, a ONG estadunidense classificava 
o país como “Parcialmente Livre” durante todo o governo Fernando Henrique Cardoso, e como 

2. HUNTINGTON, Samuel. A terceira onda: a democratização no final do século XX. São Paulo: Ática, 
1994.

3. De tendência conservadora, a Freedom House se autodesigna como uma “organização 
independente de vigilância dedicada à expansão da liberdade e da democracia em todo o 
mundo”. Relatório disponível em https://freedomhouse.org/report/freedom-world/freedom-
world-2017.
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“Livre” no período dos governos Lula e Dilma Rousseff. Para o primeiro ano da presidência de 
Michel Temer, a entidade manteve a classificação “Livre”.

Os governos originários de um amplo campo político situado entre o centro e a esquerda po-
lítica na América Latina, que animaram os setores progressistas no início do milênio, entraram 
em declínio político e econômico na segunda década do novo século. Em comum, termos gerais, 
sofreram com o esgotamento da estratégia social desenvolvimentista, em boa medida sustentada 
no ciclo de alta das commodities no mercado internacional entre 2003 e 2011. O ciclo favorável 
havia contribuído para o aquecimento das economias domésticas e proporcionado o refinancia-
mento do Estado, permitindo a promoção de programas sociais, políticas distributivas e investi-
mentos públicos. Os efeitos positivos impulsionaram os setores produtivos privados e a geração 
de empregos, e propiciou a os governos fruir este círculo virtuoso para economia interna por meio 
da ampliação do crédito e da renda, incentivo ao consumo, e indução da produção industrial. 
Esta “Era de Ouro” garantiu a ascensão social de milhões de excluídos que deixaram a condição 
de extrema pobreza, e assim, os países puderam alcançar significativos índices de crescimento do 
Produto Interno Bruto e distribuição de renda. No Brasil, por exemplo, o PIB registrou 6,1% em 
2007 e 7,5% em 2010; e a extrema pobreza foi reduzida de 10% para 4%da população entre os 
anos de 2001 e 2013, segundo relatório do Banco Mundial4.

A tabela abaixo, referente aos períodos de transição do segundo governo Fernando Henrique 
Cardoso (PSDB) para o primeiro governo Luiz Inácio Lula da Silva (PT), 2002/2003, e do segun-
do governo Lula para o primeiro governo Dilma Rousseff (PT), 2010/2011, permite verificar parte 
significativa da evolução dos indicadores sociais e econômicos no Brasil no período em análise. 
Sugiro, antecipadamente, observar os indicadores de desemprego, renda domiciliar, reservas in-
ternacionais e dívida externa, que revelam o quanto os dados econômicos se demonstravam, a 
época, sólidos para a manutenção da estratégia vigente.

5

Tabela 1 - Indicadores sociais e econômicos em transições de governos

INDICADORES 2002/2003 2010/2011

Desemprego médio em seis 
RMs5, em % PEA 12,6% 6,7%

4. Disponível em http://www.worldbank.org/pt/news/feature/2015/04/20/brazil-low-
economic-growth-versus-poverty-reduction, acessado em 08/06/17.

5. Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, São Paulo e Porto Alegre.
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Salário Mínimo (em Reais) 240 510

População com renda 
domiciliar per capita abaixo 

da linha da pobreza
24,1% 10,2%

Desigualdade de Renda – 
Índice de Gini (2001-2011) 0,593 0,527

Inflação Anual 8,8% 5,1%

Taxa de Câmbio Nominal 
(R$/U$) R$ 3,69 R$ 1,69

Taxa Selic  (Juros ao ano) 24,9% 10,6%

PIB 2,7% 7,5%

Reservas Internacionais
(em bilhões de dólares) 37,8 288,6

Dívida Externa Líquida 
(% do PIB) 32,7% -3,9%6

Dívida Líquida do Setor 
Público (% do PIB) 60,4% 39,2%

Produção Industrial 
(Crescimento anual) 2,1% 7,1%

Fontes: FEE; DIEESE; BCB; CAGED; IPEA; FGV; IBGE; Ministério da Fazenda;

Ministério do Planejamento. Elaboração própria.6

A mudança de trajetória do comércio exterior, com a queda significativa do preço das com-
modities, a partir de 2012, deixou alguns destes países à deriva. Em meio às trôpegas tentativas 
de manutenção dos índices de crescimento, com ajustes de programas de incentivos e a adesão 
parcial à agenda neoliberal, terminaram por sucumbir na esteira da deterioração dos indicadores 
econômicos e sociais no contexto da grande recessão econômica mundial, detonada com a crise 
do subprime em 2007/2008.

6. Brasil se tornou credor do Fundo Monetário Internacional em abril de 2009. Com a quitação 
da dívida, o FMI convidou o país a contribuir com empréstimo ao Fundo, o valor inicial foi de 
U$ 4,5 bilhões.
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A débaclê dos governos progressistas no continente, e o esgarçamento do tecido social que os 
sustentavam, possibilitou o avanço da agenda econômica neoliberal e o surgimento (ou ressur-
gimento) de uma onda conservadora protagonizada pelas velhas oligarquias locais e os novos 
ricos ressentidos com a ascensão de uma larga base social antes excluída. Os ventos recessivos 
impuseram derrotas significativas, como de Cristina Kirchner nas eleições argentinas e Evo Mo-
rales no plebiscito pela reeleição na Bolívia; a cassação dos mandatos dos presidentes eleitos de 
Honduras, Paraguai e Brasil; e o agravamento da situação venezuelana. Colateralmente, a tensão 
política na região tem carregado consigo a expectativa de eficiência e o sentido imagético dos re-
gimes democráticos. De acordo com pesquisa da Corporación Latinobarómetro, realizada entre 
maio e junho de 20167, o apoio à democracia na América Latina havia caído de 61% em 2010, para 
54% em 2016. O caso brasileiro era ainda mais grave. Apenas 32% dos pesquisados responderam 
favoravelmente a afirmação “la democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno”, 
sendo que para 68%, “en algunas circunstancias un gobierno autoritario puede ser preferible a 
uno democrático”, ou “a la gente como uno, nos da lo mismo um régimen democrático que no 
democrático”.

Concorriam para perda relativa de apoio à democracia no Brasil a escalada vertiginosa da crise 
política deflagrada com o início das investigações de corrupção da Operação Lava-Jato, em 2014, 
o aprofundamento da recessão econômica, e a queda gradativa da confiança nas instituições de-
mocráticas, arrastadas por denúncias de corrupção ou percebidas como promotoras de medidas 
de exceção, judiciais e políticas. A “tempestade perfeita”, segundo expressão cunhada e popu-
larizada entre opositores de Dilma, que facilitou a implementação de uma agenda de votações 
de projetos que ampliavam os gastos públicos e engessava o governo – conhecida como “Pauta 
Bomba” –, conduzida pelo então presidente da Câmara dos Deputados, o hoje detento, deputado 
Eduardo Cunha. Posteriormente, o mesmo, autorizou a abertura do processo de impeachment. 
A instabilidade política e as estratégias erráticas do governo e da sua base partidária possibilita-
ram o recoesionamento do conservadorismo e da centro-direita política, parte desembarcada do 
projeto de conciliação nacional conduzido por Lula, e o reposicionamento do mercado financeiro 
internacional para a imposição do ajuste fiscal e austeridade seletiva.

Um “golpe parlamentar”, conforme Wanderley Guilherme dos Santos, recurso também uti-
lizado para o afastamento dos presidentes de Honduras e Paraguai anteriormente: “fenômenos 
genuinamente inéditos na história das democracias modernas (...) reação parlamentar dos derro-
tados que violenta o princípio das garantias mútuas e se dispõe a destituir o grupo polí-
tico vencedor com apelos controversos a legislação constitucional” (Santos, 2017, 
p. 31). Todavia, no peculiar caso brasileiro, o parlamento pareceu mais meio do 

7. Disponível em http://www.latinobarometro.org/latNewsShow.jsp, acessado em 30/05/17.
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que agente. A operação que autorizou o rompimento do marco normativo democrático em favor 
da cassação “extra constitucional”, sem crime de responsabilidade demonstrado, baseado nas su-
postas “pedaladas fiscais” atestadas pelo Tribunal de Contas da União, a “partícula do golpe”, em 
muitos aspectos apontam para uma operação conduzida por diferentes setores, a partir de uma 
aliança difusa de forças políticas conservadoras, centro-direita partidária, e poderosos grupos 
econômicos, de dentro e fora do país.

No entanto, a trama que resultou no impeachment também contou com expressiva base social, 
formada majoritariamente pelas classes mais abastadas que, de um lado, reagiam à ampliação 
de direitos e ascensão social das classes C e D, e de outro, identificavam nos governos petistas a 
origem da crise. Ao lembrar as tantas vezes nas quais as classes dominantes se mobilizaram para 
interromper governos considerados de caráter popular na história republicana nacional, Juarez 
Guimarães (2017) 8 afirma que para pensar a conjuntura brasileira na sua imprevisibilidade e ele-
vado grau de arbítrio é preciso “identificar uma reiteração de sentido, isto é, a incapacidade das 
classes dominantes brasileiras de conviver com a democracia naquilo que ela tem de substantivo, 
como a distribuição de poder e riqueza e de alargamento de sua base social”. No domingo de 15 
de março de 2015, apenas cinco meses após a reeleição de Dilma Rousseff, manifestações convo-
cadas por estes diversos grupos de oposição exigiam impeachment da presidenta. Entre patos e 
panelas9, o Congresso Nacional finalizou em 2016 o roteiro desenhado desde novembro de 2014.

O estado de suspeição generalizada gerado pela Operação Lava-Jato, a polarização ideológica, 
a criminalização da política, especialmente da esquerda – notadamente o Partido dos Trabalha-
dores e o ex-presidente Lula –, e a politização da justiça, facilitaram o caminho até o Congresso 
Nacional. Produziu-se, assim, a justificação das excepcionalidades do processo político (o impe-
achment sem crime, p. ex.), a naturalização das medidas judiciais de exceção (prisões por tempo 
indeterminado, p. ex.), e a “emergência” das medidas econômicas de ajuste e austeridade (conge-
lamento do orçamento das políticas sociais por vinte anos, e as reformas regressivas da legislação 
trabalhista durante o governo Temer, p. ex.).

Os casos de corrupção revelados pela força-tarefa da Lava-Jato – transfigurada de uma me-
gaoperação de combate à corrupção para um poderoso instrumento de intervenção política –, 
garantiam a cada dia um novo thriller da política nacional, e alimentavam o folhetim político nar-

8. Disponível em: https://www.sul21.com.br/ultimas-noticias/politica/2017/07/nao-ha-nada-mais-desmobilizador-
hoje-do-que-2018-entre-nos-e-2018-ha-um-abismo/Acessado em outubro de 2018.

9. Durante o impeachment da presidenta Dilma, em apoio ao processo, patos infláveis com o 
slogan, “Não vamos pagar o pato”, foram expostos pela Federação das Indústrias de São Paulo 
(FIESP) diante do Congresso Nacional. As panelas serviram de instrumento para os protestos 
das classes média-alta e alta contra cada pronunciamento da Presidente da República em cadeia 
de rádio e televisão.
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rado cotidianamente pelo oligopólio da mídia. Conquanto a história nacional registre inúmeros 
casos de corrupção sem fronteiras partidárias ou ideológicas, os crimes cometidos pelo PT (por 
parte de sua direção e alguns integrantes do governo, diga-se), e a “flexibilização” programáti-
ca do segundo governo Dilma, com a implementação de políticas de ajuste fiscal e austeridade, 
contribuíram para desorganizar a base social de sustentação no instante agudo da ofensiva con-
servadora. Somente no pós-impeachment, insígnias como “Não ao Golpe”; “Fora Temer”; “Greve 
Geral”, “Diretas Já”, “Ele Não”, recuperaram, em parte, a iniciativa política e a coesão do campo 
progressista e democrático para reação social contra hegemônica, que, todavia, demonstraram-se 
insuficientes.

A viragem conservadora ocorreu no bojo do esgotamento da estratégia social desenvolvimen-
tista e da tentativa, frustrada, do primeiro governo Dilma em substituir a alavancagem do consu-
mo e das commodities pelo impulso ao investimento público e privado – retratado nas políticas 
de desonerações do “Plano Brasil Maior” –; e finalmente, na adesão a agenda do ajuste fiscal no 
início do segundo governo Dilma. 

A subordinação ao modelo, posteriormente executado pelo governo Michel Temer, é fenômeno 
derivado da crise de 2008, determinado pelo mercado financeiro global. Um choque frontal com 
o desejo expresso nas eleições brasileiras de 2014, majoritariamente contrário ao programa que 
continha a marca indelével desta política, representado na candidatura de Aécio Neves (PSDB). 
A decomposição do modelo desenvolvimentista brasileiro, originado no período Lula, conforme 
Perry Anderson deveu-se a excessiva dependência a “dois tipos de nutrientes: um super ciclo de 
aumento nos preços das commodities e um boom do consumo doméstico”, potencializado pelo 
aumento do poder de compra da população, que expandiu a demanda interna, provocada pelo 
aumento do salário mínimo, políticas de transferências de renda (Bolsa Família) e por uma “mas-
siva injeção de crédito aos consumidores” (Anderson, 2016).

No próximo gráfico10, verifica-se a ascensão e queda da estratégia mencionada, pela perfor-
mance da balança comercial sob efeito das commodities, desde os dois últimos anos do segundo 
governo Fernando Henrique Cardoso (2001/2202) ao último ano completo do segundo governo 
Dilma Rousseff, anterior ao impeachment:

10. Dados compilados pelo autor. Disponível em http://www.mdic.gov.br/index.php/
comercio-exterior/estatisticas-de-comercio-exterior/balanca-comercial-brasileira-acumulado-
do-ano. Acesso em 30/05/17.
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Fonte: Ministério da Indústria, Comércio Exterior e Serviços.

O ciclo negativo das commodities e da capacidade de endividamento da população não ence-
tou, contudo, a formulação de uma nova estratégia soberana de desenvolvimento e financiamento 
do Estado, que preservasse os níveis de crescimento, distribuição e inclusão social, alternativo a 
adesão conformada aos pressupostos do neoliberalismo reformado. A tentativa de combinar cho-
que de juros com corte nos gastos de investimento não foi capaz de retomar o fôlego e “o ‘ajuste’ 
de 2015 ao invés de convencer o ‘mercado’ das virtudes da austeridade monetária e fiscal, pro-
porcionou um aprofundamento dos flagelos que desejava combater: inflação, recessão e déficits 
públicos”. (Belluzzo, 2017, P.128)

Como dito, a realidade brasileira não difere do contexto regional crítico para os governos po-
pulares, e das consequências desta crise aos regimes democráticos. OIX Congresso Latino-ame-
ricano de Ciência Política11, que se realizou em julho de 2017, interrogava: “Democracias em re-
cesión?”. A Associação Latino-americana de Ciência Política (ALACIP) e a Associação Uruguaia 
de Ciência Política, na mesma direção, pontuaram alguns elementos inquietantes da condição 
política regional:

Más allá de los grandes avances registrados al cabo de las últimas tres 
décadas, se han vuelto más visibles las cuentas pendientes. Se encienden 

11. Disponível em http://www.congresoalacip2017.org/apresentacao. Acessado em 11/05/2017.
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luces amarillas en los monitores de cultura política de algunos países de la región; las me-
diciones de opinión pública ofrecen evidencia sobre malestar con los partidos y desapego 
con la democracia. A pesar de la formación de coaliciones, los conflictos entre poderes no 
han desaparecido y numerosos presidentes no han logrado terminar sus mandatos por-
que chocan con los parlamentos y/o con el Poder Judicial. Las sospechas de corrupción se 
hacen sentir: hay problemas evidentes, y de consecuencias políticas graves, en la relación 
entre dinero y política. El cambio de clima de la economía regional, que no puede abs-
traerse de las tendencias globales, agrega incertidumbre a un panorama político de por 
sí complejo. El contexto nos desafía. Es tiempo, otra vez, de hacernos preguntas difíciles. 
¿Entró en recesión la democracia en la región? […] ¿En qué medida, y de qué manera es-
pecífica, la desaceleración económica está afectando a las democracias latinoamericanas 
y los procesos políticos en curso? ¿Es correcto afirmar que el péndulo de la política regio-
nal se está moviendo hacia la derecha? (ALACIP, 2017)

No mesmo sentido, em colóquio intitulado “Los movimientos políticos progressistas em El 
ConoSur – balance y desafíos”12, representantes de movimentos sociais e partidos de esquerda e 
centro-esquerda de seis países da região13, identificaram no contexto de grandes mudanças em 
nível global e latino-americano a propagação da febre conservadora e a administração da agenda 
econômica de ajuste e austeridade sobre as economias em crise, que confluíram com o declínio 
das experiências dos governos de caráter popular, comum a muitos dos países da América do Sul.

Apesar de reconhecer os avanços em políticas sociais destinadas às populações mais vulnerá-
veis, para os debatedores, o giro crescente à direita e a crise destes governos foram possíveis, de 
um lado, pela incapacidade de formular saídas alternativas ao esgotamento do modelo de desen-
volvimento em curso. De outro, pelas graves lacunas deixadas pelos governos em princípios pro-
gramáticos históricos e estruturais: reforma do Estado e do sistema eleitoral, políticas de direitos 
humanos e ambientais; democratização da comunicação e do acesso à informação; instituição de 
novas ferramentas de participação e controle social; enfrentamento à corrupção e ao patrimo-
nialismo; e reorientação na política de integração regional e colaboração global interdependente 
entre os países.

12. Realizado pelo Instituto Novos Pradigmas (INP), Universidade Metropolitana para a Educação e o Trabalho de 
Buenos Aires (UMET), e a Fundação Friedrich Ebert Stifitung (FES), na cidade de Buenos Aires – Argentina, em 03 
de abril de 2017. 

13. Síntese baseada no relatório informativo produzido e distribuído pelo INP aos associados e 
conselheiros em 10 de abril de 2017, e em matéria jornalística publicada pelo periódico argentino, 
Página 12, em 09 de abril, e assinada pelo jornalista Martin Granovsky. Disponível em https://
www.pagina12.com.ar/30702-aunque-hayan-bajado-los-votos-debe-haber-mas-ideas. Acesso 
em 12/04/17.
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A realidade atual apresenta dois riscos relevantes ao exame do estado das democracias na re-
gião. O primeiro risco significativo é determinado pela crescente subordinação dos estados nacio-
nais aos pressupostos do mercado financeiro global. Sejam eles processados por dentro do orde-
namento legal – privatizações, venda de ativos, renúncias fiscais –, sejam pelas políticas de auste-
ridade monetária e fiscal, e de desmonte do Estado social (reformas da previdência e trabalhistas, 
congelamento orçamentário para políticas e programas sociais); ou pelas formas criminosas da 
corrupção. Em todos os casos, o capital acumula contra as nações e a própria democracia. O anta-
gonismo de objetivos entre mercado e democracia, é componente substantivo para compreender 
a desconexão entre Estado e sociedade, tanto quanto a criminalização da política e a rejeição às 
instituições consagradas pelo Estado Democrático de Direito, como partidos e parlamentos.

Agora, como antes, o retorno do “pensamento único” econômico, típico da década de 1990, 
do técnico contra o político, recebe a recusa do aprendizado da história. Luiz Gonzaga Belluzzo 
lembra que a saída americana do Crash da Bolsa de Nova York, em 1929, somente foi possível 
“pela substituição dos mecanismos ‘automáticos’ do mercado pela ação consciente do Estado”, 
determinada especialmente pela política social e econômica do New Deal, instituída pelo governo 
Franklin Roosevelt em 1933 (Belluzzo, 2017, p. 22). A chamada “Grande Recessão” econômica 
de 2008, iniciada com a crise do subprime, em 2017, ainda não gerou seu “New Deal”, porém, 
já estabeleceu os princípios neoliberais do novo “Consenso de Washington”, ditado pelas agên-
cias de risco e organismos financeiros internacionais. A expressiva adesão à, ou imposição da 
nova agenda econômica de ajuste fiscal e austeridade seletiva por parte significativa das democra-
cias ocidentais, revela que, mais de dez anos depois do estourada “bolha imobiliária americana” 
(2007/2008) que fez desmoronar o castelo de cartas do mercado financeiro, carregando consigo 
economias por todo o mundo, o neoliberalismo é o grande vitorioso da crise do neoliberalismo.

Ao pensar a formulação de alternativas contra hegemônicas à nova fase do neoliberalismo, 
parece necessário reconhecer, como destacou Thomas Piketty, que o “retorno do Estado” não 
se dará nas mesmas condições da década de 1930, “o peso do Estado é muito maior hoje do que 
era àquela época, e em grande medida ele agora é maior do que nunca”. (Piketty, 2010, p. 461). 
Doutra sorte, como afirmou o ex-ministro do governo Lula e ex-governador do estado do Rio 
Grande do Sul, Tarso Genro, o cenário de irracionalidade financeira e de notada perda relativa de 
legitimidade do Estado, indica que “tanto os Estados organizados de forma vertical (no qual os 
governantes são separados da cidadania após cada eleição), como os partidos políticos, também 
organizados de forma vertical (longe das suas “bases”), tem escassas condições de reagir” 
(Genro, 2015).

Conforme Piketty, o endividamento dos países ricos é o maior desde 1945, 
e dos países ditos emergentes corresponde a 30% do PIB em média, “o capi-
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tal nacional é extremamente mal repartido: a riqueza privada se apoia sobre a pobreza pública, 
e, sobretudo, por consequência, há uma despesa muito maior em juros da dívida do que o que 
investimos, por exemplo, no nosso ensino superior” (Piketty, 2014, p. 551). Razão pela qual de-
fende que os países devem buscar firmemente a redução da dívida, “idealmente por meio de uma 
arrecadação progressiva e excepcional sobre o capital privado”, mas de toda a forma, deliberada 
a partir de um debate democrático e soberano.

O professor José Luiz Fiori, aponta que “os bancos centrais e as grandes instituições finan-
ceiras privadas lideram este processo [de financeirização da riqueza] e detém um poder real de 
coerção sobre a política econômica dos estados nacionais [...]” (Fiori, apud Palhares et al, 2014, 
p. 73). Para Belluzzo, “as relações entre o Político e o Econômico – melhor, entre a Democracia 
e o Mercado – estão ordenadas de modo a remover quaisquer obstáculos à expansão do ‘poder 
privado’ da finança” (Belluzzo, apud Palhares et al, 2014, p. 117). Desde a Europa, em meio aos 
efeitos da crise espanhola, anteriores ao governo de Pedro Sanchez (PSOE), Antonio Baylos ates-
tava que “tem-se conseguido impor uma situação de exceção que justifica a emanação de normas 
de urgência sobre a base da excepcionalidade, a qual derroga elementos essenciais dos direitos 
democráticos”, por cima das constituições nacionais. (Baylos, 2016, p. 44)

A origem, de acordo com Boaventura de Souza Santos, remete a imposição do modelo único 
de democracia liberal, “foi-se impondo o modelo de democracia liberal como modelo único e uni-
versal, e a sua consagração foi consumada pelo Banco Mundial e o Fundo Monetário Internacio-
nal ao transformá-lo em condição política para a concessão de empréstimos e ajuda financeira” 
(Santos, 2003, p. 72). Alfredo Bosi afirma que “é no mínimo estranho que ainda se diga, de boa 
ou de má-fé, que o liberalismo foi ou é sinônimo de democracia econômica e social”. Ao resenhar 
o ensaio de Domênico Losurdo, Contra-História do Liberalismo (2006), Bosi destaca que o es-
tudo “contribui para desfazer qualquer equívoco eurocêntrico ao demonstrar que o poder liberal, 
onde quer que estivesse instalado, não se propôs jamais a compartilhar com ‘os de baixo’ as suas 
sólidas vantagens” (Bosi, 2007). Crítico da naturalização do cânone liberal, Boaventura identifica 
entre a multicausalidade da transformação atual das democracias uma dupla patologia: 

Quanto mais se insiste na fórmula clássica da democracia de baixa intensidade, menos 
se consegue explicar o paradoxo das práticas democraticas. Aliás, a expansão global da 
democracia liberal coincidiu com uma grave crise desta nos países centrais onde mais se 
tinha consolidado, uma crise que ficou conhecida como a da dupla patologia: a patologia 
da participação, sobretudo em vista do aumento dramático do abstencionismo; e a 
patologia da representação, o fato de os cidadãos se considerarem cada vez 
menos representados por aqueles que elegeram. Ao mesmo tempo, o fim 
da Guerra Fria e a intensificação dos processos de globalização implica-
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ram uma reavaliação do problema da homogeneidade da prática democrática (Santos, p. 
42, 2003).

Mesmo durante os avanços democráticos registrados nas últimas décadas, estavam inocula-
das as condições econômicas que atualmente geram as democracias dependentes, “o regime de 
força (do capital financeiro) se instala na natureza mesma do Estado endividado, onde o poder 
do capital financeiro torna-se superior à força da política e ao poder normativo da constituição” 
(Genro, 2015). Juarez Guimarães sustentaque testemunhamos acontra-revolução neoliberal, que 
está gerando estados constitucionais não democráticos, readequando sua estratégia a um novo 
ciclo de acumulação. Guimarãespergunta: “como entender que o neoliberalismo tenha saído mais 
forte da crise de 2008?” 14. A questão se localiza, segundo o autor, nos estudos realizados sobre a 
tradição neoliberal “que se perguntam, no sentido gramsciano, se o neoliberalismo é apenas um 
evento superestrutural da política ou se ele já é expressão da constituição de uma classe capita-
lista transnacional”. Ou seja, se esteseria “a expressão de uma vontade política classista que se 
organiza para além dos estados nacionais”.

O enigma do período questiona ainda comodéficits, dívidas, financiamentos e políticas públi-
cas serão tratados no espaço da democracia, ou se o espaço da esfera política – criminalizada –, 
e do Estado – subordinado –, será ocupado em definitivo pelas razões do mercado, sustentado 
em governos conservadores, e escudado na narrativa apologética, e não menos interessada, dos 
oligopólios das empresas de comunicação. O caso aparente do Brasil, que há mais de dois anos 
sofrecom a imposição da agenda de reformas, previdenciária e trabalhista, e as duras medidas de 
ajuste – amplamente sustentada por uma aliança empresarial em torno da FIESP, e pela grande 
mídia, liderada pela Rede Globo. 

Para além do processo de impechment de Dilma Rousseff, a prisão de Lula e o impedimento 
de concorrer nas últimas eleições presidenciais, a manipulação da informação e a falsificação dos 
fatos, a regressividade da democracia no país se revela ainda na realidade dos fóruns participati-
vos. Conforme dados da Rede Brasileira de Orçamento Participativo15, pós-eleições municipais de 
2016, no ano de 1989 havia 13 municípios que contavam com Orçamento Participativo (OP); em 
1993, 36 municípios; em 2005, 203 municípios; em 2015, 482 municípios. Mas no ano de 2017, 
conforme levantamento preliminar da Secretaria Municipal de Planejamento da prefeitura de Rio 
Grande (RS), então coordenadora da Rede, a estimativa chegava a pouco mais de 110 municípios, 

14. Disponível em: https://www.sul21.com.br/ultimas-noticias/politica/2017/07/nao-ha-nada-
mais-desmobilizador-hoje-do-que-2018-entre-nos-e-2018-ha-um-abismo/ Acessado em 
outubro de 2018.

15. Disponíveis em www.portugalparticipa.pt e www.redeopbrasil.com.br. Acessado em 
30/05/17.
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sendo que destes, apenas 24 estavam em funcinamento pleno. A agitação conservadora, embala-
da pelo mercado, é direcionada para a limitação da participação social, dos direitos humanos, do 
empoderamento de mulheres e minorias, e a ampliação do controle sobre os meios de formação 
da opinião pública, hiperbolizando a indignação com a corrupção e a insatisfação com o Estado 
e a política.

O outro lugar da democracia 
As manifestações populares que inauguraram a segunda década do século XXI representaram 

uma cunha na dinâmica morna das democracias contidas e de estados subalternos. A democracia 
por outros meios, testemunhada nas inúmeras mobilizações sociais de diversos matizes, desde 
a tomada da Praça Tahrir, em 2011, na cidade do Cairo-Egito, no início da chamada Primavera 
Árabe16, passando pela manifestação do 15M17 na Puerta Del Sol, em Madri-Espanha, os Indig-
nados de Portugal, o Occupy Wall Street18 nos EUA, até as jornadas de junho de 201319 no Brasil, 
pareciam apontar para a ampliação da participação social e novas formas de controle público e 
gestão democrática.

As explosões sociais carregaram consigo governos, tradições e sociedades, ameaçaram o po-
der hegemônico dos mercados financeiros, desafiaram os partidos, os sistemas políticos domi-
nantes, e desacomodaram parte de pressupostos teóricos arraigados, recolocando a democracia 
e o sistema de representatividade no centro do debate político e científico. Mesmo que, sabemos 
hoje, a contra reação do sistema, financeiro e político, assolou grande parte das utopias nascen-
tes.

Entre as incertezas quanto ao futuro das democracias, ou as consequências reais das mani-
festações, o certo é que muitos estados estavam desorientados diante de uma sociedade em rede 
e em movimento, intenso e incerto. O caso brasileiro não foi diferente. Afastada, momentanea-

16. Onda de protestos e revoluções ocorridas no Oriente Médio e norte do continente africano. Iniciaram-se na Tunísia 
e tiveram, como maior palco, as manifestações no Egito, na praça Tahrir, pela deposição do presidente Hosni Mubarak

17. Manifestações de protesto contra a crise econômica e o desemprego que atingia, sobretudo, a juventude. Ganhou 
esta designação por ter sido marcada a primeira manifestação para o dia 15 de maio de 2011. Os Indignados de 
Portugal têm o mesmo caráter e refletiram a organização dos movimentos de Madri.

18. Movimento  de  protesto  contra  o desemprego, os despejos, a desigualdade econômica  e  social, e a influência 
do setor financeiro sobre o governo dos EUA.

19. Manifestações sociais ocorridas durante o mês de junho de 2013 que reuniram milhões de pessoas por todo o 
país, com origem nas mobilizações organizadas pelo movimento “Passe Livre”, formado por jovens 
estudantes paulistas contra o aumento da tarifa do transporte público e em defesa do passe livre 
estudantil. A violenta repressão policial sofrida pelos estudantes gerou uma onda nacional de 
manifestações de solidariedade e ampliou a pauta para uma extensa e difusa agenda de demandas 
por melhores serviços públicos, e de insatisfação com os gastos públicos para realização da Copa 
do Mundo de 2014, entre outros temas.
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mente, a discussão quanto ao caráter das manifestações de junho de 2013, se mais progressistas 
ou conservadoras, é possível afirmar que a maioria dos partidos e das instituições brasileiras não 
desfrutavam de melhor condição.

Henrique Carneiro afirma, criticamente, que “os movimentos se manifestam em rebeliões pra-
ticamente espontâneas, contra as estruturas políticas partidárias e sindicais vigentes, mas sem 
forjar, ainda, uma nova articulação orgânica dos anseios de transformação e ruptura” (Carneiro, 
in Harvey, et al, 2012, p. 08). Venício de Lima acrescenta que os “cartazes dispersos nas manifes-
tações revelaram que os jovens manifestantes se consideram ‘sem voz pública’, isto é, sem canais 
para se expressar e ter sua voz ouvida” (Lima, apud Harvey, et al, 2013, p. 90). Atônitos frente 
a intensidade das mobilizações, não perceberam que mudara o ator, mudara o meio, mudara a 
forma. A nova estética das ruas revelava outras formas, desde a combustão quase espontânea das 
mobilizações, os grupos sociais difusos e associados, a comunicação em rede, o voluntarismo das 
formas de expressão individuais e coletivas, até a ausência de bandeiras, centro dirigente e uma 
agenda unificada. Movimentos espontâneos, sem líderes, sem identidade política comum, orga-
nizados por meio de redes sociais, que recusam partidos, governos, sindicatos, e que expressam 
toda a indignação contida no espaço real da vida cotidiana.

De toda forma, as identidades e as distâncias entre as tantas manifestações que nos eclodi-
ram mais diferentes continentes ainda exigem exames detidos, pois os riscos de revoltas popu-
lares anômicas romperem o dique dos pactos democráticos e derivarem para surtos autoritários 
e ondas conservadoras são tão reais, quanto demonstráveis historicamente. A condição atual de 
regiões e países que deram lugar aos acontecimentos – EUA, Espanha, Grécia, Portugal, Brasil, 
Oriente Médio e norte da África –, denuncia parte das consequências concretas.

A crise na perspectiva da teoria política
Para a análise crítica do contexto brasileiro, sugere-se evitar reflexões contaminadas pelas pai-

xões ou por sobrevoos na conjuntura imediata. Bobbio costumava alertar, ao tratar da democra-
cia, que seria mais adequado “falar de transformação, e não de crise, porque ‘crise’ nos faz pensar 
num colapso iminente. A democracia não goza no mundo de ótima saúde, como de resto jamais 
gozou no passado, mas não está à beira do túmulo” (BOBBIO, 1986, p. 09). E ainda que, “[...] para 
um regime democrático, o estar em transformação é seu estado natural: a democracia é dinâmica, 
o despotismo é estático e sempre igual a si mesmo” (BOBBIO, 1986, p. 09).

Todavia, guardado o ensinamento, a possibilidade de o país viver sob um regime pro-
to fascista e sofrer uma profunda ressignificação cultural, encontra evidências 
no rol de princípios anunciados pelo presidente eleito Jair Bolsonaro. Antônio 
Gramsci (1999; 2001), por exemplo, denunciava que o fascismo não era um des-
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vio de propósitos do capitalismo italiano, mas a renovação da estratégia, por meio da violência e 
da intolerância, para um novo ciclo de acumulação e hegemonia do projeto burguês. Uma estraté-
gia pendular, que para ele, oscilava entre regimes de força e de liberdade controlada. Entretanto, 
as razões da crítica marxista de Gramsci sugerem a primazia das intenções econômicas do capi-
talismo que intervém, pela imposição violenta, a favor de regimes adequados aos seus propósitos 
no interior de estados nacionais. Razões que parecem insuficientes para explicar o conjunto de 
motivações de ordem cultural, étnica, societal, religiosas e moral que alimentam o ódio e a into-
lerância de tais regimes.

Samuel Huntington (1994) buscou, a partir da teoria das ondas de democratização e ondas re-
versas, identificar os períodos favoráveis aos regimes democráticos. Para o autor, as ondas estão 
divididas, basicamente, em três períodos distintos, sendo o primeiro, entre a segunda década do 
XIX e a Primeira Guerra Mundial; o segundo, após o final da II Guerra Mundial; e o terceiro, a 
partir de meados da década de 1970 com a Revolução dos Cravos em Portugal e o fim do regime 
franquista na Espanha. Em linhas breves, Huntington constata que o final de conflitos bélicos, 
fracassos militares, recessões econômicas, interesses exógenos determinados pela reorganização 
do sistema capitalista, a perda de apoio político interno, pressionados pela presença crescente 
de democracias, e questões religiosas, como a retirada progressiva do apoio da Igreja Católica 
aos governos autoritários, favoreceram o surgimento, ou o retorno, da democracia em diferentes 
países. De outra parte, Huntington observou que para cada onda de democratização estavam 
interpostas ondas reversas, identificadas com os regimes totalitários, tanto de direita quanto de 
esquerda, da primeira metade do século XX, para a primeira onda; e nas ditaduras civil-militares 
latino-americanas, para a segunda onda. A teoria de Huntington identifica, mas não é capaz de 
prevenir o surgimento dos períodos de reversão da democracia, ainda que, tenha traçado alguns 
elementos e feito apontamentos sobre variáveis que determinariam as condições de uma nova 
onda reversa da terceira onda (Huntington, 1994, Cap. V e VI).

A perspectiva neo institucionalista histórica de Charles Tilly (2010), analisa, particularmente 
no livro Democracia (2010), os “centros autônomos de poder coercitivo y del control de la política 
pública sobre el Estado como factores de democratización y desdemocratización” (Tilly, 2010, p. 
30), questionando como e quando estes têm lugar. As democracias, para o autor, são o resultado 
dos contenciosos políticos e sociais temporais e territoriais para além das fronteiras nacionais, 
e fenômeno, digno de registro, a partir do século XVIII. Tilly defende que as possibilidades de 
sucesso das democracias passam pela capacidade do Estado em garantir as condições 
de sua realização e a promoção da participação ativa da cidadania nos processos 
deliberativos da gestão pública. Os eventos de democratização e desdemocrati-
zação dependem, para o autor, de questões como as redes interpessoais de con-
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fiança, o tratamento político quanto às desigualdades, e os centros autônomos de poder capazes 
de constranger avanços democráticos, coercitiva ou normativamente. Tilly localiza na arena da 
política, das lutas sociais e da conquista do Estado, a questão estruturante da democracia, desta-
cando critérios de segurança contra processos de desdemocratização, como amplitude e igualda-
de de direitos, inclusão política ampla, proteção contra arbitrariedades, e consulta mutuamente 
vinculante entre Estado e sociedade (2010, p. 45-46). O processo aparente de desdemocratização 
do Estado brasileiro se encontra, na teoria de Tilly, com a impossibilidade do governo Lula e Dil-
ma em realizar seu próprio programa diante da força crescente dos centros autônomos de poder 
coercitivo, endógenos (elite local) e exógenos (mercado).

Juan José Linz, na obra, La quebra de la democracia (1991), descreve como mudanças políticas 
afetam as sociedades e como estas não estão alheias ao que ocorre ao seu redor, tendo plena cons-
ciência do contexto no qual estão inseridas, e suas reações e ações determinam a sorte final dos 
regimes, democráticos ou autoritários. Portanto, a permanência e o sucesso de qualquer regime 
em impor suas decisões dependem, de acordo com o autor, diretamente do nível de estabilida-
de e legitimidade política conquistada junto aos seus cidadãos, condição que contribuiria ainda 
para evitar soluções violentas. Linz preocupa-se com problemas potencias que podem levar a 
quebra das democracias e ao seu fim, como a perda de potência e energia política dominante, “el 
argumento más fuerte de la oposición antidemocrática es em realidade supretensión de estar ca-
pacitada para resolver el problema y obstruir toda solución que no encuentresatisfactoria” (Linz, 
1991, p. 95). Os riscos de quebra democrática estariam, assim, no vácuo de poder e na polarização 
política subsequente, “un sistema polarizado, centrífugo y multipartido es tanto consecuencia 
como causa de este proceso” (idem).

A idealização de uma sociedade virtuosa frente a um Estado a serviço de si mesmo, alienada 
da realidade, desconhece esta como ator vivo, consciente do seu contexto, que protagoniza, a par-
tir de escolhas racionais cumulativas, a sorte dos regimes e de seu próprio futuro. Na esteira do 
pensamento de Linz, é possível notar que a baixa reação ao impeachment de Dilma e à prisão do 
ex-presidente Lula, a omissão durante a tentativa de afastamento do presidente Michel Temer e, 
finalmente, a eleição de Jair Bolsonaro, demonstram que parte majoritária da sociedade brasilei-
ra manifestou e determinou, a sua maneira, o destino da democracia e da política no país.

Considerações finais
O Brasil parece ser vítima da confluência perversa das razões econômicas do novo 

ciclo de acumulação capitalista e da reação conservadora à ascensão dos “de bai-
xo” e a ampliação dos direitos civis e sociais. Juarez Guimarães afirma que 
“entramos neste século vivendo uma terceira fase do neoliberalismo, uma fase 
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mais predatória, onde suas dimensões antidemocráticas ficam mais evidentes”. Recusando a 
ideia do capitalismo como uma “democracia sem fim”, Tarso Genro indaga se o que está em 
questão – “pela resistência do capitalismo contemporâneo ao regime democrático representa-
tivo e autêntico, sem manipulações e exceções” – é somente uma resistência ao atual Estado de 
Direito formal, tal qual ele foi constituído como Estado Social, ou “se o regime do capital não 
pode mais, para reproduzir-se, suportar a essência plebeia da Revolução de 1789, a saber, se a 
democracia como reitora da vida comum esgotou a sua possibilidade de convívio com a tirania 
do capital?” (Genro, 2017).

A restauração do paradigma neoliberal, pós crise de 2008, foi possivelmente facilitada pela 
combinação de ao menos três fatores: ausência de uma força política antagonista, desde o fim do 
bloco socialista; ausência de um modelo social desenvolvimentista, por dentro do sistema capi-
talista, desde a crise dos governos socialdemocratas; e pela própria crise econômica vivida pelos 
estados nacionais insolventes. Assim, o neoliberalismo caminhou sobre escombros. Todavia, tal 
contexto revela ainda uma dupla tensão: de um lado, o modelo liberal de democracias de baixa 
intensidade, subordinado à dinâmica dos mercados financeiros; doutro, a força social difusa, a 
presença da esfera pública, da sociedade em rede, mobilizada na resistência por direitos, acesso 
a serviços públicos, que tensiona a democracia para além das fronteiras pré determinadas de 
gestão do Estado. Dito de outra forma, movimentos antagônicos entre contenção e expansão, 
soberania ou subordinação dos estados democráticos.

Um segundo conjunto de riscos recessivos à democracia no Brasil diz respeito, primeiro, ao 
déficit de legitimidade, dado pelo esgotamento do sistema eleitoral vigente, identificado com a 
origem da baixa qualidade da representação e responsável pelo crescimento da corrupção; segun-
do, pela insuficiência das instituições consagradas do Estado, altamente verticalizadas, em recep-
cionar as aspirações e demandas da sociedade; terceiro, pela incapacidade dos partidos políticos 
tradicionais, acomodados à ordem, em representar as novas expectativas da população, sobretu-
do, da juventude; quarto, pela sensível redução dos espaços de participação direta da cidadania e 
da sociedade civil nos processos deliberativos da gestão pública, sejam eles presenciais, digitais, 
ou conselhistas.

Frente a tal contexto, está em causa a democracia, haja vista que a política sobrevive sem de-
mocracia, sem partidos, sem liberdades, como largamente testemunhado pela história. Dimensão 
da manifestação humana, como serão tantas outras, a ação política é inerente aos contenciosos 
das forças sociais vivas no interior das mais distintas sociedades, suas ambições e inte-
resses, sejam estes lícitos ou não. A democracia é epifenômeno, não a condição 
para existência dos sujeitos e da ação política na história. Como tal, as condi-
ções para a realização, qualificação e eficiência da democracia são determinadas 
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pelas forças sociais vivas na arena política. Logo, a interrogação recai efetivamente sobre o futuro 
da democracia, e com ela, do Estado Democrático de Direito, as conquistas civilizatórias, e mes-
mo, da própria liberdade. 

Como visto na pesquisa da Latinobarómetro, convivemos com parcela significativa da popu-
lação brasileira para qual a democracia está oca, deixou de ser a condutora preferencial para 
realização das mudanças da vida concreta da maioria. Da mesma forma, o Estado brasileiro, tal 
como é percebido pela sociedade (burocrático, vertical e com serviços de baixa qualidade), ou 
como deseja o mercado (mínimo e amestrado aos seus interesses), está no centro da insatisfação 
social, sem que tenha o contraponto de um programa refundador do Estado social no mundo 
globalizado.

A realidade brasileira ainda não pressupõe a existência de um regime autoritário clássico, mas 
parece não se tratar mais de uma democracia plena.
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Resumen

Este trabajo analiza de modo comparado las prácticas de presupuesto participativo 
en Brasil a partir del desarrollo de la experiencia en dos estados de la federación: 
São Paulo y Río Grande do Sul. El análisis de esas experiencias pretende contribuir 
para la investigación comparada de políticas participativas, pues son casos que 
demuestran toda la diversidad de la ejecución de políticas públicas en contextos 
sociales, económicos y administrativos diferentes. Son casos que nos ayudan a pensar 
sobre la existencia de precondiciones para la efectividad de la propuesta, subrayando 
algunas características de las ciudades involucradas con la ejecución de esa política 
pública participativa.

Palabras clave
presupuesto participativo, análisis comparado, democracia
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Introducción12

Los presupuestos participativos prosperan en todo el mundo desde que nacieron en Porto Ale-
gre, hace treinta años. Solamente en Latinoamérica fueran encontrados en la primera década del 
siglo XXI entre 200-1300 casos (Cabbanes, 2006; Goldfrank, 2006; Gugliano, 2008). A nivel 
mundial Sintomer; Herzberg e Röcke (2012) apuntan para la presencia de casi 1500 presupuestos 
participativos. Para el caso brasileiro, entre 2009-2012,25% de las ciudades con más de 100 mil 
habitantes promocionaba la propuesta. En los continentes americano, asiático, africano, europeo 
y, también, en Oceanía, los presupuestos participativos están entre las estrategias de la gestión 
pública para estimular el sentido de colectivismo de los ciudadanos. 

Entretanto, Brasil, en el presente momento, está en contra de ese proceso - los presupuestos 
participativos están explícitamente retrocediendo -, en especial si consideramos que hasta hace 
algunos años la política pública brasileña era casi un ejemplo de su expansión. Una transfor-
mación acentuada a partir de la posesión del nuevo Presidente de la República, electo en 2018. 
Un político marcadamente conservador, conocido por sus declaraciones racistas, sexistas, entre 
otras. Este cambio no significa que los procesos participativos hayan llegado a su fin en el mayor 
país de América Latina, pero desde mi punto de vista representa que ingresaron en un estado de 
hibernación, esperando el momento para nuevamente despertar. 

Especialmente en los estados de São Paulo (SP) y de Rio Grande do Sul (RS) el crecimiento de 
los presupuestos participativos fue marcante, en una determinada época. Entre los municipios 
paulistas, en el período 1989-1992, había cuatro presupuestos participativos; entre 2009 y 2012 
este número pasó a 42 casos. En el caso gaúcho, si existían apenas dos experiencias en ese pri-
mer período, éstas se transformaron en 39 en el período citado posteriormente3. Una evolución 
significativa considerando la pluralidad de partidos políticos que participaron en las gestiones 
municipales en Brasil en aquel período, no todos comprometidos con la profundización de la de-
mocratización de la administración pública local.

Estudiar esas experiencias mucho puede avanzar en términos de la investigación comparada de 
políticas participativas, pues son casos que demuestran toda la diversidad de la ejecución de políticas 
públicas en contextos sociales, económicos y administrativos diferentes. Son casos que nos ayudan 
a pensar sobre la existencia de precondiciones para la efectividad de la propuesta, subrayando algu-
nas características de las ciudades involucradas con la ejecución de esa política pública participativa. 

1.Este capítulo es una versión en español modificada de Gugliano, 2016. La versión fue escrita con 
autorización del editor. El autor agradece a Gastón Mutti, Florencia Guarch y Sol Rubleski.

2.Profesor del Departamento de Ciencia Política, UFRGS (Brasil).

3. Paulista se suele decir que proviene del estado de São Paulo y gaúcho del estado de Rio Grande 
do Sul.
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Para tratar este aspecto el artículo tendrá tres secciones principales. La primera abordará un 
poco de la trayectoria de los presupuestos participativos en términos de su reconocimiento in-
ternacional y la expansión de sus experiencias. En este sentido, no es sorprendente que una pro-
puesta generada en el extremo sur de Brasil, en menos de 30 años, haya obtenido reconocimiento 
entre las principales agencias de fomento internacional, además de haber sido reproducida, in-
cluso con variaciones, en prácticamente todos los continentes. En la segunda sección el foco ten-
drá como dirección la búsqueda de un recopilado de los análisis comparadas sobre presupuestos 
participativos. Tradicionalmente los estudios sobre procesos participativos se desarrollaron en 
formato de estudio de caso local, pero, más recientemente crecieron los análisis comparadas a 
nivel nacional e internacional. Un breve repaso de esta perspectiva será desarrollado en esa parte 
del artículo.

Por fin, la tercera sección se dedicará a la comparación entre los estados de Rio Grande do Sul 
y de São Paulo. En ella pretendo identificar, a partir de diversas variables, puntos en común y 
diferencias en el desarrollo de la propuesta en los mencionados estados, verificando, entre otras 
cosas, si hay una relación entre el desarrollo de experiencias de presupuestos participativos y 
aspectos sociales, económicos y políticos de los municipios que implementaron la propuesta en 
el 2008. 

Las principales variables socioeconómicas y político-partidarias escogidas para este estudio 
cubren algunas de las características asociadas al perfil de los municipios. En general la selección 
de casos de presupuestos participativos aquí abordados tuvo como fuente principal, en el caso del 
estado de São Paulo, un levantamiento de la Red Nacional de Presupuestos Participativos, que fue 
complementada con una búsqueda ante las alcaldías inicialmente identificadas por el estudio en 
cuestión. En el caso de Rio Grande do Sul, la fuente de datos fue un trabajo de campo realizado en 
los marcos del grupo de investigación: Procesos Participativos de la Gestión Pública (Gugliano, 
2017). Con base en esos datos presento un conjunto de reflexiones no sólo para contribuir a la 
comprensión de esas experiencias, sino también estimular la continuidad de los estudios sobre el 
tema de los presupuestos participativos a nivel internacional.

2. Los presupuestos participativos cambiando la gestión pública
Se han desarrollado varios estudios para analizar los avances internacionales de las institu-

ciones participativas (Sintomer, Herzberg, Röcke, 2012, Días, 2015), describiéndolas como un 
conjunto de organismos públicos, procedimientos democráticos, arreglos instituciona-
les y organizaciones actúan en la inclusión de ciudadanos en los procesos de dis-
cusión, elaboración, deliberación, ejecución, control y evaluación de políticas 
públicas. 
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La invención del presupuesto participativo fue innovadora en términos de las disputas por la 
inclusión de los ciudadanos en el debate y deliberación sobre los recursos presupuestarios del Es-
tado. Nació en Porto Alegre, en el año de 1989, con la victoria en las elecciones locales del Partido 
dos Trabalhadores (PT), fuertemente vinculado a los principales movimientos sociales organi-
zados de la ciudad (sindicatos, asociaciones de estudiantes, barriales, etc.), identificado con un 
programa político socialista, pero con baja inserción en el poder legislativo local: sólo 11 de los 33 
concejales eran del PT. Por eso la propuesta, en sus primeros momentos, fue una manera de elu-
dir la condición de minoría parlamentaria y discutir, directamente con la población, las políticas 
para la ciudad.

Al principio la propuesta fue criticada por diversos partidos políticos, organizaciones empre-
sariales, por la prensa e, incluso, por intelectuales que entendían que las asambleas populares 
eran una forma de boicotear al sistema democrático representativo. Incluso no faltaron los que 
acusaron al gobierno de un retardo comunista (Rosenfield, 2002). Pero con el disipar del humo, y 
el éxito de la propuesta notoriamente en la periferia de la ciudad, las opiniones fueron cambiando 
y de a poco se construyó un consenso sobre los beneficios de tal proposición. El presupuesto par-
ticipativo entonces dejó de ser considerado como algo negativo, transformándose en una política 
pública tan reconocida como exitosa, marcadamente en términos de la ampliación de la transpa-
rencia administrativa y perfeccionamiento de la gestión del Estado. Con eso nuevas puertas se 
abrieron, siendo hoy incluida entre las buenas prácticas políticas a nivel mundial. 

Fue crucial para el éxito de la expansión internacional del presupuesto participativo la consta-
tación de sus buenos resultados, especialmente en lo que se refiere a la mejora de las condiciones 
de vida de la población más pobre, en gran número viviendo en condiciones de precariedad le-
jos de los centros urbanos. Igualmente fue importante el reconocimiento obtenido de agencias y 
organizaciones como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, organizaciones que 
han sido decisivas para que el presupuesto participativo fuera reconocido como una buena prác-
tica administrativa a ser reproducida no sólo en Brasil sino también en otros países (World Bank, 
2005; Cabbanes, 2006; Wampler, 2008; Goldfrank, 2012).

Presentemente existen presupuestos participativos dispersos por muchos países, luego inexis-
te una única manera de llevar adelante a su proposición. Todavía, hay una definición mínima que 
asevera al presupuesto participativo el papel de organizar los ciudadanos para el debate presu-
puestario: lo que invertir, como invertir y, siempre que posible, cuando invertir. 

Brasil es un buen ejemplo de diversidad de la propuesta. Aquí tenemos experiencias 
en centros urbanos mayores, donde el presupuesto participativo es práctica-
mente una experiencia de democracia directa. Los ciudadanos acceden a una 
compleja red de reuniones y asambleas, discuten el presupuesto del municipio, 
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negocian y deliberan sobre la prioridad de inversiones y los recursos destinados a la ejecución 
de sus demandas. El gobierno cumple con todo lo que las asambleas deciden e implementa las 
peticiones de acuerdo con la existencia de recursos. Pero también hay presupuestos participativos 
llevados adelante en ciudades menores, con recursos exiguos, en las cuales la propuesta es casi 
un engranaje de transparencia en el cual los gobiernos presentan sus cuentas para la población. 
Los ciudadanos demandan, presentan sus propuestas, pero efectivamente no deliberan sobre la 
inversión local. En su límite sugieren políticas al gestor público.

De modo general existe una tendencia en valorar la participación pública en los presupuestos 
participativos. Goldfrank (2006) ve como algo importante en la propuesta la promoción de un me-
dio de discusión del presupuesto público que involucra a los ciudadanos, o a sus organizaciones, 
mediante un conjunto de reuniones anuales con las autoridades gubernamentales. En una línea 
similar, Wood y Murray (2007) ven esa política pública como un medio por el cual se potencializa 
la capacidad de la población para discutir una parte de las inversiones públicas concedidas por 
los gobernantes. También Rizek (2007) subraya la combinación entre elementos participativos 
y representativos en una estructura a partir de reglas establecidas por los propios participantes, 
operando en una lógica de inversión de las prioridades tradicionales de distribución de recursos 
públicos, privilegiando criterios sociales en vez de parámetros exclusivamente técnicos.

Resumiendo el debate, los presupuestos participativos se distinguen por tres elementos: a) 
cesión de soberanía de los gobiernos electos para los ciudadanos, formación de una arena pública 
para discutir, si posible deliberar, políticas que tradicionalmente están vinculadas al universo 
de responsabilidades del gobierno; b) ampliación de los espacios de participación política de los 
ciudadanos en la gestión pública, creando nuevas formas de esferas públicas que complementan 
la participación electoral; c) vinculación de recursos presupuestarios para satisfacer demandas 
discutidas en reuniones públicas y abiertas del presupuesto participativo.

Independientemente de los formatos adoptados, de las reglas establecidas, el presupuesto par-
ticipativo suele ser asociado a la creación de nuevos mecanismos de redistribución de la renta, 
pues frecuentemente la propuesta posee mecanismos que garantizan una mayor redistribución de 
recursos para los sectores más pobres de la ciudad (Marquetti, Schonerwald, Da Silva, Campbell, 
2012). Además, contribuyen a la mejora de indicadores sociales de los lugares donde se ejecutan, 
porque las ciudades que llevan a cabo la propuesta tienden a progresar en lo que se refiere a las 
condiciones sociales de vida de la población y, consecuentemente, mejoran la calidad de vida de 
las personas mucho más de lo que las localidades en las cuales la población no participa 
de la deliberación sobre el empleo del presupuesto (Touchton, Wampler, 2014). 
Por último, los investigadores señalan que el presupuesto participativo posee 
carácter educativo - una legítima escuela de ciudadanía, donde se fortalece el 
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sentimiento de participación comunitaria, así como se crea una interacción entre los participan-
tes centrada en lazos de solidaridad (Streck, 2013, Saez, 2015).

3. Tradición de análisis comparados sobre presupuestos participativos
Los análisis comparados representan una de las áreas más tradicionales de investigación en 

el área de la ciencia política, siendo que a partir de la década de 1970 pasó a tener destaque en 
los programas de diversos cursos académicos a nivel internacional. Con el empleo de esta pers-
pectiva, varios temas son estudiados en el medio académico, involucrando desde el análisis de 
estructuras relacionadas con Estados o naciones, hasta cuestiones vinculadas a diferentes formas 
de comportamiento político y electoral (Sartori, Morlino, 1994; Munck, 2007).

La importancia de los estudios comparados para el análisis del presupuesto participativo re-
side en que es una de las principales maneras de subrayar la variedad de estructuras participa-
tivas con capacidad de dinamizar la participación ciudadana. Contribuyendo para entender la 
relación entre dibujos participativos, quiero decir la estructura de la participación, y su impacto 
en la articulación entre sociedad y Estado, también en los resultados objetivos de la movilización 
ciudadana.

Hasta el momento ya se han realizado varios estudios comparados entre ciudades brasileñas, 
lo mismo sucede a nivel internacional. Para ilustrar lo dicho presento algunos ejemplos. Wood e 
Murray (2007) destacan, al comparar Porto Alegre y Belo Horizonte, la capacidad de los presu-
puestos participativos en disminuir el clientelismo y la corrupción en la gestión del Estado, así 
como mejorar la oferta de políticas públicas en regiones pobres. Amaral, Souza e Bie (2013) de-
sarrollan un estudio comparado acerca de los municipios de Vitória da Conquista e Lauro Freitas, 
en el estado de Bahía, intentando comprender la influencia del diseño institucional de la partici-
pación popular en cada ciudad y la influencia de ese factor sobre los presupuestos participativos.

En el caso de los municipios de Blumenau y Chapecó, en Santa Catarina, Moura (2007) señala 
que el apoyo gubernamental es un elemento decisivo para el éxito de los presupuestos participati-
vos. Sobre ese estado federativo Borba y Luchmann (2007) también llevaron adelante un estudio 
con un mayor número de ciudades llegando a conclusiones semejantes. En el Estado de Espírito 
Santo, Carlos (2006) llevo adelante una comparación entre las ciudades de Vitória y Serra para 
entender la capacidad redistributiva de la propuesta. De acuerdo con sus datos, factores como la 
metodología de los criterios de distribución de recursos y el partido político que gobierna son de-
cisivos a la hora de avanzar en el papel redistributivo de los presupuestos participativos.

Vitale (2004) acentúa, en una investigación en la cual estudia varios casos de 
presupuesto participativo en Brasil, que, a pesar de las diferencias de formato 
de la propuesta, es grande la capacidad de los presupuestos participativos en 
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ampliar la democratización a nivel local. Por su parte, al estudiar la expansión del presupuesto 
participativo en capitales brasileñas, Avritzer (2008) ofrece un amplio estudio comparado de 
Belo Horizonte, Salvador, São Paulo y Porto Alegre, en el que subraya la importancia de la exis-
tencia de redes en la sociedad civil capaces de fortalecer la participación ciudadana, así como un 
consenso entre gobernantes y sociedad acerca de la necesidad de cambios profundos en la estruc-
tura estatal, visando nutrir la participación popular en la gestión del Estado. Por fin, Wampler y 
Avritzer (2004) buscan explicar los diferentes resultados de los presupuestos participativos por 
medio de las variables presentes en el concepto de públicos participativos: (a) el tipo de asociaci-
ón voluntaria predominante en Brasil después de los años setenta, (b) el alcance de las prácticas 
participativas y (c) la disponibilidad de los gobiernos locales para aplicar reformas con un conte-
nido participativo.

En términos internacionales otras comparaciones involucrando dicha experiencia participa-
tiva se llevaron adelante. Para el caso de Argentina, Ramella (2015) sugiere clasificar los presu-
puestos participativos a partir de sus diseños institucionales, apuntando a algunas de las princi-
pales diferencias de la propuesta en diversas ciudades argentinas, principalmente en términos de 
su capacidad participativa y regulación de la participación. En cuanto a Chile, Montecinos (2011) 
analiza trece casos de presupuesto participativo en ese país a partir de cuatro parámetros: proce-
so participativo, recursos financieros, marco normativo y territorialidades.

Gugliano et al. (2010) desarrollaron un trabajo en el que destacan los puntos en común y las 
diferencias entre las experiencias de presupuestos participativos en Buenos Aires, Porto Alegre y 
Montevideo. En el caso del Mercosur Romero (2010) compara los casos de Montevideo y Rosario, 
en Argentina. Por otra parte, Ryan y Smith (2012) privilegian, a través de un debate en buena 
medida metodológico, las discusiones acerca de cómo se establece el control de los ciudadanos 
sobre la toma de decisiones presupuestarias. Para tal, investigaron seis casos bien distintos: Belo 
Horizonte, Berlin-Lichtenberg, Buenos Aires, Morsang-Sur-Orge, Toronto Community Housing, 
Porto Alegre. 

En términos del viejo continente aún cabe destacar el estudio de Sintomer; Herzberg; Röcke 
(2012), en el que los autores presentan las principales características del presupuesto participati-
vo en ciudades de ocho países europeos, avanzando en la caracterización de las principales dife-
rencias en la implementación de la propuesta. También se destaca el crecimiento del número de 
estudios comparados de presupuestos participativos en Asia y África (Shah, 2007, Masiya, 2009, 
He, 2011).

En general, los estudios comparados sobre procesos participativos tienen al-
gunas características a ser mencionadas. En consonancia con la clasificación 
propuesta por Mackie y Marsch (2007) es posible decir que una parte impor-
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tante de los estudios comparados sobre presupuestos participativos está dirigida a comprender 
realidades casi siempre vinculadas a un marco nacional. Existen comparaciones internacionales 
– algunas incluso están citadas en este trabajo - pero su desarrollo muchas veces es obstaculizado 
por falta de recursos y estructura de parte significativa de los equipos de investigadores que se 
dedican a esa temática. Un componente que también contribuye para que tanto las compara-
ciones nacionales, como las internacionales se restrinjan al estudio de un número pequeño de 
experiencias.

La tendencia a reducir el universo de análisis, observada en los estudios participativos, ya ha-
bía sido percibida en otras temáticas en las cuales el método comparado fue utilizado en la Cien-
cia Política (Munck, Snyder, 2007). Sin embargo, a nivel de algunos centros de investigación 
internacionales, aún persisten investigaciones con análisis basados en un número mayor de casos 
(Shah, 2007, Sintomer, Herzberg, Alegretti, 2014).

En términos metodológicos es necesario comentar aún el hecho de que una parte considerable 
de los estudios explícitamente afiliados a la línea comparativista apunta al empleo de técnicas 
cualitativas para analizar la cuestión, notadamente en el campo de la gestión pública participa-
tiva. La perspectiva cualitativa crece en la política comparada en los últimos años, ampliando el 
debate sobre las potencialidades y problemas de los estudios de caso; la posibilidad de interacción 
entre métodos cuantitativos y cualitativos; entre otras querellas metodológicas (Mahoney, 2010).

De manera general es posible afirmar que la metodología cualitativa posee las siguientes ca-
racterísticas: a) busca analizar el significado que los objetos de análisis tienen para los actores 
sociales; b) es un modelo de investigación inductiva; c) enfatiza la forma en que los actores so-
ciales piensan y actúan en su cotidiano; d) para el investigador cualitativo todas las perspectivas 
son dignas de estudio; e) la investigación cualitativa valora la importancia del proceso de inves-
tigación; f) el investigador cualitativo valoriza todos los escenarios y grupos; i) la investigación 
cualitativa es un oficio (Taylor, Bogdan, Devault, 2015). No todas las investigaciones comparadas 
de procesos participativos poseen la totalidad de esos elementos al mismo tiempo, sin embargo, 
buena parte está presente en los trabajos de aquellos que investigan desde ese horizonte de par-
ticipación social.

Esta perspectiva viene siendo modificada, en los últimos años, por la aplicación de nuevas 
técnicas cualitativas de investigación que amplían el diálogo con técnicas cuantitativas, como 
sería el caso de las investigaciones apoyadas en la perspectiva del QCA – Qualitative Comparative 
Analysis (Ragin, 2008). Por esa sigla se entiende un conjunto de técnicas con la finalidad 
de perfeccionar el análisis cualitativo ante un número pequeño de casos por me-
dio, entre otras cosas, de la introducción del álgebra difusa (fuzzy álgebra) en la 
metodología comparada (Wagemann, 2007).
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Habitualmente, en los trabajos en cuestión, hay empeño en delimitar comparativamente algu-
nos elementos considerados centrales para el desarrollo de la propuesta, como el diseño partici-
pativo, las reglas de funcionamiento, la participación de las organizaciones de la sociedad civil, 
entre otros. Con eso, los investigadores buscan problematizar la variedad de experiencias de pre-
supuesto participativo hoy existentes, contribuyendo a un mayor conocimiento de la implemen-
tación de políticas participativas y sus consecuencias. En resumen, los estudios comparados de 
los presupuestos participativos amplían considerablemente los horizontes de investigación del 
tema. Auxilian con la percepción de los elementos variables e invariables de la propuesta, así 
como la influencia de cuestiones locales en su desarrollo. Más específicamente, los estudios posi-
bilitan avanzar en lo que se refiere a la búsqueda de un mayor reconocimiento de los factores que 
impactan en el éxito o fracaso de los presupuestos participativos, especialmente ante condiciones 
específicas. Una perspectiva central para gestores y estudiosos de la cuestión.

4. Rio Grande do Sul y São Paulo comparados
De acuerdo con investigaciones nacionales (Ribeiro, Grazia, 2003, Wampler, Avritzer, 2008) 

son Rio Grande do Sul y São Paulo, respectivamente el quinto y el primero estado brasileño cuan-
do se habla de número de habitantes, que concentraron mayor cantidad de presupuestos partici-
pativos en Brasil desde el que surgió la propuesta. Por lo tanto, en términos de dicha política par-
ticipativa, comparar la trayectoria de ambas regiones posibilita un seguimiento de la evolución de 
la propuesta en el país, además de permitir la percepción de las principales características de las 
ciudades que llevan adelante presupuestos participativos en condiciones desiguales.

Hay una legión de autores que se dedicaron a investigar las políticas participativas de las ciu-
dades de esos estados, solo pudiendo aquí ejemplificar con algunos nombres. Probablemente en 
las universidades que poseen sede en esas regiones concentrase una parte importante de los estu-
dios sobre participación ciudadana, movimientos sociales y asociacionismo en el país.

Entre los estudios regionales sobre São Paulo se pueden destacar, como ejemplos, el proyecto 
sobre los presupuestos participativos en el estado realizado por el Instituto PÓLIS (Carvalho, Tei-
xeira, Antonini, 2002), mapeando veintitrés experiencias que fueron analizadas, principalmente, 
a partir del: población de la ciudad; partido político hegemónico en el ayuntamiento; año de inau-
guración de la propuesta y número de años de funcionamiento pleno. También merecen destaque 
los trabajos de Wampler (2005), Sanchez (2005) y Rizek (2007) sobre la ciudad de São Paulo; el 
estudio de Romão sobre Osasco (2011); el análisis sobre los presupuestos participativos 
y los consejos gestores de Lavalle, Houtzager y Acharya (2004), entre otros.

Respecto a Rio Grande do Sul la mayor parte de los estudios son sobre el 
paradigmático caso de Porto Alegre, quizás la ciudad más estudiada a nivel 
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internacional cuando se observan presupuestos participativos. Experiencia sobre la cual escri-
bieron Rennó y Souza (2012), Marquetti (2009), Santos (1998), sólo para citar un número res-
tricto de autores como ejemplo. Es importante destacar igualmente las investigaciones sobre la 
experiencia del presupuesto participativo regional llevadas adelante por el Gobernador Olívio 
Dutra(1999-2003); también sobre la articulación entre políticas participativas en ese gobierno, 
asimismo en el Gobierno de Tarso Genro (2011-2014), desarrollado por Faria (2006), Cortez 
(2003) y Daneris (2010). Así como los análisis sobre la Región Metropolitana de Porto Alegre 
que congrega treinta y cuatro ciudades con más de cuatro millones de habitantes (Beras, 2003; 
Rodrigues, Gugliano, 2015).

Viendo el gráfico de la evolución de la propuesta (Grafico 1) es perceptible su crecimiento en 
un período de poco más de veinte años. En Rio Grande do Sul el ápice de la propuesta se dio en 
el período 2005 y 2008. En São Paulo entre el 2001 y 2004. En el caso gaúcho, es interesante 
notar que la disminución de número de experiencias de la propuesta ocurrió inexcusablemente 
en períodos en los que el gobierno estatal estaba en manos del PT. Sobre São Paulo la hegemonía 
del Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB), de Fernando Henrique Cardoso, en el go-
bierno estadual – desde 1985 apenas cuatro gobernadores fueron de otro partido - no influenció 
negativamente el desarrollo del presupuesto participativo, algo a ser destacado en función del 
posicionamiento del partido en ese período en relación a las propuestas del PT. 

Gráfico 1: Ciudades con presupuesto participativo en SP y RS (2009-2012)

Fuente: Gugliano, 2016
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Tan importante como eso es subrayar que el principal crecimiento de los presupuestos parti-
cipativos brasileños coincide con la Presidencia de Luis Inácio Lula da Silva, período que podrí-
amos considerar como pico de la gestión participativa en Brasil. En especial a nivel federal ese 
gobierno creo una potente estructura de consejos y conferencias nacionales, abriendo la opor-
tunidad de activistas sociales y sus organizaciones intervinieran en la producción de políticas 
públicas nacionales.

El impacto de políticas participativas nacionales, sumado al éxito de la propuesta en las ciuda-
des en las cuales fue llevada adelante, tuvo entre sus consecuencias la ampliación del número de 
partidos políticos que incluyeron los presupuestos participativos en sus planes de acción (Ribei-
ro, Grazia, 2003, Wampler, 2008, Rennó, Sousa, 2012). Algo que se puede percibir en los casos 
de los estados de Rio Grande do Sul y São Paulo. En ellos, a pesar de que la mayoría de los casos 
todavía está compuesta por ciudades en las cuales el PT es gobierno, es perceptible la expansión 
de la variedad de partidos políticos con intendencias identificadas con la política participativa en 
cuestión.

Se debe subrayar la mayor dispersión de partidos políticos que incluyeron en sus administra-
ciones los presupuestos participativos en São Paulo. Para Rio Grande do Sul las administracio-
nes se concentran en cuatro partidos, cinco en verdad si consideramos también una intendencia 
vinculada al Partido Socialista Brasileiro. Gugliano y Rodrigues (2017), en un estudio sobre los 
partidos políticos y los presupuestos participativos en Brasil, habían subrayado el crecimiento del 
presupuesto participativo entre otros partidos que no el PT, incluso destacando una tendencia a 
reducción del número de intendencias de ese partido comprometidas con los presupuestos par-
ticipativos.

Tabla 1: Intendencias que elaboran presupuestos participativos por partido político en SP y RS 
(2009-2012)

Partido Político São 
Paulo

Rio Grande do 
Sul

Partido dos Trabalhadores 23 21

Movimento Democrático Brasileiro* 3 7

Partido Democrático Trabalhista 1 6

Partido da Socialdemocracia Brasileira 4 0

Partido Progressista 0 4

Otros partidos 11 1

Fuente:
* antiguo PMDB
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En el estado de São Paulo, fueron múltiplos los partidos que ejecutaron experiencias de presu-
puesto participativo, involucrando partidos políticos con programas bastante diferentes en tér-
minos de análisis de coyuntura, así como sobre la relación entre estado, mercado y sociedad. En 
esta región, merece especial destaque el hecho de que uno de los principales partidos de oposición 
a las políticas del PT en Brasil, el PSDB, haya sido en el período analizado el segundo mayor crea-
dor de presupuestos participativos. Todavía en Río Grande do Sul sólo cinco partidos enfrentaron 
al desafío de implementar la propuesta. Y aquí el Gobierno Lula tiene una importancia central, 
considerando que todos los partidos que llevaron adelante la propuesta componían lo que se 
llamó de “base de gobierno”, siglas partidarias donde se congregaban parlamentarios que vota-
ban en las propuestas gubernamentales en su mayoría.

Mismo con el crecimiento de nuevas siglas comprometidas con la propuesta de ampliar la 
participación popular, se mantuvo el papel central del PT como propulsor de la idea, siendo este 
responsable por más del 50% de las experiencias de presupuestos participativos en São Paulo y 
en Rio Grande do Sul.

Uno de los aspectos que llama la atención sobre presupuestos participativos es la relación de 
la propuesta con el número de habitantes de las ciudades que la promueven, considerando la 
tendencia de la literatura específica en restringir la gestión participativa a pequeñas unidades ad-
ministrativas. Son autores que ven la participación ciudadana restringida a pequeñas unidades, 
donde la interacción face to face no solamente es deseada, mas es la fórmula para que la propues-
ta sea efectiva. Como forma de facilitar la visualización de los datos se optó en la realización del 
análisis a partir de la división de los municipios por rango poblacional4.

Tabla 2: Ciudades que impulsan presupuestos participativos según población en SP y RS
(2009-2012)

Población Ciudades con OP en RS Ciudades con OP en SP
Até 5.000 5 (2,2%) 1 (0,63%)
5.001-10.000 5 (4,8%) -
10.001- 20.000 1 (1,5%) 1 (0,82%)
20.001-50.000 8 (13,8%) 6 (5%)
50.001- 100.000 8 (33,2%) 6 (12,2%)
100.001-500.000 11 (64,7%) 23 (35%)
500.000 1 (100%) 5 (55%)
Total 39 42

Fuente: elaboración autor

4. Siguiendo parámetros del Instituto Brasileiro de Geografía e Estadística (IBGE).
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Dadas las debidas proporciones, ambos estados de la federación concentran su población en 
ciudades de hasta 50 mil habitantes. Sin embargo, estas no son el público principal del presu-
puesto participativo. En Rio Grande do Sul y São Paulo la mayoría de las ciudades que implemen-
tan la propuesta tienen un número mayor de habitantes, son ciudades consideradas de medio y 
grande rango según clasificación de los principales centros de datos estadísticos del país.

En ese marco podemos verificar que el 51,3% de las experiencias de presupuesto participati-
vo de Rio Grande do Sul se concentran en ciudades con más de 50 mil habitantes, en una franja 
poblacional que comprende solamente el 8,4% de los municipios. En São Paulo el 80,9% de las 
experiencias se encuentran en ciudades con ese mismo rango poblacional, lo que comprende el 
19,2% de los municipios paulistas. En general, se observa en ambos estados una relación directa 
entre el rango poblacional y el porcentaje de municipios que ejecutan la propuesta: cuanto más 
grande las ciudades, mayor la posibilidad de implementar presupuestos participativos. En síntesis, 
se puede aseverar que, en el período en el cuál acompañamos estas políticas, aproximadamente 
el 26,1% de la población paulista vivía en ciudades que realizaban presupuestos participativos. En 
el caso de Rio Grande do Sul ese número es mucho mayor: algo cerca del 43,8% de la población.

Otro elemento importante para caracterizar a los municipios que implementan presupuestos 
participativos es su capacidad económica, es decir el nivel de riqueza económica de la ciudad. Va-
rios indicadores podrían ser utilizados para tratar el tema. En este caso, optamos el uso del PIB 
per cápita, un modo de verificar el desarrollo económico de determinada localidad: el cálculo se 
realiza anualmente y consiste en dividir el monto total de riqueza producida (PIB) por el número 
de habitantes.

En Río Grande do Sul el PIB per cápita promedio entre los municipios que tienen presupuesto 
participativo es levemente mayor que de aquellos que no ejecutaron la propuesta; en São Paulo 
la situación se invierte, siendo el promedio del PIB per cápita considerablemente mayor en los 
municipios sin presupuesto participativo, consecuentemente menor en los municipios compro-
metidos con la propuesta. Esto significa que el nivel de riqueza de las ciudades gauchas que llevan 
adelante la propuesta potencializa una mayor inversión pública que en el caso paulista.

Si se compara con el PIB per cápita nacional de 1999 (R $ 16.917, 66) el resultado se repite: ese 
valor es superior al mismo indicador de las ciudades paulistas que llevaron adelante la referida 
propuesta, pero inferior al de las ciudades gaúchas. En términos comparados, se debe subrayar 
que las ciudades con presupuesto participativo en Rio Grande do Sul poseen mayor promedio de 
PIB per cápita que las ciudades paulistas, eso en prácticamente todas las franjas pobla-
cionales.

De todos los modos tanto en São Paulo como em Rio Grande do Sul las ciu-
dades que proponen presupuestos participativos tienen una acumulación de 
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riqueza considerable. En el caso del estado más al sur del país un elemento que pesa en el PIB 
per cápita analizado es que un número considerable de los presupuestos participativos están con-
centrados en la región con el mayor parque industrial del estado, con un nivel importante de 
prosperidad. En el caso paulista la implantación de presupuestos participativos es más dispersa.

Tabla 3: IDH-M Ciudades con presupuesto participativo en SP y RS (2009-2012)
Población IDH-m con OP en RS IDH-m con OP en SP

5.000 0, 710 0, 751
5.001-10.000 0, 733 não possui
10.001-20.000 0, 760 0, 785
20.001-50.000 0, 744 0, 777
50.001-100.000 0, 751 0,772
100.001-500.000 0, 747 0, 764
500.000 0, 805 0, 772

Fuente: elaboración del autor

Para complementar el análisis en términos de desarrollo social se utilizará inicialmente el Ín-
dice de Desarrollo Humano Municipal (IDH-M) aplicado, entre otros, por el Instituto de Investi-
gaciones Económicas Aplicadas (IPEA). El IDH-M sigue las mismas dimensiones del IDH - lon-
gevidad (oportunidad de llevar una vida larga y sana), educación (tener acceso al conocimiento) y 
renta (poder disfrutar de un patrón de vida digno), pero apunta a adecuar la metodología global 
al contexto brasileño y la disponibilidad de indicadores municipales. Aunque midan elementos 
semejantes, los indicadores tomados en cuenta en el IDH-M son específicos, fueron calculados 
para evaluar el desarrollo de las ciudades brasileñas (Atlas Brasil, 2013).

Río Grande do Sul un IDH-M mayor en los municipios donde existen experiencias de presu-
puesto participativo, siendo ese patrón verificado también en la mayoría de las medias por rango 
poblacional municipal. Este patrón sólo no se verifica en la franja que comprende los municipios 
con población entre 100.001 y 500.000 habitantes donde ciudades sin presupuesto participativo 
poseen IDH-M mayor. En esta franja se concentran aproximadamente 1/3 de las experiencias de 
ese estado. En São Paulo, esta tendencia es semejante: en los municipios menores (hasta 100.000 
habitantes) el IDH-M de aquellos con presupuesto participativo es mayor que en aquellos que no 
implementaron la propuesta. En los municipios mayores (más de 100.001 habitantes), el IDH-
-M en las ciudades con presupuesto participativo es menor, precisamente el rango 
poblacional en el que se encuentran 2/3 de las ciudades que viabilizaron la pro-
puesta.
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Comparando las ciudades con IDH-M que ejecutaron presupuestos participativos, es percep-
tible una ventaja de las ciudades paulistas sobre las gauchas, prácticamente en todas las franjas 
poblacionales. Sin embargo, cabe subrayar que, en ambos estados, las ciudades que ejecutan pre-
supuestos positivos presentan indicadores de desarrollo humano considerados altos.

Tabla 4: IDH-m de las ciudades con presupuesto participativo en SP y RS (2009-2012)
Población (hab) IDH-m con OP/RS IDH-m con OP/SP

5.000 0, 710 0, 751
5.001-10.000 0, 733 -
10.001-20.000 0, 760 0, 785
20.001-50.000 0, 744 0, 777
50.001-100.000 0, 751 0,772
100.001-500.000 0, 747 0, 764
Mais de 500.000 0, 805 0, 772
Total 0, 742 0, 768

Fuente: elaboración del autor

Otra información importante puede derivarse de los indicadores que los organismos estatales 
utilizan para analizar específicamente el desarrollo de cada región. En el caso del estado de São 
Paulo un ejemplo de ello es el Índice Paulista de Responsabilidad Social (IPRS), creado por la Fun-
dación SEADE, y en el de Rio Grande do Sul el Índice de Desarrollo Socioeconómico (IDESE) de la 
Fundación de Economía y Estadística - FEE / RS. Ambos indicadores ayudan a construir una noci-
ón más precisa del tipo de ciudad que ejecuta presupuestos participativos. De acuerdo con el IPRS, 
datos de 2010, es posible decir que el 64% de las ciudades paulistas que ejecutan presupuestos 
participativos presentaban indicadores de calidad de vida superiores a al promedio de su estado. 
En el caso de Rio Grande do Sul, aproximadamente el 59% de las ciudades que implementaron el 
presupuesto participativo estaban entre los 100 mejores IDESE de Rio Grande Sul, en el año 2009, 
siendo que el 74% de esas ciudades tuvieron un indicador superior a la media estadual.

Consideraciones Finales
Los presupuestos participativos generan prosperidad pública. Mirando hacia la trayectoria de 

la propuesta en Rio Grande do Sul, también en el estado de São Paulo, es perceptible el éxito de 
su implementación. No se trata de un crecimiento lineal o constante, sin embargo, 
visiblemente hubo ampliación del número de ciudades que aplicaron la propues-
ta especialmente en un momento en el cual el gobierno a nivel federal, algunos 
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gobiernos de igual modo situaban la participación ciudadana como una de las prioridades de 
acción a nivel estadual. 

No obstante, más que un avance cuantitativo, existe una evolución cualitativa en la gestión 
pública con la llegada de los presupuestos participativos. Lo que ayudó a alimentar la creación 
de canales para que los ciudadanos interfirieran en la gestión pública, algo que en sí mismo re-
presenta un cambio en el perfil de las democracias que se establecieron en el siglo XX, fenómeno 
nutrido por los buenos resultados de la propuesta, notadamente entre las personas más pobres. 
Favoreciendo dejar a un lado una democracia electoral y adoptar, especialmente a nivel local, 
modelos mixtos en los cuales mecanismos de representación y participación coexisten en perfecta 
harmonía. 

Este es precisamente el modelo desarrollado por el presupuesto participativo brasileño: go-
biernos democráticamente electos, pero abiertos a la participación de la población en las activi-
dades de gestión. Y fue lo que encontramos al investigar las experiencias de Rio Grande do Sul y 
São Paulo. 

La mayoría de las informaciones consideradas importantes fueron presentadas en el transcur-
so del texto. El crecimiento del número de experiencias es un dato central y apunta a la posibili-
dad de desarrollo de los presupuestos participativos como política pública. Es decir, la propuesta 
dejando a los pocos de ser un elemento programático, vinculado a determinados partidos polí-
ticos, y pasando a ser una herramienta de gestión estatal. Esta impresión es alimentada por la 
proliferación de partidos políticos comprometidos con la propuesta. Si usamos el tradicional cri-
terio de división de los partidos políticos en izquierda, centro y derecha, tendremos presupuestos 
participativos en las tres categorías, sin sombra de duda. Un otro aspecto sustancial se refiere al 
tamaño de las ciudades. En el caso brasileño, como puede verse en los casos paulista y gaúcho, la 
realidad indica una mayor probabilidad de desarrollo de presupuestos participativos en ciudades 
mayores que menores. Esto puede derivarse de dos aspectos. A menudo la red de organización 
de los movimientos sociales en las grandes urbes es mayor, mejor estructurada que en ciudades 
menores. Igualmente, los recursos para inversiones parecen reproducir la misma realidad. Las 
ciudades más grandes suelen recaudar más, por lo tanto, pueden invertir una proporción mayor 
de sus recursos. En términos de indicadores socioeconómicos la comparación confirma el hecho 
de que las ciudades ejecutantes de presupuestos participativos tienen buena salud económica y 
social. En general, son municipios que se destacan entre sus pares regionales. Sin embargo, ca-
bría aún profundizar el análisis en la dirección de la caracterización del impacto del pre-
supuesto participativo en situaciones de extrema pobreza o desigualdad, donde 
las condiciones para organizar presupuestos participativos no sean tan buenas, 
un tema que en este artículo no fue tratado. 
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En general, se puede decir que la agenda de investigación sobre presupuestos participativos 
sigue abierta. Y la perspectiva de los estudios comparados viene a sumar en la búsqueda de la 
comprensión de las diferentes formas por medio de las cuales gobiernos y vecinos dialogan bus-
cando el bien público. Algo que interesa a los académicos, pero también a los ciudadanos y a todos 
aquellos que tienen en la administración pública el laburo de todos los días.
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Resumo

O capítulo analisa como o desenho institucional do financiamento eleitoral vigente entre 
1994 e 2014 contribuiu para a atual crise política brasileira. Aplicando a metodologia 
de análise de redes sociais sobre dados de 2014, obtivemos uma rede profundamente 
desigual, com poucas empresas, partidos e candidatos concentrando a maioria dos 
vínculos, do dinheiro e dos votos e quase todos os mandatos. As principais consequências 
para a qualidade da democracia são: extrema desigualdade nas condições de disputa, 
ausência de apoio voluntário e militante nas campanhas e maior responsividade dos 
agentes políticos a poderosos grupos de interesse, frequentemente envolvidos em 
escândalos de corrupção.
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1. Introdução12

A atual crise da democracia brasileira tem por base, juntamente com a deterioração recente 
do ambiente econômico, escândalos de corrupção fortemente explorados por diversos meios de 
comunicação e correntes políticas. Um traço comum nesses escândalos é o fato de eles invaria-
velmente envolverem empresas que historicamente estão entre os maiores financiadores priva-
dos da política brasileira. Uma das descobertas centrais é que, além de efetuarem doações legais 
às campanhas eleitorais, essas empresas construíram amplas redes de propina e financiamento 
eleitoral ilegal, abrangendo partidos e agentes de praticamente todos os quadrantes ideológicos, 
tanto da situação, quanto da oposição ao Governo Federal. 

Pari passu a esses eventos, após atingir 54% em 2010, o apoio dos brasileiros à democracia 
retrocedeu vertiginosamente, chegando a apenas 34%, em 2018 (Corporación Latinobarómetro, 
2018), um dos piores desempenhos entre os países latino-americanos, à frente apenas de Guate-
mala e El Salvador. Ou seja, é possível afirmar que os fenômenos estão intimamente relacionados.

Como afirma Daniel Zovatto, “a democracia não tem preço, mas tem custos”. Entre outras coi-
sas, tais custos decorrem da necessidade de partidos e candidatos veicularem mensagens, arregi-
mentar adeptos e conquistar votos. Diante disso, os países historicamente constituíram os mais 
variados modelos de financiamento da política, os quais afetam o funcionamento da democracia 
de uma forma ou outra, principalmente em função de quanto os recursos investidos no financia-
mento das campanhas eleitorais impactam sobre as chances e o desempenho dos partidos e can-
didatos. Diante deste cenário, o referido politólogo argentino afirma que “o tema do financiamen-
to político se converteu em uma questão estratégica de toda democracia, e ao mesmo tempo, dada 
sua complexidade e os desafios que apresenta, também tornou-se um problema, uma verdadeira 
dor de cabeça” (Zovatto, 2005).

Neste texto, analisamos o modelo de financiamento eleitoral adotado no Brasil por duas déca-
das (entre 1994 e 2014), argumentando que suas características contribuíram para a atual crise 
política, principalmente no que concerne à qualidade da democracia no país. No referido modelo, 
as empresas privadas podiam fazer doações para candidatos e partidos e, de fato, durante todo 
este período as grandes corporações foram responsáveis pela maior parte – quase a totalidade 
– dos recursos transacionados nas campanhas eleitorais (Santos, 2009; Mancuso et al., 2016; 
Mancuso, Horochovski, e Camargo, 2016; Santos, 2018). 

E o que leva empresas a doar para candidatos ou partidos? Para McMenamin (2012), mais do 
que preferências ideológicas, é o pragmatismo que preside o comportamento político 
dessas corporações. Elas visam, nesse sentido, a maximizar seus interesses por 

1. Universidade Federal do Paraná (UFPR).

2. Universidade Federal do Paraná (UFPR)
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meio da influência sobre o processo legislativo e a alocação de recursos estatais. Isso introduz um 
problema para a democracia com duas faces bastante nítidas:

- a primeira é a prevalência do dinheiro em um regime que tem, na igualdade política, um de 
seus principais pressupostos normativos, especialmente em sociedades profundamente desiguais 
(Przeworski, 2012). 

- a segunda é a quem os políticos são responsivos: aos constituintes que os elegeram ou aos 
seus financiadores? O dinheiro, neste caso, traz uma barreira às eleições como mecanismo de 
accountability vertical3 de que dispõem os eleitores, na medida em que estes vêm reduzidas as 
possibilidades de exercer pressão sobre os mandatos. 

A questão que se coloca aos estudiosos é como medir o fenômeno. Em nosso modelo de análise 
de redes, as doações de campanha estabelecem vínculos entre quem doa e quem recebe, isto é, 
um laço cuja intensidade é dimensionada pelo valor monetário desta doação. Num país como o 
Brasil, uma eleição apresenta centenas de milhares atores vinculados entre si por doações. 

O financiamento eleitoral é, portanto, um processo relacional, ou seja, uma rede social na qual 
os atores entram no jogo de maneiras muito diferenciadas – a quantidade e os valores das doa-
ções variam muito entre os diferentes participantes, o que permite identifica-los e hierarquiza-
-los, localizá-los, enfim, nas posições mais centrais ou mais periféricas. Para tanto, empregamos, 
neste estudo, a metodologia de análise de redes sociais (ARS) sobre os dados de prestação de 
contas de campanhas eleitorais4. 

O texto divide-se em quatro partes, além desta introdução. A primeira, de caráter conceitual, 
traz breve debate teórico sobre o financiamento político, com ênfase no desenvolvimento deste 
campo de estudos no Brasil. Além disso, descreve o desenho institucional do modelo brasileiro 
de financiamento de campanhas eleitorais. A segunda parte detalha os procedimentos de coleta e 
análise de dados a partir da metodologia de análise de redes sociais. A seguir, são apresentados e 
discutidos os resultados da pesquisa empírica. Por fim, na conclusão, sintetizamos os resultados 
com ênfase nas implicações do financiamento eleitoral sobre a qualidade da democracia brasileira.

2. Algumas questões conceituais sobre financiamento da política
Os impactos do financiamento sobre a democracia têm sido debatidos por pesquisadores a 

partir de distintas realidades em diversos países. Em compêndio realizado sobre o tema, Falguera 

3. Para o conceito de accountability e suas modalidades (vertical, horizontal e societal), consultar O’Donnel 
(1999); Shedler (1999); Smulovitz e Peruzzoti (2000).

4. Trata-se de agenda de pesquisa que vimos desenvolvendo há alguns anos com o apoio do 
Conselho Nacional de Desenvolvimento Científico e Tecnológico (CNPq), no âmbito do 
Laboratório de Análise de Redes (LAR), da Universidade Federal do Paraná (UFPR). Entre os 
frutos deste trabalho, destacamos Horochovski et al. (2015 e 2016) e Junckes et al. (2019).
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et alli (2014:02) afirmam que “Aroundthe world, awarenesshasgraduallybeenbuildingthatorga-
nizingwell-administeredelections does nothing for democracyiftheoutcomeisdecidedbythebank-
noteratherthantheballot”, podendo-se afirmar categoricamente que as regras de financiamento 
eleitoral incluem e marginalizam grupos sociais distintos.

O Reino Unido conta com uma das mais antigas regulamentações da influência do dinheiro 
sobre o processo eleitoral, datada de 1883 e denominada Corrupt and Illegal Practices Prevention 
Act. Todavia, tal qual aponta Bourdoukan (2009), os britânicos, e demais membros do reino, 
debatem-se desde então com as mais variadas situações envolvendo uma recorrente corrupção 
eleitoral, os custos crescentes de campanha e o declínio da participação partidária em meio a 
reformas que favorecem apenas as maiores agremiações. Discutem, como em boa parte do mun-
do, o financiamento público da política partidária, os mecanismos de influência das corporações 
sobre os atos dos mandatários, tanto em função do financiamento, quanto da crescente influência 
corporativa sobre a mídia e a pauta dos debates públicos. Enfim, Ewing (2007), Johnston e Pattie 
(1995), Johnston et eli (2011), Wilks-Heeg e Crone (2010) e Ewing, Rowbottom e Tham (2011) 
revelam uma angustiante incapacidade da sociedade para controlar o dinheiro em sua relação 
com a política.

Nos Estados Unidos, as finanças encontram caminhos bastante confortáveis para alcançar a 
política através do Soft Money. Daniel Tokaji e Renata Strause (2014) revelam a influência dos 
financiamentos indiretos sobre a agenda legislativa a partir de complexas relações cooperativas 
entre grupos de interesse e pressão e candidatos e mandatários estadunidenses. Grandes centros 
de estudos de políticas públicas, tais quais Democracy Fund, Campaign Finance Institute e Bipar-
tisan Policy Center, têm discutido as transformações na dinâmica de representação democrática 
com o objetivo de propor uma agenda de aprimoramento do sistema de financiamento eleitoral 
com foco na transparência do processo (Fortier & Malbin, 2013). 

Nos demais países do continente, como México, Colômbia e Brasil, a preocupação passa do 
“soft” para o black money, igualmente originário de grandes corporações e que envolvem grupos 
midiáticos, candidatos e mandatários na mais diversas situações que evidenciam a influência do 
dinheiro sobre a dinâmica democrática (Londoño e Zovatto, 2014). Os autores afirmam que um 
intrincado regramento eleitoral retarda e dificulta a investigação de atos fartamente documen-
tados e outras denúncias de fatos que atentam contra o processo de representação democrática, 
especialmente aqueles associados ao dinheiro corporativo.

O interesse pela questão do financiamento da política no Brasil não é novo, mas so-
mente nas duas últimas décadas é possível falar na consolidação de um campo 
próprio de pesquisas sobre o tema no país. Para além do crescente interesse 
acadêmico mundial, a multiplicação dos estudos deve-se a um fator de ordem 
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tecnológica. O desenvolvimento das novas Tecnologias da Informação e Comunicação (TICs) e 
o aumento da capacidade de processamento de dados forneceram uma base técnica, necessária 
para a compilação e análise das milhões de informações que compõem o financiamento eleitoral.

A partir das eleições de 2002, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) passou a disponibilizar em 
seu Repositório de Dados Eleitorais na internet os dados de prestação de contas de partidos, co-
mitês e candidatos. Desde então, pesquisadores passaram a ter acesso a toda movimentação legal 
de recursos que abastecem as campanhas eleitorais no Brasil. Isso trouxe a inédita possibilidade 
de testar uma hipótese antes de difícil comprovação, que é a relação entre dinheiro e voto, ou seja, 
de que a competitividade de partidos e candidatos está fortemente correlacionada aos montantes 
investidos.

Os estudos se multiplicaram desde o esforço pioneiro de Samuels (2001). O acúmulo de traba-
lhos permitiu a constituição de balanços e revisões sistemáticas da literatura sobre o que Mancu-
so (2015) denomina investimento eleitoral. Para este autor, é possível identificar claramente três 
principais frentes de investigação:

1) Relação entre dinheiro e voto: o foco é a mensuração de como os resultados eleitorais estão 
condicionados pelo volume de recursos investidos nas campanhas. Diversos trabalhos alinham-se a 
esta vertente de investigação, entre os quais se destacam Samuels (2001), Figueiredo Filho (2009), 
Peixoto (2010), Lemos, Marcelino e Pederiva (2010), Cervi (2010) e Mancuso e Speck (2012).

2) Retornos para os investidores: trata de uma relação bastante enunciada, mas cuja com-
provação empírica tem sido um desafio, que é a da vinculação entre financiamento e interesses. 
Os estudos dentro desta linha buscam identificar os benefícios almejados por quem financia as 
campanhas eleitorais (Araújo, 2008, Rocha, 2011, Mezzarana, 2011, Santos, 2011, Boas, Hidalgo 
e Richardson, 2014).

3) Determinantes do investimento eleitoral, com ênfase na relação entre financiamento elei-
toral e atributos de partidos e candidatos:o objetivo é identificar quem são os principais benefi-
ciários dos recursos que abastecem as campanhas eleitorais a partir de diversas variáveis, como 
gênero, raça, incumbência, etc. (Samuels, 2002, Bandeira de Melo, Marcon e Alberton, 2008, 
Santos, 2009, Sacchet e Speck, 2011).

Na maioria dos estudos, prevalecem estratégias de pesquisa quantitativas, com uso frequente 
de estatística inferencial sobre atributos estáticos dos atores, ponto em que a presente pesquisa 
busca se diferenciar, já que, ao adotar a metodologia de Análise de Redes Sociais, nos baseamos 
em atributos relacionais, ou seja, que se constituem nas relações dos atores com outros 
atores.

No conjunto, os estudos sobre financiamento eleitoral no Brasil concluem, 
de maneira mais ou menos explícita, que a distribuição do dinheiro está longe 
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de ser equitativa e que há, de fato, uma íntima relação entre os volumes aportados e o desempe-
nho eleitoral de partidos e candidatos. A motivação principal dos grandes investidores é a busca 
por benefícios seletivos e seus recursos têm destino certo: quase sempre os candidatos que mais 
se beneficiam das doações são homens, brancos, ricos, altamente escolarizados e incumbentes, 
ou seja, que detêm ou já detiveram cargos públicos – um perfil muito distante da média da popu-
lação brasileira.

O quadro do financiamento eleitoral desenhado acima resulta, com efeito, de seu desenho ins-
titucional, na medida em que os diferentes atores, especialmente os mais estratégicos e centrais, 
agem em resposta às regras do jogo. Cabe então uma descrição mais ou menos detalhada dessas 
regras, vale dizer, de como funciona o financiamento eleitoral no Brasil.

Entre 1994 e 2014, prevaleceu no país um modelo misto, combinando fontes públicas e pri-
vadas. O financiamento público tinha então como única origem5 o Fundo Especial de Assistên-
cia Financeira aos Partidos Políticos, mais conhecido como Fundo Partidário. Criado pela Lei 
n.9.096, de 1995 (Brasil, 1995) e ainda vigente, este fundo é quase integralmente composto por 
recursos do Tesouro Federal. São R$ 0,35 em valores de agosto de 1995, corrigidos pela inflação 
e multiplicados pelo número de eleitores. Uma pequena parte do fundo (cinco por cento) é distri-
buída de forma igualitária entre todos os partidos com registro definitivo. A maior fatia (95%) é, 
no entanto, distribuída proporcionalmente ao desempenho do partido, medido pelo número de 
votos nas eleições anteriores para o cargo de deputado federal. É com os recursos Fundo Partidá-
rio que os partidos no Brasil se mantêm, mas eles podem empregar parte do fundo para financiar 
campanhas eleitorais.

O financiamento privado tinha duas fontes principais: as doações de pessoas físicas e de pes-
soas jurídicas. As pessoas físicas são os cidadãos brasileiros. Elas continuam podendo doar para 
campanhas eleitorais, a partir de regras que praticamente não se alteraram de 2014 para cá: o 
limite de doações é de 10% dos rendimentos declarados ao Imposto de Renda no ano anterior ao 
das eleições. Dentro deste limite, a pessoa pode doar livremente para qualquer partido ou candi-
dato.

As pessoas jurídicas (empresas), por sua vez, foram proibidas de financiar campanhas eleito-
rais em 20156.  As eleições de 2014 foram, por ora, as últimas como financiamento empresarial 

5. Para as eleições de 2018, a Lei 13.487, de 2017 (Brasil, 2017), criou o Fundo Especial de Financiamento de 
Campanha (FEFC), o chamado Fundo Eleitoral, também público, que supre parte da perda dos recursos empresariais. 
Está prevista a distribuição de cerca de 1,7 bilhão de reais, cuja maior parte é distribuída conforme o 
desempenho eleitoral dos partidos.

6. A proibição primeiramente resultou do julgamento de uma Ação Direta de Inconstuticionalidade 
(ADI), pelo Supremo Tribunal Federal.  A referida ação foi proposta pela Ordem dos Advogados 
do Brasil (OAB). O Congresso Nacional tentou legalizar novamente o financiamento empresarial, 
na minirreforma política daquele ano, mas a então presidenta Dilma Roussef vetou o dispositivo.
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legal no Brasil. Elas podiam doar até dois por cento do faturamento bruto declarado para o Fisco 
no ano anterior ao da eleição. Assim como acontece com as pessoas físicas, dentro deste limite as 
empresas podiam escolher livremente os partidos e candidatos a que direcionar os recursos.

Além desses doadores, candidatos podiam (e continuam podendo) investir a integralidade de 
seus rendimentos em suas campanhas. Ou seja, nas eleições de 2014, não havia tetos nominais 
fixos para o investimento eleitoral – o único limite é o montante total que os partidos previam de 
despesas no início da campanha, dentro dos máximos fixados pelo TSE a cada eleição. Empresas, 
pessoas físicas e candidatos com mais recursos poderiam investir conforme seu poder econômico. 
Como veremos adiante, isso gera uma profunda assimetria na capacidade de financiar a política e, 
ponto central deste artigo, introduz expressivo déficit democrático no sistema político brasileiro.

Embora seja altamente regulamentado, o modelo de financiamento eleitoral brasileiro cos-
tuma apresentar outras liberalidades além da ausência de limites fixos para o valor dos aportes. 
Empresas e pessoas físicas são os únicos que em 2014 puderam apenas doar. Todos os demais 
atores do processo – candidatos, partidos e comitês7 – puderam tanto doar quanto receber re-
cursos. A lei brasileira não restringe o fluxo de doações, de modo que é possível doar e receber 
livremente, inclusive para e de candidatos/partidos adversários.

3. Material e métodos
O objeto empírico desta pesquisa é a rede de financiamento de campanhas para as eleições de 

2014, no Brasil. Construí-la exigiu uma série de procedimentos, descritos nesta seção. O primeiro 
passo foi a coleta de dados de prestação de contas de campanha e de perfis de candidaturas, no 
Repositório de Dados Eleitorais, no sítio eletrônico do TSE8. Os dados estão dispostos em dois 
conjuntos de planilhas: de receitas e de perfis de candidaturas.

As planilhas de receitas registram as prestações de contas de todas as doações declaradas por 
seus beneficiários, que se subdividem em três categorias no Brasil: partidos políticos, os candida-
tos e os comitês financeiros. Já as planilhas com os perfis de candidaturas (denominadas Consulta 
Cand) trazem atributos declarados pelos próprios candidatos no momento em que se registram, 
tais como sexo, profissão, escolaridade, cor/raça, rendimentos, além de partido, votação etc.

7. Partidos neste caso são as direções partidárias em todos e em cada um dos 4597 entes federativos brasileiros (união, 
26 estados, 4570 municípios e o distrito federal). Os atuais 35 partidos com registro definitivo no pais (2018) podem 
ter uma direção partidária em cada um desses entes federativos. Comitês são estruturas provisórias, que funcionam 
apenas durante o período eleitoral e são especialmente criadas para receber recursos financeiros. Podem 
ser Comitês Financeiros Únicos (um por partido e distrito eleitoral) e comitês de candidaturas (para 
presidente, governador, senador, deputado federal e deputado estadual, em eleições gerais; e, 
para prefeito e vereador, em eleições municipais).

8. http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais-1/repositorio-de-
dados-eleitorais
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Tabela 1 - Agentes participantes das redes de financiamento eleitoral de 2014,
por tipo

Agente (Nó) N %
Pessoas Físicas (PF) 142.908 77,1%
Pessoas Jurídicas/Empresas (PJ) 16.325 8,8%
Candidatos (CA) 25.369 13,7%
Agentes Partidários (AP) 653 0,4%
TOTAL 185.255 100,0%

 Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

As planilhas estão dispostas em unidades federativas (União, estados e Distrito Federal), de 
modo que nosso desafio era integrar todo este conjunto de informações em um banco único, para 
o que utilizamos o gerenciador de banco de dados Postgre SQL. A Tabela 1 traz a distribuição dos 
185.255 agentes/nós que compõem a rede de financiamento eleitoral de 2014, conectados entre si 
por 220.325 laços/arestas, que são as doações (Tabela 2).

Tabela 2 - Arestas entre agentes participantes das redes de financiamento eleitoral 
de 2014, por tipo

Relacionamento (Aresta) N %
PJ - CA 24.313 11,04%
PF - CA 151.773 68,89%
PJ - AP 4.437 2,01%
PF - AP 7.050 3,20%
AP - CA, CA - AP 15.272 6,94%
AP - AP* 452 0,21%
CA - CA* 17.028 7,73%
TOTAL 220.325 100,0%

* Exclusive loops (autodoações cíclicas).
Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

A partir do banco resultante, geramos as tabelas de nós e arestas com que construímos as re-
des de financiamento no software Gephi. Isso é possível porque uma doação é uma 
díade, a unidade relacional básica de uma rede, formada por dois nós, ligados 
por uma aresta. No nosso caso, os nós representam o doador e o receptor do 
recurso, a aresta, a doação, e o peso da aresta, o valor doado. A ação de doar pro-
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move, portanto, um vínculo social entre dois atores, cabendo ao analista identificá-lo e explorar 
seus significados políticos.

As díades não costumam estar isoladas, especialmente em redes grandes e complexas, como 
a de financiamento eleitoral. Um doador pode investir em vários candidatos ou partidos, assim 
como um candidato ou partido pode receber de vários doadores. Da mesma forma, várias doações 
podem ligar o mesmo par de atores (neste caso, as agregamos em uma única aresta). Desse modo, 
as doações que vinculam diversos doadores e receptores formam uma teia de relações sociais.  

Com a finalidade didática de apresentar a metodologia e as ferramentas adotadas, elaboramos 
inicialmente uma rede hipotética simples (Figura 1), composta por apenas 15 nós (círculos ver-
des/doadores ou azuis/candidatos) e 12 arestas (linhas vermelhas). Assim podemos apreender os 
principais conceitos de análise de redes a partir de um modelo simplificado, antes de nos defron-
tarmos com as redes complexas geradas pela dinâmica do financiamento eleitoral.

Figura 1: Grafo da rede hipotética A-O modulado por tipo

Fonte: elaboração própria

Um nó de uma rede pode representar um indivíduo, instituição ou qualquer outra re-
ferência concreta ou virtual (cidade, região, grupo social, etc.). No exemplo acima, 
os nós verdes representam doadores e os azuis, candidatos. As arestas (linhas) 
representam os relacionamentos formados entre os nós e em geral possuem um 
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“peso” que permite quantificar a “importância” da relação. No caso do financiamento eleitoral, 
arestas representam as doações e o seu peso é determinado pelo valor da transação. Na figura 1, 
a aresta I→H tem um peso de 10.000 porque representa uma doação correspondente a este valor 
em reais. A espessura das linhas varia de acordo com o peso das arestas.

Os relacionamentos vinculam atores em uma rede de forma direta ou indireta (voluntária ou 
involuntária, desejada ou indesejada), tornando o amigo de nosso amigo próximo de nós. Mesmo 
que não o conheçamos, ele estará a um passo de distância através da relação estabelecida com 
nosso amigo. Assim, os meta-vínculos tornam-se fundamentais para a compreensão e análise 
dos fenômenos e estratégias dos atores sociais. Esses vínculos – pouco, ou nada, percebidos pela 
análise estatística dos atributos – são identificados, medidos e analisados mediante a aplicação 
das ferramentas disponíveis nos programas de análise de redes.

Os primeiros cálculos que realizamos geram duas medidas simples derivadas da associação 
direta entre nós e arestas. O grau, ou centralidade de grau, de um nó é obtido pela contagem do 
número de arestas conectadas ao nó, e o grau ponderado é obtido pela somatória do peso dessas 
arestas. No exemplo, o nó A tem grau 0 (zero), pois é um candidato que não recebeu nenhuma 
doação, está isolado. O grau do nó B é igual a 1, pois apenas uma aresta de doação o conecta ao 
nó C, que igualmente tem grau = 1. O nó E é um candidato que recebeu duas doações, portanto 
tem grau = 2. A soma dessas arestas, ou o valor total das doações, é 3.700, portanto esse é o grau 
ponderado do nó E. No caso de J, é um doador que realizou três doações, portanto seu grau é igual 
a 3, e seu grau ponderado é 13.500, pois esse é a somatória dos valores doados.

Além do grau, exploramos duas outras medidas de centralidade: intermediação e proximidade. 
A primeira mede a frequência com que um nó se coloca nas geodésias, ou seja, os caminhos mais 
curtos entre todos os demais nós da rede, e expressa a maior ou menor potencialidade do ator 
para obstruir ou facilitar os fluxos na rede. A centralidade de proximidade é a distância média de 
um nó para todos os demais nós de uma rede, representando o potencial do ator para alcançar 
qualquer um dos demais com o menor esforço. No componente G-... -O os nós com maior centra-
lidade de intermediação são H, J, K e N, e o nó com maior centralidade de proximidade é J, pois 
distam apenas dois passos de todos os demais.

As medidas de centralidade geradas (grau, grau ponderado, intermediação e proximidade) são 
fundamentais para a análise estrutural da rede, pois viabilizam a ordenação hierárquica dos fi-
nanciadores, candidatos e agentes partidários. Em redes que contenham milhares de nós e ares-
tas, evidentemente necessitamos de recursos computacionais para calcular as medidas 
de cada nó ou aresta, assim como para os demais cálculos de rede9. 

9. Para detalhamento das fórmulas utilizadas para as medidas, consultar Freeman (1979), 
Newman (2010: 168-234) ou Degenne e Forsé (2007).
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Para explorar a rede, inicialmente aplicamos filtros que realizam tanto a segmentação modular 
utilizando dados nominais ou ordinais quanto a redução utilizando dados quantitativos (inter-
valares ou de razão). O primeiro filtro que aplicamos permite particionar a rede e identificar as 
“sub-redes”, ou grupos de nós conectados entre si, os denominados componentes conectados. Na 
figura 2 podemos observar três grupos menores denominados componentes isolados, constituí-
dos pelos nós A, B-C, e D-E-F.

Figura 2 - Grafo dos componentes isolados A, B-C, e D-E-F da rede hipotética A-O

Fonte: elaboração própria

Em geral, uma rede complexa conta com centenas ou milhares de componentes menores iso-
lados, e um grande componente conectado que contém em torno de 90% de todos os nós da rede, 
por isso ele é denominado de gigante (Newman, 2010:235). Devido à sua importância, o compo-
nente gigante é mais explorado para fins analíticos, tal qual realizado no presente trabalho. Um 
exemplo de componente gigante está representado na figura 3.

Figura 3 - Grafo do componente gigante G-O da rede hipotética A-O

Fonte: elaboração própria
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Os filtros hierárquicos que aplicamos para análise reduzem a rede utilizando as métricas de 
grau, grau ponderado, peso das arestas e demais medidas de centralidade. A redução por elimi-
nação dos nós que apresentam apenas uma conexão dispensa aqueles nós que não promovem 
conectividade na rede, tal qual pode ser observado na Figura 4, onde os nós G, L, M e O foram 
removidos. 

Figura 4 - Grafo do componente gigante da rede hipotética A-O reduzido em grau 2

Fonte: elaboração própria

Também é possível, e o fazemos com frequência, clusterizar a rede utilizando algoritmos que 
modulam os nós por comunidades10. Os vínculos que conectam financiadores, candidatos e agen-
tes partidários com maior ou menor intensidade e proximidade constituem conglomerados de 
indivíduos e/ou instituições e formam o que denominamos de comunidades. Esta modulação é 
possível porque os fluxos distribuem os recursos escassos de forma diferenciada e não aleatória, 
promovendo acúmulos e desacúmulos de recursos e, consequentemente, fortalecendo ou fragili-
zando a capacidade de influência, mobilização ou constrangimento, de indivíduos, instituições e 
grupos (Wellman, 2000). Na figura 5 a seguir, podem ser identificadas seis comunidades confor-
me a distribuição de cores: A, B-C, D-F, G-I, J-L e M-O.

10. Para detalhamento dos algoritmos utilizados para a detecção de comunidades e 
particionamento de rede, consultar NEWMAN (2010: 308-394).
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Figura 5 - Grafo da rede hipotética A-O modulado por comunidades

Fonte: elaboração própria

Outro recurso que empregamos é utilizar os dados nominais e/ou ordinais originais fornecidos 
pelo TSE. Essa exploração permite segmentar a rede por atributos originais do tipo eleito/não 
eleito, sexo, escolaridade, ocupação, pessoa física/pessoa jurídica, partido político, doador/can-
didato. Todavia, para a análise de redes, os indivíduos e instituições são explicáveis e analisáveis 
(prioritariamente) pelos fluxos que estabelecem, mesmo que raramente detenham controle sobre 
ou autonomia. Este princípio metodológico, em especial, confere à análise de redes um diferen-
cial considerável para a explicação das relações sociais.

O conjunto dos cálculos de centralidade e as operações de redução e modulação revelam tanto 
as dinâmicas pelas quais os grupos se vinculam, quanto os atributos determinantes para o esta-
belecimento das posições e o desempenho de cada um dos sujeitos na rede. Ademais, permitem 
cruzamentos estatísticos com os atributos estáticos desses sujeitos. A seção a seguir discute os 
resultados desses procedimentos.

4. Resultados e Discussão
A figura 6 a seguir mostra a rede de financiamento agregada por agente (ou seja, cada 

um dos quatro nós representa todos os agentes de um determinado tipo). Chama 
a atenção a centralidade dos agentes partidários (APs) que, apesar de numeri-
camente serem poucos, transacionam um grande volume de recursos. As pes-
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soas físicas (PFs), por seu turno, malgrado comporem a grande maioria dos financiadores, têm 
uma participação muito modesta na rede. As empresas (PJs) destacam-se como a fonte principal 
do dinheiro que abasteceu as campanhas em 2014.

Figura 6 - Grafo da rede geral de financiamento eleitoral de 2014 agregado por tipo

 Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

Uma primeira clivagem é a análise por componente, ou seja, por conjuntos de nós direta ou 
indiretamente conectados entre si. Toda rede grande e complexa apresenta tendência a apre-
sentar um componente denominado gigante, invariavelmente reunindo mais de 90% dos nós e 
praticamente todas as conexões, e muitos componentes isolados, formados por poucos ou mesmo 
apenas um nó, sem laços com quaisquer outros (Newman, 1979).

Na rede estudada, os componentes isolados representam apenas 7,1% nos nós (Tabela 3), des-
tacando-se, contudo, o grande número de candidatos, próximo dos 30% de agentes deste tipo. 
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Tabela 3 - Comparativo entre composição da rede geral e componentes isolados

Agente Rede geral Componentes Isolados

N % N % rede geral
Pessoas Jurídicas (PJ) 16.325 8,8% 4702 2,9%
Pessoas Físicas (PF) 142.908 77,1% 5.322 3,7%
Agentes Partidários (AP) 653 0% 29 4,4%
Candidatos (CA) 25.369 13,9% 7.351 28,9%
CAs Eleitos 1.626 0,9% 38 2,3%
TOTAL DE AGENTES 185.255 100% 13.174 7,1%

 Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

Entre os 7.351 candidatos dos componentes isolados, apenas 38 (0,5%) aparecem entre os 
1.626 eleitos naquelas eleições. Ou seja, na prática, estar desconectado do componente gigante 
da rede de financiamento praticamente anula as chances de um candidato ser bem-sucedido em 
uma eleição. A Tabela 4 traz o perfil de cor, sexo, escolaridade e ocupação dos candidatos nos 
componentes isolados. 

Tabela 4 - Cor, sexo, escolaridade e ocupação - candidatos nos componentes isolados 
COR N %   OCUPAÇÃO N %
Branca 3617 49,2% Empresário 752 10,2%
Parda 2974 40,5% Comerciante 375 5,1%
Preta 709 9,6% Advogado 318 4,3%
Amarela 28 0,4% Dona de casa 244 3,3%
Indígena 23 0,3% Servidor público estadual 234 3,2%

TOTAL 7352 100,0% Estudante, bolsista, estagiário 
e assemelhados 218 3,0%

Administrador 211 2,9%
Professor de ensino médio 193 2,6%

SEXO N 5,0% Aposentado (exceto servidor 
público) 189 2,6%

Fem 2680 36,5% Policial militar 182 2,5%
Masc 4671 63,5% Outros 4436 60,3%
TOTAL 7352 100,0% TOTAL 7352 100,0%

ESCOLARIDADE N %
Fund (c/inc ou 
leescr) 1109 15,1%

Med (c/inc) 3019 41,1%
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Sup (c/inc) 3223 43,8%
TOTAL 7352 100,0%        

 Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

Como veremos adiante, entre esses candidatos há mais não-brancos e mulheres. Chama a aten-
ção ainda a expressiva presença de donas de casa entre as ocupações mais frequentes. Na medida 
em que o Brasil adota uma cota de gênero de 30% para candidaturas a cargos proporcionais, há 
fortes indícios de que, mesmo que os partidos cumpram a cota, na pratica eles isolam essas can-
didatas, inclusive com a ausência parcial ou total de financiamento. É, com efeito, um dos fatores 
que explicam a baixa representatividade numérica feminina nos legislativos brasileiros – em tor-
no de 9%, segundo dados da IPU (2018), enquanto elas são 52% do eleitorado do país11. Trata-se 
de inegável déficit democrático.

Praticamente todos os candidatos eleitos em 2014 – 1.588 de 1.626 – estavam no componente 
gigante da rede de financiamento. Além disso, 99% de todos os recursos recebidos pelos candi-
datos concentram-se neste componente. Um candidato no componente gigante tem 17,05 mais 
chances de se eleger do que um em um componente isolado (p < 0,01). A Tabela 5 traz a compo-
sição do componente gigante.

Tabela 5 - Distribuição dos nós do componente gigante por tipo

Agente Rede geral Componente Gigante
N % N % rede geral

Pessoas Jurídicas (PJ) 16.325 8,8% 15.853 97,1%
Pessoas Físicas (PF) 142.908 77% 137.586 96,3%
Agentes Partidários (AP) 653 0% 624 95,6%
Candidatos (CA) 25.369 14% 18.018 71,0%
CAs Eleitos 1.626 1% 1.588 97,7%
TOTAL DE AGENTES 185.255 100% 172.081 92,9%

 Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

No entanto, o componente gigante é uma sub-rede muito desigual, em que a competição está 
longe de ser equitativa. Mais de três quartos dos candidatos receberam menos de 10 doações, ou 
seja, têm grau inferior a 10. A tabela 6 a seguir traz testes comparativos entre as médias de cen-
tralidade de rede, número de votos e quantidade de eleitos nos quartis superior e inferior 

11. Em trabalho anterior específicos sobre o tema, buscamos demonstrar as estratégias de 
marginalização de mulheres nas redes de financiamento, praticadas pelos partidos nas eleições 
de 2010 (Junckes et al., 2015).



267
LOS DILEMAS DE LA DEMOCRACIA EN AMÉRICA DEL SUR:

Evaluación de sus perspectivas
Comité académico de Ciencias Políticas y Sociales | AUGM

de centralidade. Os testes de razão de chances que acompanham a tabela mostram que as possi-
bilidades de estar entre os eleitos podem ser centenas de vezes maiores entre os candidatos que 
estão nos quartis superiores.

Tabela 6 – Quartis de centralidade versus votos e número de eleitos
Centralidade de 
grau

Centralidade de 
proximidade

Centralidade de 
intermediação

Quartil 
superior

Quartil 
inferior

Quartil 
superior

Quartil 
inferior

Quartil 
superior

Quartil 
inferior

Média de 
centralidade 42,50 1,36 0,2147 0,1515 0,0393 0,0000

Média de votos 109.094,78 676,20 100.588,65 2.926,83 105.428,61 1.171,37

Número de 
eleitos 1392 4 882 91 1328 9

Razão de 
chances quartil 
sup. vs quartil 
inf.

524,673 12,056 220,2786

Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

Esses resultados mostram, à luz da teoria de redes, que além de uma grande quantia em di-
nheiro à disposição, ter uma rede local robusta, com muitos financiadores diretos (centralidade 
de grau), e colocar-se nos caminhos mais curtos entre estes (centralidade de intermediação), ou 
seja, exercer um papel de broker entre financiadores e candidatos, são os principais explicações 
para o sucesso eleitoral na rede.

Os quartis superiores de centralidade já revelam uma elite de candidatos. Para refinarmos 
nossa análise, resolvemos aplicar outro filtro: a redução em grau 10 da rede, incluindo também 
os financiadores (empresas, pessoas físicas e agentes partidários). Esta operação reduz o compo-
nente gigante a 3% de seu número original de nós, sem, contudo, eliminar quantidade expressiva 
de candidatos eleitos (praticamente 85% deles) e de agentes partidários (Tabela 7). Todavia, os 
demais doadores sofrem grande redução de número.
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Tabela 7 - Distribuição dos nós do componente gigante reduzido em grau 10

Agente
Componente 
Gigante Grau 10

N N % % CG
Pessoas Jurídicas (PJ) 15.853 252 5,0% 1,6%
Pessoas Físicas (PF) 137.586 323 6,4% 0,2%
Agentes Partidários (AP) 624 388 7,6% 62,2%
Candidatos (CA) 18.018 4113 81,0% 22,8%
Eleitos 1.588 1346 … 84,8%
TOTAL 172.081 5076 100,0% 2,9%

 Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

Se, sobre o componente gigante reduzido em grau 10, aplicamos um filtro, mantendo somente 
os relacionamentos com doações superiores a R$ 50 mil, ficamos com 239 empresas, as quais, 
mesmo sendo poucas, doaram para 1.324 eleitos em 2014. Ou seja, 0,16% dos doadores priva-
dos financiaram diretamente 81% dos eleitos no pleito de 2014, entre os quais a Presidente da 
República, 48 dos 53 senadores eleitos, 464 dos deputados federais, 25 governadores e 79% dos 
deputados estaduais e distritais. 

A Análise de Redes Sociais possibilita identificar o caráter profundamente assimétrico, desi-
gual do financiamento de campanhas no Brasil, podendo-se afirmar a existência de uma elite po-
lítico-empresarial no país. Tal elite caracteriza-se pela homofilia, com candidatos em sua maioria 
homens brancos de escolaridade superior (Tabela 8). O maior destaque, porém, é a grande pre-
valência de políticos/incumbentes entre os atores que formam a sub-rede em análise, mostrando 
que o financiamento de campanha é um fator altamente relacionado à reprodução da classe polí-
tica no Brasil, impondo severas barreiras à entrada de desafiantes.

Tabela 8 - Sexo, cor, escolaridade e ocupação - candidatos do componente gigante 
reduzido em Grau 10

Gênero N %   Ocupação N %
MASC 2931 87,4% POLÍTICO 1200 35,8%
FEM 421 12,6% DEPUTADO 795
TOTAL 3352 100,0% VEREADOR 363

SENADOR 28
Cor N % GOVERNADOR 13

BRANCA 2449 73,1% PRESIDENTE DA 
REPÚBLICA 1

PARDA 727 21,7% EMPRESÁRIO 331 9,9%
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PRETA 152 4,5% ADVOGADO 289 8,6%
AMARELA 17 0,5% MÉDICO 170 5,1%
INDÍGENA 7 0,2% ADMINISTRADOR 120 3,6%

TOTAL 3352 100,0% SERVIDOR PÚBLICO 
ESTADUAL 93 2,8%

ENGENHEIRO 78 2,3%
Escolaridade N % COMERCIANTE 55 1,6%

SUP (C/INC) 2713 80,9% PROFESSOR DE 
ENSINO MÉDIO 55 1,6%

MED (C/INC) 501 14,9% PROFESSOR DE 
ENSINO SUPERIOR 51 1,5%

FUND (C/INC 
ou leescr) 138 4,1% OUTROS 910 27,1%

TOTAL 3352 100,0%   TOTAL 3352 100,0%
Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).

Se considerarmos apenas os doadores das campanhas – empresas e pessoas físicas –, a redu-
ção em grau 10 e valores mínimos de R$ 50 mil, preserva apenas as primeiras. Em que setores 
econômicos atuam? No Brasil, as empresas são classificadas pelo Código Nacional de Ativida-
de Econômica (CNAE). A Tabela 9 traz as classes primárias das financiadoras, ranqueadas pelo 
montante das doações, com evidente concentração em três classes – indústrias de transformação, 
construção e atividades financeiras, de seguros e serviços relacionados.
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Tabela 9 - Classes CNAE – empresas do componente reduzido em Grau 10,
com doações totais mínimas de R$ 50.000

Classe cnae N 
empresas

% 
empresas Valor doado % Valor Média/ 

empresa
Indústrias de 
transformação 79 33,1% 850.791.281,00 47,7% 10.769.509,89

Construção 58 24,3% 440.110.467,00 24,7% 7.588.111,50

Atividades 
financeiras, de 
seguros e serviços 
relacionados.

19 7,9% 224.075.000,00 12,6% 11.793.421,05

Comércio; reparação 
de veículos 
automotores e 
motocicletas.

27 11,3% 103.652.725,00 5,8% 3.838.989,81

Indústrias extrativas 9 3,8% 60.469.505,00 3,4% 6.718.833,89

Água, esgoto, 
atividades de 
gestão de resíduos e 
descontaminação.

4 1,7% 33.785.424,00 1,9% 8.446.356,00

Atividades 
administrativas 
e serviços 
complementares

9 3,8% 23.320.277,00 1,3% 2.591.141,89

Atividades 
profissionais, 
científicas e técnicas.

9 3,8% 20.861.445,00 1,2% 2.317.938,33

Transporte, 
armazenagem e 
correio.

6 2,5% 5.562.400,00 0,3% 927.066,67

Atividades 
imobiliárias 4 1,7% 5.165.000,00 0,3% 1.291.250,00

Informação e 
comunicação 8 3,3% 4.943.406,00 0,3% 617.925,75

Agricultura, 
pecuária, produção 
florestal, pesca e 
aqüicultura.

3 1,3% 4.298.062,00 0,2% 1.432.687,33

Eletricidade e gás 2 0,8% 4.047.320,00 0,2% 2.023.660,00

Alojamento e 
alimentação 1 0,4% 2.070.000,00 0,1% 2.070.000,00

Educação 1 0,4% 1.035.000,00 0,1% 1.035.000,00

TOTAL 239 100,0% 1.784.187.312,00 100,0% 7.465.218,88

Fonte: Banco de dados próprio, com dados do TSE (BRASIL, 2015).
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No que concerne aos objetivos deste artigo, é necessário sublinhar que esses três setores prin-
cipais estão entre os maiores interessados na ação do Estado brasileiro, seja na produção de polí-
ticas públicas, seja na alocação da despesa pública. Além disso, trata-se de interesses manifestos, 
altamente organizados em associações e thinktanks.

É nesses setores que se encontram os bancos, altamente dependentes da regulação econômi-
co-financeira realizada pelo agente estatal, e empreiteiras (grandes construtoras) e produtoras de 
insumos para as grandes obras públicas, não por acaso, focos dos escândalos de corrupção que 
têm abalado o sistema político brasileiro há muito tempo e que culminaram na atual crise política 
do país. Na medida em que, como vimos, o dinheiro dessas empresas é de extrema importância 
para partidos e candidatos terem sucesso, os efeitos sobre o funcionamento da democracia no 
país não podem ser negligenciadas.

5. Conclusão
A análise da rede de financiamento eleitoral no Brasil reforça a afirmação de que estamos 

diante de um jogo profundamente desigual. Não é um problema exclusivo deste país, mas aqui 
ele se mostra considerável intensidade. Além de ter uma das campanhas mais caras do mundo, 
os recursos são praticamente monopolizados em uma pequena elite de empresas, grandes par-
tidos e políticos mais tradicionais. Elite que representa uma parcela ínfima dos financiadores e 
candidatos, mais ínfima ainda se comparada à população do país (poucos mais de cinco mil, em 
uma população de 207 milhões). Em primeiro lugar, isso aponta para a sub-representação de 
amplas parcelas da população, principalmente formada por mulheres e não brancos. A política 
espelha, nesse caso, o próprio mundo corporativo, em cuja direção predominam homens bran-
cos.

A relação entre essa concentração e os déficits democráticos históricos é evidente, na medida 
em que ela impõe limites a accountability vertical, com agentes políticos mais responsivos a seus 
financiadores do que a seus constituintes. Além de subverter um princípio básico da democracia, 
isso gera um enorme potencial de problemas, relacionados à presença desses atores em escân-
dalos midiáticos que ocultam um paradoxo pouco discutido nos debates sobre o financiamento 
privado de campanhas eleitorais, tal qual apontado por Evertsson (2013:76). Em investigação 
sobre o papel das contribuições empresariais em 78 países, a autora afirma que “a legal actioncan 
lead to ilegal results”. 

Constituída para promover a transparência, a lei protege o doador que busca maxi-
mização de ganhos através de favorecimentos nas políticas públicas por meio de 
acordos de leniência e/ou delação premiada, e criminaliza o receptor quando 
este é descoberto realizando a reciprocidade esperada pela doação legalizada.
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Em tal contexto, o sustentáculo dos governos é o mundo empresarial. Quando este retira seu 
apoio, os governos encontram dificuldades e podem cair. É um problema geral das democracias 
baseadas na economia de mercado, mas amplificado no Brasil. As eleições posteriores, em que o 
financiamento empresarial legal foi proibido, poderão indicar alterações neste padrão ou, ainda, 
a criação de formas alternativas de pressão do mundo empresarial sobre o mundo político. No 
entanto, o modelo de financiamento de campanhas eleitorais que vigeu por décadas no país ofe-
receu contribuição decisiva para a séria crise institucional por que passa a democracia brasileira 
nos últimos anos e cuja superação parece não estar em um horizonte próximo.
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Resumen

Mi trabajo pretende dar una visión no solo del contexto en que este fenómeno se produjo, 
sino que de algunos de sus impactos, sobre todo en lo referente a la normalización 
que casi toda la sociedad chilena hizo de esta historia, como un olvido terapéutico 
que busca sanar sin recordar, que busca curar con el bálsamo del éxito económico 
del Chile democrático, una especie de compensación a tanto dolor vivido por una 
parte de los chilenos. Los detractores de la Unidad Popular estuvieron en una “fiesta 
interminable” a la que se sumaron los que nunca tuvieron opinión.

Palabras clave
golpe de Estado- Chile- memoria- modernización represiva
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Cuando el juego se hace verdadero 
bienvenido al laberinto eterno de fuego

(Tiro De Gracia)1

Introducción234

El golpe de Estado de septiembre de 1973 en Chile es, sin duda alguna, uno de los eventos más 
relevantes de nuestra Historia en la segunda mitad del siglo 20. No quiero referirme a él en tér-
minos convencionales, pues de ello se han encargado un gran número de autores antes que yo y 
con gran propiedad.

En mi rol de historiador y en un foro académico, me corresponde referirme al contexto de Chile 
de aquella época, como una forma de situar los hechos y encontrar en ellos alguna clave explicati-
va que permita, idealmente, interpretar los fenómenos que tantas veces han sido presentados de 
manera fragmentada o calculadamente incompletos.

El 11 de septiembre de 1973 en Chile ha sido presentado desde tres perspectivas: uno, como un 
“golpe de Estado”, que no solo es el concepto técnico político para un evento como éste, sino que 
el concepto que aglutina a los opositores al golpe mismo; dos, como un “pronunciamiento”, para 
quienes han buscado justificar este movimiento; y tres, como un “quiebre institucional”, para 
quienes han procurado ponerse en la “neutralidad” de una tercera posición.

En cierto modo, ese debate tripartito quedó zanjado a fines de la década de 1970 y de ahí en 
adelante, lo que hemos tenido es una discusión de los detalles. Incluso en 2013, al cumplirse 40 
años del golpe de Estado, las interpretaciones no fueron más que una visita o revisita a aquellas 
viejas ideas, agrupadas en las tres categorías recién enunciadas.

Considerando este estado del debate, he optado por la fórmula de referirme a las cuestiones 
generales del contexto para intentar responder a las preguntas que enunciaré más adelante y que 
se refieren a la fase previa al 11 de septiembre. 

1. Tiro de Gracia: Grupo musical chileno. Sitio Oficial: https://myspace.com/juansativo/

2.Por cierto he tomado prestada la famosa expresión de Hannah Arendt, cuyo sentido explicaré hacia el final de este 
trabajo. 

3.He tomado el concepto de brutalismo modernizador del columnista de The New York Times Roger Co-
hen.

4.Profesor Titular de la Universidad de Santiago de Chile (USACH); Investigador del Insti-
tuto de Estudios Avanzados de la USACH, Director del Doctorado en Estudios Americanos 
(USACH). Presidente de la Asociación Chilena de Historia de las Relaciones Internacionales. 
Sitio oficial: http://cesarross.cl
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Por cierto, no hablo desde la neutralidad: Fui estudiante de Historia en el antiguo Instituto 
Pedagógico de la Universidad de Chile, durante la segunda mitad de la década de los años 805 y 
padecí la represión de la Dictadura Cívico-Militar dirigida por Augusto Pinochet.

Sin embargo, para bien y para mal el tiempo ha pasado y tengo la responsabilidad de reflexio-
nar sobre este período de la Historia de Chile y de mi propia historia, con la ventaja del tiempo 
transcurrido y en perspectiva longitudinal. En cierto modo, poner el acento en el contexto nos 
permite comprender y, ojalá, explicar cómo fue que llegamos a un golpe de Estado (Septiembre 
de 1973), a una dictadura (1973-1989) y a una violación masiva y sistemática de los derechos hu-
manos.

Mi presentación procurará enfocarse en el contexto, en las trayectorias generales y en las co-
yunturas que nos llevaron, consciente e inconscientemente al abismo que fue la Dictadura y su 
régimen de terror.

¿Qué fue lo que los protagonistas de entonces no vieron?, ¿Cómo llegamos a ese punto?, ¿Qué 
señales nos estuvo dando nuestra propia historia y que no advertimos a tiempo?

Mi presentación busca navegar por esas preguntas de manera ensayística, sin la lógica de un 
informe técnico y sin la rigurosidad de un artículo pensado para una revista académica. Me inte-
resa, por primera vez, hablar y escribir sobre esta experiencia de manera libre, dejando fluir las 
palabras y las ideas sin mayor cálculo, pero cuidando que el orden lógico del discurso historio-
gráfico nos ayude a poner cierto orden expositivo a un relato que he repasado muchas veces en 
mi cabeza. 

I. LOS FACTORES ESTRUCTURALES
La Historia de Chile de los siglos 19 y 20, fue incubando una tensión estructural, cuya con-

tradicción se fue incrementando en varias dimensiones hasta un punto de colapso en 1973. No 
se trata solo de la clásica alusión a una dialéctica de clases, sino que de un fenómeno mayor que 
tendía a una crisis casi inevitable. Ese “rumbo de colisión” cumplió su fatal itinerario.

1.1.	 Ruptura del ajuste histórico de poder:
Después de la Independencia, como planteó Marcello Carmagnani hace ya más de 30 años 

atrás6, la oligarquía criolla completó su poder con la única dimensión que aún no controlaba, la 

5. Por estos años, el Instituto Pedagógico de la Universidad de Chile, en virtud de la estrategia de fragmentar 
a la oposición y por el DFL 7 de 1981, había dejado de formar parte de la Universidad de Chile para 
constituirse en una Universidad independiente, que primero recibió en nombre de Academia 
Superior de Ciencias Pedagógicas (1981) y después recibió el nombre de Universidad Metropolitana 
de Ciencias de la Educación (1985), denominación que conserva hasta la actualidad.

6. Carmagnani, M. (1984), Estado y Sociedad en América Latina: 1850-1930, Barcelona: Crítica. 
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del poder político. Desde este sitial, delineó su proyecto histórico, no solo atribuyéndose un lugar 
en el amplio mapa que recién se dibujaba, sino que delineó los roles para las demás clases y gru-
pos. Este diseño, por llamarlo así, se fue consolidando durante el siglo 19 y solo se vio alterado 
por los ajustes de poder que se dieron al interior de la oligarquía y que, básicamente, fueron los 
conflictos entre los grupos conservadores7 y liberales8.

El cambio de siglo, al igual que en Europa, para Chile implicó el agotamiento del modelo li-
beral decimonónico, caracterizado por un sistema político desafectado de las demandas de las 
clases sociales inferiores; por un capitalismo desregulado, que no reaccionaba ni al clamor de los 
sindicatos ni al llamado del Papa León XIII9; por una sociedad de clases con escasa movilidad 
vertical10, pese al surgimiento de una clase media ilustrada en las escuelas e instituciones de edu-
cación superior del Estado (escuelas militares y universidades); por la masificación de sectores 
asalariados, concentrados en centros urbanos y, sobre todo después de la Guerra del Pacífico 
(1879-1883)11, expuestos a nuevas ideas y a una instrucción primaria difundida por las escuelas 
nocturnas, por la formación impartida por mutuales y sindicatos y por la misma prensa obrera 
que ya desde la década de 1870 comenzó a difundir las ideas de Karl Marx y, más tarde, las de los 
anarquistas.

Al comienzo del siglo 20 las tensiones estructurales ya no se podían ocultar con la indiferencia 
y ya no se podían controlar solo con la fuerza. En este escenario, líderes de clase media irrumpie-
ron en la escena política y, entre ellos, Arturo Alessandri quien entró en escena conquistando la 
Presidencia de la República en la elección de 1920.Era la primera vez que un hijo de la clase media 
llegaba a tal posición.

En 1920, además, la oligarquía que había conquistado el monopolio del poder en la post In-
dependencia (1830), lo pierde a manos de un líder político que no solo les compite, sino que les 
desafía con un Programa de Gobierno que procura responder a las demandas acumuladas de los 
últimos 40 años anteriores de historia, sino que les muestra que esta nueva clase media ya no es 
funcional a sus intereses por la vía de un anhelo de asimilación disciplinada y dócil, como en el 
pasado. Se trataba ahora de una clase media con identidad diferenciada, que ya no quería ser cla-
se alta y que les mostraba que tenía un proyecto propio (incluida una nueva Constitución Política 

7. Caracterizados por su identidad católica, rural y presidencialista.  

8. De identidad laica, urbana y congresista (o parlamentarista).

9. Especialmente por su encíclica Rerum Novarum (1891), donde hacía ver el peligro que implicaba el estado de cosas 
para las propias clases dominantes.

10. Desde la Guerra del Pacífico y a raíz de ella, hubo una intensa movilidad horizontal, del campo 
a los sectores urbanizados, lo que tuvo un fuerte impacto en el cambio del rol productivo (sobre 
todo de campesino a obrero).

11. Entre Chile y la coalición formada por Bolivia y Perú. 
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después de casi un siglo con la misma carta magna) y que en él, el fortalecimiento del Estado era 
la pieza clave, para contrarrestar el poder económico tradicional de la oligarquía, que además 
tenía la mayoría en el Congreso.

Sin embargo, esta no es la única clase media. Alessandri también entra en conflicto con los 
militares cuyos intereses habían quedado relegados después de concluida la Guerra del Pacífico y 
que toman este momento como su oportunidad de hacer presión. La inestabilidad generada por 
este nuevo escenario en la Historia de Chile, concluye con el gobierno de Alessandri (1925) y dio 
paso a una etapa de inestabilidad política que derivó en una acusación de sedición que llevó a 
Alessandri al exilio, del cual regreso en 1931. En mayo de 1932 fue electo Senador por la Provincia 
de Tarapacá.A fines de ese año y después de que el gobierno de Juan E. Montero fuera derrocado, 
se presentó a las elecciones presidenciales y en octubre de 1932 fue electo Presidente de la Repú-
blica por segunda vez.

Sin embargo, Alessandri no era el mismo de 1920, pues había hecho un aprendizaje y éste 
consistía en que no era posible gobernar en contra de la oligarquía y solo con el apoyo de los más 
débiles. Para su regreso invirtió la fórmula, se alió con los más fuertes (oligarquía) en un modelo 
en el que él controlaría el poder político, para neutralizar a los sectores medios y bajos; y su Mi-
nistro de Hacienda, el empresario Gustavo Ross, controlaría el poder económico para asegurar a 
sus homónimos, que el gobierno no sería una amenaza para sus intereses.

Así quedó configurado un modelo de gobernabilidad que permitiría a la oligarquía recuperar el 
monopolio del poder, pero a través de una clase media política funcional, que estaba disponible 
para administrar el statu quo.

Como se ha documentado ampliamente por la historiografía referida al siglo 20 chileno, las 
contradicciones estructurales que dieron lugar al colapso del modelo liberal del siglo 19 y que pro-
vocaron las críticas de Karl Marx y las advertencias de León XIII no fueron resueltas. A mediados 
de la década de 1950 las protestas sociales eran por el hambre que padecían los sectores popu-
lares y por la incapacidad de los gobiernos para resolver el dilema de la inflación y de la deuda 
externa12. La fórmula propuesta por Raúl Prebisch, a fines de la década de 1940 y comienzos de la 
siguiente, provocaba entusiasmo entre los intelectuales, pero no era capaz, al menos en Chile, de 
llevar más comida a la mesa de los pobres.

En muchos sentidos, el Concilio Vaticano Segundo, impulsado por el Papa Juan XXIII (con-
vocado el 25 de enero de 1959), reforzó la doctrina social que la Iglesia había inaugurado con 
la Rerum Novarum y legitimó aún más la moral cristiana que ponía a los pobres en el 

12. Sierra, E. (1969), Tres ensayos de estabilización en Chile: las políticas aplicadas en el 
decenio 1956-1966, Santiago: Universitaria; Stallings, B. (1987), Banker to the Third World: 
U.S. Portfolio Investment in Latin America, 1900-1986, US: University of California Press.
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centro de su preocupación. Igual que en 1891, la distancia entre esta posición y la del marxismo 
revolucionario no era muy grande. El puente entre ambas morales y convicciones lo construyó la 
llamada teología de la liberación, activada con este Concilio, con las Comunidades Eclesiales de 
Base y con la Conferencia de Medellín (1968).

En este escenario, la presión por transformar el statu quo era enorme. De este modo, la his-
toria de Chile transcurría sobre una bomba de tiempo y el cronómetro de ésta comenzó a girar 
con un hito que cerró la década: La Revolución Cubana (Enero 1 de 1959). Este acontecimiento 
aceleró la Historia e hizo que el lugar marginal que América Latina había tenido en la Guerra Fría 
se volviera más importante.

Este evento y su supervivencia, animó a muchos artistas e intelectuales a dar su apoyo público 
a la revolución, como fue el caso de Jean Paul Sartre, uno de los intelectuales más importantes 
del mundo en su época. 

Los jóvenes de izquierda y de centro se sintieron conmovidos y atraídos por este proceso, que 
tuvo un impacto relevante en la Izquierdización de la política en Chile. A partir de aquí, la nacio-
nalización del cobre y la reforma agraria se volvieron piezas clave en el discurso económico de 
los partidos políticos de centro-izquierda, todo lo cual incrementó la tensión con los sectores más 
conservadores y con los inversionistas en el cobre, la mayoría de los cuales (Gran Minería)eran 
de Estados Unidos.

En Chile, el nuevo partido de Centro, la Democracia Cristiana, trató de representar esta nueva 
moral católica de opción por los pobres y, en el gobierno (1964-70)13 trató de hacer, como rezaba 
su slogan, una revolución en libertad, aunque con una reforma agraria muy controlada y una 
nacionalización del cobre que dejaba la solución de fondo a medio camino. Pese al apoyo de Es-
tados Unidos y al temor de los sectores conservadores, terminó por fracasar, en cuanto resultó 
ser insuficiente.

Al final del gobierno de Frei, los grandes problemas de Chile estaban casi intactos y sus prin-
cipales desafíos estaban pendientes. En este contexto y en una elección muy reñida, Salvador 
Allende, líder de la coalición de izquierda llamada Unidad Popular, llegó al poder con el 36,6% de 
los votos. En otra época, ese apoyo habría alcanzado apenas para mantenerse discretamente en el 
poder, pero en aquellos días, esta votación fue suficiente para que la Unidad Popular14 intentara 
una revolución.

Con todo, esta revolución chilena no era, al menos en sus liderazgos, la del pueblo. Un análisis 
rápido por las principales cabezas de los partidos y movimientos de izquierda de enton-

13. Eduardo Frei Montalva.

14. Coalición de partidos políticos y organizaciones sociales que apoyaron la candidatura de 
Salvador Allende al poder.
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ces, nos permite advertir que se trataba de profesionales universitarios, hijos de familias de clase 
media alta, que en muchos casos se habían educado en colegios privados. No eran hijos de la alta 
oligarquía, pero claramente no eran hijos del pueblo. Sin embargo, este gobierno, más que ningún 
otro en la Historia de Chile, decía representar al pueblo y en efecto logró captar la adhesión de 
este sector social, al punto que se crearon grandes expectativas de los logros que podrían alcan-
zarse. Sin embargo, esta frágil esperanza tuvo una vida tan exigua como el respaldo electoral en 
el que se sostenía. El abrupto final de este proyecto político llevaría el curso de la historia en la 
dirección opuesta desde el punto de vista político, aunque en cierto modo reeditaría el año 1932. 
Otro sujeto de clase media, Augusto Pinochet, también desbordado de ambición, haría alianzas 
con la oligarquía tradicional para asegurarle a ésta su riqueza y su opción de hacer más dinero. 
En esta ocasión, sin embargo, no se haría con las herramientas del populismo, sino que con los 
argumentos de la fuerza y del terror. Cómplices de esto, otros civiles de clase media y alta, to-
marían parte del poder y de los beneficios económicos, fingiendo no ver y no escuchar sobre las 
violaciones a los derechos humanos. Así, el milagro económico que permitió el surgimiento de 
nuevos y exitosos empresarios chilenos, no fue sino que la repartición de las empresas y recursos 
del Estado, en un momento de terror en que no había capacidad para resistirse.

Existe entonces, una relación muy estrecha entre la violación sistemática de los derechos hu-
manos en Chile y la transferencia de las empresas y recursos del Estado a manos de empresarios 
privados (viejos y nuevos), que hicieron de esta tragedia una fiesta para sus bolsillos.

1.2.	 Polarización Económica: Ricos y Pobres:
La polarización económica entre ricos y pobres estaba latente en la conciencia social de las 

elites desde fines del siglo 19. Como se ha expresado más arriba, era un hecho que fue analizado 
y transformado en teoría económica y política por Karl Marx, cuyas ideas eran difundidas por la 
prensa obrera en el último tercio del siglo 19 y que fue transformando el discurso político por los 
líderes de los trabajadores, como Luis E. Recabarren (1876-1914). Las élites de clase alta también 
asumieron esta cuestión debido al impacto y difusión de la Encíclica Rerum Novarum (1891) que 
daba cuenta de un estado general de la desigualdad en el mundo capitalista.

En Chile, el centenario de la Independencia fue la ocasión para que muchos líderes de opinión, 
de variados sectores, hicieran un balance crítico de los primeros cien años de vida independiente, 
donde la desigualdad social y la pobreza, entonces llamada eufemísticamente “cuestión social”, 
fueron el centro de un debate15 que estuvo decodificado doctrinariamente desde las dos 
fuentes indicadas: la doctrina social de la iglesia católica y el marxismo. Se trató, 

15. Este debate se ha reproducido en un clásico libro de Hernán Godoy (1971), La Estructura 
Social de Chile, Santiago: Universitaria.
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en consecuencia, de una discusión ética, donde el debate estaba centrado en categorías como 
igualdad, justicia y equidad. La desigualdad no era, empero, una cuestión de análisis para el libe-
ralismo, que veía en este fenómeno un reflejo natural de la desigual distribución de las capacida-
des.

La desigualdad siguió presente en el debate político y filosófico chileno en las décadas siguien-
tes, pero de algún modo, el carácter retórico de este tipo de discusión facilitó que los verdaderos 
responsables de la desigualdad (empresarios y gobernantes) pudiesen evadir sus culpas, aten-
diendo a que se discutía en el mismo lenguaje en que se argumentaban muchas otras cuestiones 
en las que no había bases sólidas.

Medio siglo después esto cambió con la tesis de licenciado en leyes de un joven egresado de la 
Facultad de Derecho de la Universidad de Chile. Ricardo Lagos E., escribió una tesis acerca de la 
concentración del poder económico en Chile16, con la que se dio base empírica a una discusión que 
hasta entonces podría haber sido considerada meramente teórica. Si bien hoy nos podría parecer 
una investigación teórica y metodológicamente casi trivial, en su momento revolucionó el debate, 
al punto que este joven fue entrevistado por la influyente revista Time y tuvo una editorial del 
diario La Nación, que como han dicho sus biografías, le bautizó como el Mozart de la economía.

En efecto, el trabajo de Lagos vino a complementar el análisis que dos años antes había hecho 
Jorge Ahumada, al diagnosticar el principal síntoma de la crisis integral del modelo de desarrollo 
chileno: La enorme desigualdad entre ricos y pobres.

“Al regresar al país después de algunos años de ausencia, son muchos los chilenos que 
se sienten decepcionados y hasta heridos al comprobar que una nación que reúne todas 
las condiciones para que sus habitantes disfruten de una vida digna y llena de posibili-
dades, ofrece, en cambio, el espectáculo de la sórdida pobreza de los más, en contraste 
tan agudo con la ostentación orgullosa de los menos, que hiere la pupila del observador 
más distraído”17

Esta imagen bastante precisa de la concentración de la riqueza, fue completada años más tarde 
con el informe titulado Mapa de la Extrema Pobreza en Chile (1974)18 que acreditaba cuál era la 
otra cara de esta concentración de poder económico.

16. Lagos, R.(1960).La Concentración del Poder Económico. Su Teoría. Realidad Chilena, Santiago: 
Editorial del Pacífico.

17. Ahumada, J. (1958). En vez de la miseria, Santiago: Editorial del Pacífico, p. 13.

18.Sergio Molina; Álvaro Donoso; Agustín Llona; Sergio Baeza; Miguel Kast (1974), Mapa de la 
Extrema Pobreza en Chile, Documento de Trabajo IE-PUC, N° 29.
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Aunque el esfuerzo por examinar estas contradicciones estructurales siguió con otros autores 
y textos19, el libro de Lagos tuvo el mérito aludido y de que esta brecha pasara de la teoría a la 
realidad. Así, la asociación causal que se hizo entre concentración de la riqueza en la cúspide de 
la pirámide social y la masividad de la pobreza en la base de ésta, se convirtió en un verdadero 
axioma de la realidad económico-social de Chile. Más aún, cuando el propio Club de Roma, en su 
ya mítico Informe sobre los límites del crecimiento20, utilizó la misma forma de conceptualizar la 
riqueza, como un quantum inelástico cuya estructura de distribución estaba asociado solo a nego-
ciaciones del tipo suma cero, en donde lo que ganaba uno era lo que perdía el otro. Así, la relación 
causal entre riqueza y pobreza quedaba consolidada sin espacio a debate y duda. 

Esta asociación causal es clave porque le dio renovado fundamento a la perspectiva marxis-
ta sobre la concentración del capital y le confirió estatus científico a una tesis que hasta ahí era 
cuestionada por ideológica y contra factual. Por el contrario, los estudios de Lagos y del MIT, 
autor del Informe del Club de Roma, acreditaron sus juicios con base empírica y de allí en ade-
lante, cualquier política pública que se enfocara en enfrentar el problema de la pobreza debería, 
en primer término, resolver el problema de la riqueza, cuya acumulación era el resultado no solo 
de la desigual distribución de capacidades, sino que de condiciones históricas precisas como la 
distribución de las oportunidades y privilegios. Más allá, cualquier política pública que tomara el 
desafío de abordar decididamente el problema de la pobreza debería impulsar la transferencia de 
riqueza desde la cúspide hacia la base. La reforma agraria, la nacionalización del capital extranje-
ro y el traspaso de las empresas privadas a capital social estaban en esa dirección. Aquel rumbo, 
por cierto, fue el que tomó el gobierno de la Unidad Popular. 

1.3.	 Polarización Ideológica: Derecha e Izquierda:
Si bien la gravitación de la política chilena se movió de un extremo a otro desde 1920, la pola-

rización de derecha e izquierda solo se hizo extrema en la década de 1960 y aún más con la posi-
bilidad real de que Salvador Allende ganara la elección presidencial de 1970.

En efecto, en 1920 Arturo Alessandri llegó al poder como un liderazgo transformacional, pero 
como parte del Partido Liberal, que era de derecha. Después de un intermedio breve de del go-
bierno de Emiliano Figueroa Larraín, en 1927 asumió el poder Carlos Ibáñez del Campo, un mi-
litar de clase media que se inclinaba más nítidamente por posiciones de centro y se identificaba 

19. Por ejemplo, con el trabajo de Dahse, F. (1979).Mapa de la extrema riqueza. Los grupos económicos y 
el proceso de concentración de capitales, Santiago: Aconcagua.

20. Este informe fue encargado al MIT por el Club de Roma. La autora principal del informe, en 
el que colaboraron 17 profesionales, fue la , biofísica y científica ambiental Meadows, D. Et. 
Al (1972). Los Límites del crecimiento: informe al Club de Roma sobre el predicamento de la 
humanidad, México: Fondo de Cultura Económica. 



286
LOS DILEMAS DE LA DEMOCRACIA EN AMÉRICA DEL SUR:

Evaluación de sus perspectivas
Comité académico de Ciencias Políticas y Sociales | AUGM

con la idea de un Estado más fuerte. Sin embargo, los efectos de la crisis económica de 1929 y su 
inclinación al uso de la fuerza para resistir las protestas estudiantiles, le hicieron perder el poder 
en 1931 y, pese a la moderación del gobierno de Juan E. Montero, el péndulo se siguió inclinando 
hacia la izquierda hasta el establecimiento de lo que se llamó la República Socialista, que no duró 
más que unos pocos meses (del 4 de junio hasta el 13 de septiembre de 1932).

En síntesis, fue un breve, pero intenso período de inestabilidad política (1924-1932), en el Chi-
le tuvo diecisiete presidentes, tres caudillos y nueve golpes de Estado (fallidos y efectivos), ade-
más de nueve renuncias forzadas, dos cierres de Congreso, dos crisis económicas e innumerables 
ministros. En ese contexto, se hizo la elección presidencial en la que, como señalamos, triunfó 
un Arturo Alessandri transformado en un político de derecha y gobernando hasta el final de su 
período constitucional (1938).

Al final del segundo gobierno de Arturo Alessandri, su ministro de hacienda, Gustavo Ross, se 
había convertido en el elegido para sucederle. Sin embargo, este mago de las finanzas, para la 
derecha, y este ministro del hambre, para la izquierda, era un candidato difícil de promover, por 
su escasa simpatía y por su bajo interés en agradar al electorado. La balanza electoral se inclinó 
hacia el candidato de la centro-izquierda, Pedro Aguirre, debido a un incidente político de menor 
importancia, pero que tuvo las más graves consecuencias, con la muerte de 64 personas en las 
oficinas del Seguro Obrero. A consecuencia de este hecho, en que se culpó al gobierno, Aguirre 
obtuvo el 50,1% y Ross el 49,2% de los votos. 

A partir de esta elección y hasta 1952, el país fue gobernado por una coalición de centro izquier-
da, llamada Frente Popular21, que tuvo en sus filas al partido comunista, hasta 1948 en que fue 
declarado ilegal por Gabriel González, el tercer y último Presidente de este conglomerado. De este 
modo, el péndulo se movió desde la derecha hasta una centro-izquierda que incluyó al Partido 
Comunista de Chile, el partido político de la extrema izquierda de entonces.

Pese a representar a los desposeídos, los gobiernos radicales, y sobre todo el último, concluye-
ron en medio de escándalos de corrupción y desprestigio, lo que fue agravado por la efectiva opo-
sición comunicacional de los comunistas fuera de la ley y su principal perseguido, el poeta Pablo 
Neruda, quien puso su pluma al servicio de esta causa y en la demonización de Gabriel González, 
otrora izquierdista del Partido Radical.

Para la elección de 1952 el electorado estaba en medio de la nada, ya se había probado las op-
ciones desde la derecha hasta la izquierda y ninguna de ellas lograba satisfacer las expectativas de 
una sociedad aún afectada por la Crisis de 1929 y por el subsiguiente empobrecimiento 
de la clase media.

21. Frente Popular, integrado por: Partido Radical, Partido Socialista, Partido Comunista 
de Chile, Partido Democrático (Chile), Partido Radical Socialista (Chile) y la Confederación de 
Trabajadores de Chile (CTCh).



287
LOS DILEMAS DE LA DEMOCRACIA EN AMÉRICA DEL SUR:

Evaluación de sus perspectivas
Comité académico de Ciencias Políticas y Sociales | AUGM

En este contexto reapareció en escena Carlos Ibáñez, como el candidato que prometía barrer 
con la corrupción (la imagen de su campaña era una escoba) y más por la decepción que provoca-
ban las otras opciones que por el atractivo genuino de su campaña, Ibáñez logró triunfar (46,79% 
de los votos) como un candidato sin ideología aparente y sin partido. En la práctica, Ibáñez gober-
nó como un populista de derecha, con fuertes inclinaciones nacistas, aunque ya disimuladas por 
la derrota de la Segunda Guerra Mundial y con el apoyo del Partido Agrario Laborista, el Partido 
Socialista Popular y por el Partido Femenino de Chile.

En su gobierno, fuertemente afectado por la deuda externa y por la inflación22, se aplicó el pri-
mer programa de estabilización monetaria impulsado por el FMI23, cuya base era reducir el gasto 
social para revertir el déficit fiscal. El experimento, como le llamó Enrique Sierra, duró dos años 
y fue abandonado por la oposición activa de los afectados.

Frente a problemas que tenían una gran complejidad técnica, como era la deuda externa y la 
inflación, parecían no servir los discursos cargados de ideología o de un supuesto sentido prácti-
co, aparentemente se requería menos oratoria y más matemáticas.

En este contexto, surgió una figura similar a la de Gustavo Ross. Se trataba de Jorge Alessan-
dri Rodríguez. Si bien era hijo de Arturo, tenía un perfil muy diferente a su padre. Ingeniero de 
profesión, escaso en palabras, muy austero y reservado. Aún cuando había ocupado cargos de 
elección popular y de la administración pública, era conocido por su actividad en el mundo de las 
empresas privadas, sobre todo las vinculadas a la familia Matte, con quienes estaba emparentado.

Se presentó a las elecciones presidenciales de 1958 como un político independiente, aunque 
con el apoyo del Partido Conservador Unido y el Liberal. A estas alturas, Jorge Alessandri repre-
sentaba más nítidamente a la clase alta y a los empresarios, de quien había sido representante 
máximo ya en 194724. En consecuencia, el péndulo se volvía a inclinar hacia la derecha.

Jorge Alessandri triunfó con el 31,56% de los votos. Fue secundado por Salvador Allende 
con el 28,8%. En tercer lugar estuvo Eduardo Frei con el 20,70%. En cuarto, Luis Bossay con el 
15,55%. 

La distribución de los votos daba cuenta de la fragmentación del electorado y del multipartidis-
mo, así como de la desorientación en el rumbo de la política pública y de la baja legitimidad que 
podría tener la gestión de un gobierno con tan bajo apoyo y que estaría 6 años en el poder.

22. Ffrench-Davis, R. (1973).Políticas Económicas en Chile, 1952-1970, Santiago: Ediciones Nueva Universidad.

23. Sierra, E. (1970).Tres ensayos de estabilización en Chile: las políticas aplicadas en el decenio 
1956-1966, Santiago: Universitaria.

24. Jorge Alessandri fue Presidente de la Confederación de la Producción y del Comercio (CPC) 
en 1947.
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En efecto, los resultados fueron muy pobres. Se volvió a aplicar el ensayo de estabilización mo-
netaria propuesto por el FMI y otra vez duró dos años en funcionamiento, al cabo de los cuales fue 
abandonado por la fuerte oposición social. Alessandri reaccionó incluso impulsando una tímida 
reforma agraria, calificada de maceta por sus opositores, y que no abordó el problema del hambre 
y de las tierras sin cultivar, de manera eficiente. Desde 1960 las huelgas y protestas se volvieron 
datos políticos significativos para el gobierno y el país25.

En este escenario convulsionado se desarrollaron las elecciones presidenciales de 1964. Dos 
candidatos conocidos, Allende y Frei, y un candidato nuevo, Julio Durán, cuyo rol era restar votos 
a Allende, lo que en efecto ocurrió, pero no es todo: Frei había observado que había un voto no 
abordado por las campañas y era el de las mujeres, que a contar de 1949 tenían derecho a votar 
en elecciones presidenciales26. Su campaña se ocupó especialmente de este grupo y tuvo mucho 
éxito en ello.

Concluida la votación, Frei obtuvo el 56,09% de los votos; Allende, el 38,93%; y Julio Durán, 
el 4,98%.

Frei no solo representaba un genuino movimiento de péndulo hacia el centro, sino que era un 
nuevo centro. La Democracia Cristiana, fundada en 1957, era un Partido formado por jóvenes 
del partido conservador que seguían la doctrina social de la Iglesia Católica y los postulados de 
Jacques Maritain y Emmanuel Mounier. Proponían, como se indicó más arriba, una revolución 
en libertad, representando un cambio profundo, pero dentro del sistema. Proponían una reforma 
agraria más ambiciosa y una chilenización del cobre, como dos caminos para mejorar el desarro-
llo económico del país. Esta opción ideológica y política atrajo al centro político y a la clase media 
chilena, atemorizados por la idea de una revolución que pusiera el peligro sus modestos logros 
económicos y sociales.

Al igual que los dos gobiernos anteriores, se enfrentaron a la deuda externa y a la inflación, 
cuestiones que no pudieron manejar con el plan de estabilización del FMI, paquete de medidas 
que también implementaron durante dos años y que igual que los dos gobiernos anteriores, aban-
donaron por la presión social.

1.4.	 Política: Dentro y fuera del sistema:
Como una señal de sus tiempos, la década de los 60 fue la época en que los movimientos socia-

25. En 1960 huelga de la CUT (Central Unitaria de Trabajadores), en 1962 huelga general con 250 
mil trabajadores en paro y 1963 huelga de profesores. 

26. Ley 9.292 de 1949, dictada por el Gobierno de Gabriel González.
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les27, al estilo de la lucha por los derechos civiles en Estados Unidos, hicieron su entrada triunfal 
en Chile. La novedad, probablemente, es que en su mayoría se trataba de estudiantes universita-
rios –ergo, de clase media y media-alta- de centro-izquierda que se expresaban por democratizar 
y ampliar la cobertura de las universidades.

En 1961 hubo un primer movimiento estudiantil en la Universidad Técnica del Estado, el que 
derivó en una reforma discutida entre académicos y estudiantes en 1967. En ese mismo año hubo 
importantes movimientos estudiantiles en las universidades católicas de Valparaíso (Junio) y 
Santiago (Agosto). En 1968 ocurrió otro tanto en las universidades Federico Santa María (Valpa-
raíso), Técnica del Estado, de Chile y de Concepción.

Estas demandas estaban basadas en la crítica que hacían los estudiantes al sistema universita-
rio, debido a su exclusión de las decisiones internas y a la incapacidad de las universidades para 
incorporar a más estudiantes, sobre todo aquellos provenientes de sectores más pobres. Detrás de 
estas críticas propiamente universitarias, subyacía una profunda frustración por las desigualda-
des y contradicciones mayores de esta época, lo que unía a muchos jóvenes con visiones políticas 
diferentes, pero inspirados en valores comunes.

Estos movimientos, y sobre todo los ocurridos en las universidades católicas, tuvieron mucha 
importancia porque constituían un llamado muy claro que hacían los jóvenes por ser escuchados 
y considerados. No se trataba solo de un reclamo político, que lo era, sino que de una crítica etaria 
respecto del mundo que esta generación recibía y que le tocaba vivir.

La respuesta de estas generaciones fue desafiar al sistema de partidos desde fuera del sistema. 
No solo por el creciente movimiento hippie y revolucionario, sino que porque muchos jóvenes se 
enfocaron en fundar nuevos partitos políticos y nuevas organizaciones que, en común, compar-
tían la crítica que se ha resumido en las líneas anteriores. La clave es que se estaba masificando 
un camino lateral para discutir sobre política, pero fuera de la política convencional.

Este es un factor estructural, que de algún modo siempre había existido, pero que en los años 
60 adquirió una relevancia mayor, entre otras razones, por el nuevo y fortalecido papel que le 
tocaba jugar a la juventud en esta década.

Esta tendencia se vio reforzada aún más con el impacto de la Revolución Cubana en los jóve-
nes de izquierda que vieron en este acontecimiento, y en su supervivencia, la prueba de que una 
sociedad socialista no solo era posible en América Latina, sino que ella podía construirse desde 
fuera, por la vía insurreccional, sin pedir permiso, tomando la realidad en las propias manos. Este 
era un mensaje que no solo hacía sentido a los revolucionarios de izquierda, sino que a 

27. Tenían su antecedente en las luchas obreras y en un no reducido número de acciones políticas 
en la vía pública, organizada por diferentes grupos, que a lo largo del siglo 20 expresaron 
sus demandas: Obreros, profesores, estudiantes y mujeres, fueron los más reiterados en estas 
acciones.
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muchas otros agrupaciones de jóvenes que vieron en la autonomía, y a veces en la ruptura con 
el sistema, la única forma de construir ese mundo mejor que anhelaban y que ni siquiera estaba 
siendo esbozado por la generación que estaba en el poder.

El camino lateral, por la vía de la autonomía o de la ruptura explica, en parte, porque los jóve-
nes de los 60, de variadas opciones políticas, coincidieron en alejarse del sistema y, con ello, de-
bilitar la institucionalidad democrática que en Chile había sido un pilar de su estabilidad política 
y de su capacidad de diálogo, incluso en los peores momentos de su Historia.

II. FACTORES COYUNTURALES
El gobierno de la Unidad Popular significó una amenaza para los más caros intereses estable-

cidos en Chile desde la Colonia. La revolución chilena proponía romper con el statu quo y pese a 
contar con un bajo apoyo inicial, contaba con poder suficiente: tenía las prerrogativas del poder 
formal (constitucional), un discurso amenazante, la voluntad necesaria como para atemorizar a la 
oligarquía de entonces y la subjetividad suficiente como para creer que todo aquello era deseable, 
sino que dicho proyecto representaba a una gran mayoría de los chilenos.

La Batalla de Chile, el magnífico documental que Patricio Guzmán hizo a base de muchas horas 
de filmación y que cubre los acontecimientos ocurridos en Chile entre 1972 y septiembre de 1973, 
es una elocuente muestra de esta percepción. El país entró en un espiral sin control, que solo fue 
detenido con el Golpe de Estado. Éste logró frenar el vértigo precedente, pero abrió una fase de 
terror tan grande como el miedo que les había provocado los cambios que proponía la Unidad 
Popular.

2.1. Crisis del proyecto nacional desarrollista:
Existen muchas formas de abordar la crisis del proyecto nacional desarrollista de Chile. Una de 

ellas es examinar al ámbito específico de la economía política que entró en anomalía, cuyo marco 
teórico de referencia se ha abordado en varias publicaciones específicas28. Otra forma, es ingresar 
al detalle histórico de aquello que se frustró y en donde la obra cumbre es la de Aníbal Pinto S. 
C.29, pero en la que hay una lista muy larga de trabajos historiográficos que han abundado en lo 
que no funcionó y que ha sido compilada por Cariola, Sunkel y Sagredo, al menos hasta 199030 (el 

28. Véase, por ejemplo a: Bielschowsky, R. (1998). Evolución de las ideas de la CEPAL, Revista de la CEPAL (Número 
Extraordinario: CEPAL Cincuenta Años), Santiago: CEPAL, pp. 21-45; Devés, E. y Ross, C. (2009).Las ciencias 
económico-sociales latinoamericanas en África Sudsahariana, Santiago: Ariadna Ediciones.

29. Pinto, A.. (1959).Chile: Un caso de desarrollo frustrado, Santiago: Editorial Universitaria.

30. Cariola, Carmen y Sunkel, Osvaldo (1990), Un siglo de historia económica de Chile, 1830-
1930/ bibliografía revisada y actualizada por Rafael Sagredo B., Santiago: Universitaria.
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panorama siguiente no es más optimista). Una tercera forma es examinando un par de trabajos 
que dieron un panorama de lo que había ocurrido y en esa opción pretendo detenerme: Primero, 
en un trabajo notable de Jorge Ahumada, publicado por primera vez en 1958; y en segundo lugar, 
en un artículo de Osvaldo Sunkel, publicado por primera vez en 1967.

Como planteamos más arriba, en 1958, Jorge Ahumada publicó el libro titulado En Vez de la 
Miseria31, en donde examinada las claves del estancamiento del modelo de desarrollo en Chile. Su 
visión era muy crítica con la trayectoria que habíamos vivido hasta entonces y se atrevía a plan-
tear que se trataba de una crisis integral. Este libro, como planteó Jorge Larraín32 y muchos otros, 
tuvo un enorme impacto: A la primera edición (30 de julio de 1958) le siguió una segunda el 31 de 
octubre del mismo año y de ahí en adelante muchas otras. En un corto plazo, por su lucidez y por 
su pedagogía, el libro logró cambiar la forma de ver este modelo cuyos resultados habían sido tan 
largamente esperados. Fue tanto así que la editorial de la Universidad de Chile publicó en 1966, y 
de manera póstuma, un texto de su autoría, con un título que resumía la tesis central del libro de 
1958. El documento se tituló La Crisis Integral de Chile33. 

La estructura del texto, además, servía tanto como un relato lógicamente ordenado de los pro-
blemas, como una lista de sus posibles soluciones. Se convirtió, para muchos, en un libro-pro-
grama de la modernización equitativa de Chile34 y en el verdadero Programa de Gobierno para el 
Presidente Eduardo Frei, una vez en el poder.

Si bien el texto fue de gran inspiración, sobre todo en la voluntad de llevar a cabo una verdadera 
reforma agraria, su autor –fallecido tempranamente en 1965 –no formó parte del gobierno que se 
basó en muchas de sus ideas, aunque alcanzó a contribuir en la elaboración del programa de gobier-
no y en la preparación del primer discurso del Presidente Frei Montalva al Congreso Pleno en 1964.

En 1967, a casi una década de publicada por primera vez la primera obra, pero a solo un año 
de editado el segundo trabajo, Osvaldo Sunkel35 publicó un estudio un poco menos difundido, 
pero clave para entender el curso de los acontecimientos de los primeros años de la década 70. 
En él se examinaba hasta qué punto la industrialización había logrado superar, aunque fuera en 
parte, la dependencia que se padecía y cuya teoría había dado tanta notoriedad a Raúl Prebisch. 
En 1967 para Sunkel la situación era clara, la industrialización sustitutiva de importaciones ya 
había fracasado.

31. Ahumada, J. (1958)

32. Larraín, J. (2001).Identidad Chilena, Santiago: LOM, p. 122.

33. Ahumada, J. (1966). La Crisis Integral de Chile, Santiago: Universitaria, 44 pp.

34. Maira, L. (1998).Los Tres Chile de la segunda mitad del siglo XX, Santiago: LOM, p. 64. 

35. Sunkel, O. (1967).Política nacional de desarrollo y dependencia externa, en América Latina: 
Ensayos de Interpretación Económica, Santiago: Editorial Universitaria.
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La etapa de industrialización no ha producido tampoco todos los beneficios que de 
este proceso se esperaban. En particular, ha dejado de cumplir uno de los objetivos bá-
sicos que se le atribuía: la reducción de la dependencia externa36.

El trabajo de Sunkel hacía una lectura muy contundente del anhelado proyecto ISI, de indus-
trialización sustitutiva de importaciones, afirmando que él había fracasado en su objetivo central 
e incluso más. En el mismo texto el autor plantea la necesidad de revertir el modelo con el axioma 
“exportar o morir”. El proteccionismo asociado el modelo centro-periferia debía ser superado y 
esto no se resolvía con la inversión privada de empresas extranjera, que según Sunkel impedían 
que sus filiales a nivel nacional exportaran, incluso al mercado regional. Sunkel veía una solución 
en el campo (agro), mediante el aumento de la eficiencia productiva37, todo lo cual lejos de lograr-
se se desmoronó por la agitación y conflictos derivados del proceso de reforma agraria llevados 
acabo durante el gobierno de la Unidad Popular.

Para resumirlo de algún modo, dos de los intelectuales más importantes de su época hicieron 
un diagnóstico lapidario sobre la opción institucional y, de paso, dieron fundamento a aquellos 
que proclamaron la opción lateral para la solución al desarrollo. Fracasada la industrialización, 
los caminos posibles se redujeron a tres: la reforma agraria, la nacionalización de los minerales 
y el traspaso de la propiedad productiva privada a la propiedad social (una de las tres áreas de 
propiedad)38. Estas fórmulas de solución se habían esbozado y en algunos casos implementado 
parcialmente, pero ellas implicaban conflictos patrimoniales de la mayor gravedad y fueron los 
que se desataron en los años de gobierno de la Unidad Popular.

2.2. El rol de Estados Unidos:
Una larga producción historiográfica y politológica ha abordado este aspecto desde variados 

ángulos. Para cualquier observador informado, dos cuestiones son claras: la intervención de Es-

36. Sunkel, O. (1969). Política nacional de desarrollo y dependencia externa,  en Bianchi, A.(ed.), América Latina: 
Ensayos de Interpretación Económica, Santiago: Editorial Universitaria, p. 254. Publicado originalmente 
en 1967 en Estudios Internacionales, Santiago: Universidad de Chile, Vol.1, Nº 1, pp. 43-75.

37. Ibid, pp. 263-264.

38. Programa de Gobierno de la Unidad Popular: http://www.abacq.net/imagineria/frame5b.
htm#05 (visitado en Febrero 2 de 2016).
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tados Unidos y la debilidad del gobierno chileno.39

Estados Unidos intervino en Chile, como en el resto de América Latina y Caribe desde que tuvo 
fuerzas para hacerlo (al menos desde los albores de los procesos de Independencia, a comienzos 
del siglo 19), teniendo éxito pausadamente desde su expansión hacia el Oeste, en detrimento de 
México, y avanzando hacia el Sur, con mayor intensidad a partir de la Segunda Guerra Mundial,40 
lo que en Chile fue evidente desde el gobierno de Eduardo Frei Montalva y, sobre todo, desde la 
nacionalización del Cobre (julio 11 de 1971), cuando Richard Nixon resolvió que el gobierno de 
Allende debía concluir.41

El gobierno de la Unidad Popular presentó todo, menos una unidad frente a Estados Unidos. 
El fracaso en la defensa del país ante la intervención norteamericana tuvo una clave interna que 
operó de manera muy activa, las divisiones irreconciliables de las facciones de la Unidad Popu-
lar.42 Lo que no ocurrió en Cuba, distante a 150 kms., de las costas de Estados Unidos, sucedió 
entre este hegemón y un país que se ubicaba a 7.961 kms.

Por cierto, el financiamiento a la oposición, el trabajo activo de la CIA, el apoyo políticos a los 
partidos de derecha, la amenaza que la política de la UP constituía para el interés patrimonial del 
empresariado nacional y estadounidense, la inviabilidad de la economía, la desconfianza y luego 
la oposición de las fuerzas armadas y de orden, así como un conjunto de otros factores, contri-
buyeron a debilitar las capacidades del Gobierno para resistir y actuar con eficiencia ante este 
poderoso enemigo.

Paradójicamente, el gobierno cívico-militar cierra su ciclo con otra intervención de otro Presi-
dente Republicano, cuyo diagnóstico concluía que el tiempo de Pinochet y sus aliados había con-
cluido con este militar en la Presidencia. Así, el 12 de marzo de 1989, en lo que se ha identificado 

39. Qureshi, L. (2009). Nixon, Kissinger, and Allende: U.S. Involvement in the 1973 Coup in Chile. UK: Lexington 
Book; Fermandois, J. (1997). Abismo y cimiento: Gustavo Ross y las relaciones entre Chile y Estados Unidos, 
1932-1938. Santiago, Chile: Ediciones Universidad Católica de Chile; Uribe, A., & Opaso, C. (2001). Intervención 
norteamericana en Chile. Santiago, Chile: Editorial Sudamericana; Sigmund, P. (1993). The United States and 
Democracy in Chile. US: Johns Hopkins University Press; Sater, W. (1990). Chile and the United States. Empires 
in conflict. University of Georgia Press, Georgia, USA: University of Georgia Press; Pereira, E. (1971). Los primeros 
contactos entre Chile y los Estados Unidos 1778-1809. Santiago, Chile: Editorial Andrés Bello.; Ramírez, H. (1965). 
Los Estados Unidos y América Latina (1930-1965). Santiago, Chile: Austral; Evans, H. (1927). Chile and Its Relations 
with the United States.North Carolina:, US: Duke University Press.

40. Lagos, G. (1979). Las relaciones entre América Latina, Estados Unidos y Europa Occidental (Numero especial de 
la revista de Estudios Internacionales). Chile: Editorial Universitaria.

41. Ulianova, O. (2014). El despliegue de un antagonismo: El expresidentes Frei Montalva y el dictador 
Pinochet en los archivos estadounidenses (1973-1982). Historia, Nº47, p.401-441; Bonnefoy, P. 
(2013). Las reservadas negociaciones de los gobiernos de Allende y Nixon sobre la nacionalización 
del cobre. Estudios Internacionales, II (47),175, p.79-108

42. Sigmund, P. (1974). El bloqueo invisible y la caída de Allende, Revista de Estudios 
Internacionales, 7(26), pp. 24 y 28.
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como una operación política, dos uvas, de un cargamento de 12 mil cajas, aparecieron envenena-
das con cianuro. En esta época esta fruta representaba el 70% de la exportación frutícola de Chile 
hacia Estados Unidos43. La FDA (Food and Drug Administration) ordenó suspender el ingreso 
de fruta chilena a Estados Unidos, recomendado a sus ciudadanos a no comer fruta chilena44. La 
decisión de bloquear el acceso fue imitada rápidamente por Canadá, Japón y algunos países eu-
ropeos, generando.

El perjuicio para los exportadores de fruta superó los USD 300 millones de la época. El daño 
para el Gobierno cívico-militar fue mayor, pues se trató de una señal inequívoca de que su tiempo 
había concluido y que Washington había pasado a la ofensiva.

2.3. Incremento de la violencia:
Para los sectores empresariales el Programa de Gobierno de la Unidad Popular era, en sí mis-

mo, el primer acto de violencia hacia su patrimonio y su forma de vida. La pérdida de influencia 
y percepción de amenaza que se vivió desde la campaña presidencial fue creciendo rápidamente.

Los sectores vinculados al gobierno de Allende, a su vez, carecieron de la capacidad para arti-
cular un solo discurso respecto de lo que debía hacerse y de cómo debía llevarse a cabo. Dentro 
de la Unidad Popular cohabitaron dos visiones contrapuestas: Por una parte, estaban quienes 
apoyaban la idea de avanzar al socialismo por la vía legal, tal como fue propuesto por el Presiden-
te Salvador Allende y apoyado por los partidos Comunista, Radical, MAPU Obrero Campesino 
y sectores del Partido Socialista. Por otra, estaban quienes apoyaban la idea de avanzar en una 
forma más radicalizada, dentro y fuera de la Ley, con y sin negociaciones, postura promovida por 
el MAPU (liderado por Óscar Guillermo Garretón), más algunos sectores del Partido Socialista y 
el MIR, que se encontraba fuera de la coalición45. 

Esta fue la cuestión política por esencia. El Gobierno de la Unidad Popular no estaba unido en 
sus propósitos y debía, además, articular una contienda compleja con la oposición que aprovechó 
cada espacio posible para oponerse, combatir, conspirar, complotar y hacer todo lo que permitie-
ra desestabilizar al Gobierno. Éste, a su vez, fue víctima de estos embates debido precisamente a 
su debilidad interna. De hecho, a mediados de 1972, cuando ya se hizo evidente que era necesario 

43. Emol (14/02/2019) Uvas envenenadas: A 30 años de la denuncia que puso en jaque al agro y tensionó la relación 
con EE.UU., Online:https://www.emol.com/noticias/Nacional/2019/02/15/937898/Caso-uvas-envenenadas.html 
(visitado en 10/3/2019. 

44. New York Times (14/03/1989). U.S. Urges Consumers Not to Eat Fruit From Chile. Online: 
https://www.nytimes.com/1989/03/14/us/us-urges-consumers-not-to-eat-fruit-from-chile.
html

45. Collier, S.n and Sater, W. (1997).A History of Chile, 1808-1994, UK: Cambridge University 
Press, p. 331.
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modificar el Programa de Gobierno, al que la administración se había aferrado con disciplina re-
ligiosa, Allende fue incapaz de cambiar el rumbo y de disciplinar a sus partidarios.

A mediados de 1973, a su vez, el panorama económico era muy sombrío. La estrategia de de-
sarrollo había fracasado y la contingencia misma (inflación y escasez de productos básicos) ago-
biaban a los consumidores, empresarios y gobierno. Es verdad, el Gobierno de la Unidad Popular 
fue objeto de boicot interno y de una conspiración apoyada desde Washington, pero también es 
verdadero que si el Gobierno y su coalición hubiese estado unida  y fuerte y hubiesen tenido un 
apoyo mayoritario en el Congreso, ninguna de esas estrategias e influencias, habrían sido sufi-
ciente para ponerlos en jaque. Sin embargo, fue lo opuesto, las dos visiones en pugna al interior 
de la Unidad Popular, más toda la oposición (interna e internacional), hicieron una combinación 
explosiva para la estabilidad del país.    

La radicalización en las posiciones políticas se traspasaron a las calles y la violencia física entre 
grupos opositores se hizo cotidiana y en escalada cada vez más grave. Los jóvenes escolares y uni-
versitarios portaban todo tipo de armas (incluso de fuego) con las que se enfrentaron, creando un 
ambiente de inestabilidad e incertidumbre que era la antesala de una tragedia mayor.

Radomiro Tomic, como invocando a Macbeth, se lo dijo al general Carlos Prats en agosto de 
1973.

As in the classic Greek tragedies, everybody knows what will happen, everybody says 
they do not wish it to happen, and everybody does exactly what is necessary to bring 
about the disaster.

Radomiro Tomic.

Adicionalmente, como han planteado Collier y Sater, gran parte de la tragedia que vino a con-
tinuación provino del hecho de que esa visión46 (que sin ninguna duda tenía un lado noble) nunca 
fue compartida por una clara mayoría de chilenos47. De hecho, la Unidad Popular controlaba solo 
el 40% de la Cámara de Diputados y el 30% del Senado, vale decir era una minoría tratando de 
conducir una revolución abiertamente resistida por la oposición en Chile y por Washington, sobre 
todo a partir de la nacionalización del cobre, en julio de 1971.

A partir de dicho momento, como se ha acreditado en numerosas publicaciones, el tiempo del 
experimento revolucionario comenzó a retroceder aceleradamente y la tensión política interna se 
desbordó en violencia callejera.

46. Idealizada a partir del pensamiento e ideario de los padres fundadores de la igualdad: Santiago 
Arcos, Francisco Bilbao, José M. Balmaceda, Luis E. Recabarren y Pedro Aguirre.

47. Collier, S. y Sater, W.. (1997), A History of Chile, 1808-1994, UK: Cambridge University Press, 
p. 331. 
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En las elecciones legislativas de marzo de 1973 la Unidad Popular obtuvo el 43,4% de los votos, 
con lo que mantuvo su rol de minoría, pero que fue suficiente para impedir un derrocamiento 
constitucional. Los militares abandonan el gobierno y se inició un precipitado camino sin retorno.

El 29 de junio el Coronel de Ejército Roberto Souper intentó dar un golpe de Estado que fue 
frenado con éxito por el propio general Carlos Prat.

En julio Allende intentó una mediación con la oposición mediante la intermediación del Car-
denal Raúl Silva, la que concluyó en fracaso.

En agosto, y con el apoyo financiero de la CIA, el gremio de los transportistas (camiones) ini-
ció una huelga general, la que gracias al financiamiento recibido desde Washington, no tuvo la 
presión de concluir rápidamente por los perjuicios económicos provocados por ésta a los huel-
guistas48.

En septiembre, el Comando Nacional de Gremios (Coordinadora de organizaciones empresa-
riales) llamó a una ofensiva nacional contra el gobierno de la UP.

El día 9 del mismo mes, Carlos Altamirano, secretario general del Partido Socialista, llamó al 
enfrentamiento, a oponerse por todos los medios –incluida la vía armada- a la ofensiva golpista, 
descartando cualquier tipo de diálogo.

El día 10 de septiembre, el Presidente Salvador Allende anunció a sus ministros y a los milita-
res su decisión de convocar a un plebiscito para resolver la crisis.

Al día siguiente en la mañana, y para evitar la salida democrática de la crisis, los militares die-
ron el Golpe de Estado. Se inició así el régimen de terror y violación sistemática de los derechos 
humanos que duraría los 17 años siguientes.

CONCLUSIONES
Desde la perspectiva elaborada por este trabajo, los factores estructurales y coyunturales re-

señados en este trabajo y larvados por casi un siglo, se fueron polarizando cada vez más desde 
1920 en adelante, en una dinámica que se aceleró a partir de la Revolución Cubana y se desbordó 
a contar del gobierno de Salvador Allende.

Cuanto más avanzaba la idea de producir un nuevo modelo de sociedad basada en la equidad, 
y cuanto más estatus científico adquiría la idea que la única forma de lograr ese objetivo (valor 
moral de la doctrina social de la iglesia y del marxismo) era mediante la transferencia de riqueza 
desde la cúspide hacia la base de la pirámide social, más violenta se volvía la reacción de quienes 
observaban que perderían sus ventajas y privilegios ancestrales.

48. Sater, W.(1990).Chile and The United States: Empires in Conflict, US: University Georgia 
Press, p. 186-187; Harmer, T. (2011), Allende’s Chile and the Inter-American Cold War (The 
New Cold War History), US: University of North Carolina Press.
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El ritmo de esta historia del siglo 20 chileno se fue haciendo más acelerado y más intensamente 
marcado por el tiempo de las coyunturas críticas. En la medida que las soluciones convencionales 
iban fracasando, las posiciones ideológicas se iban radicalizando y la conflictividad, no solo dere-
cha-izquierda, sino que todas las otras reseñadas aquí, se fueron incrementado y sobrepasando 
las fronteras del ámbito político para permear todas las dimensiones de la vida chilena. 

No fuimos capaces de ver lo que hoy podría parecer evidente. La izquierda confió demasiado 
en la histórica estabilidad institucional de Chile y en una mayoría que nunca fue tal, el centro 
confió demasiado en su capacidad para instrumentalizar a las fuerzas armadas y la derecha 
hizo el cálculo exacto. Presionó las teclas correctas del sistema y cosechó los frutos económicos 
de lo que para los gremialistas fue una verdadera re-fundación de Chile, cuyo propósito central 
era volver a la fase previa a la irrupción de la clase media a la Presidencia de la República, en 
1920.

En esta historia hubo muchos inocentes, pero el número de culpables no incluye solo a los 
militares y civiles involucrados en la violación a los derechos humanos. Por ello se ha aludido a la 
tesis de Hannah Arendt en el título de este trabajo.

It was as though in those last minutes he was summing up the lesson that this long 
course in human wickedness had taught us-the lesson of the fearsome, word-and-
thought-defying banality of evil.

(Hannah Arendt)49

Esta tesis, tan controvertida en su momento por no atribuirle maldad intrínseca a Adolf Eich-
man podría ser aplicable al caso chileno. Es verdad que el empresariado, los burócratas profe-
sionales, una parte de la Iglesia Católica y otros grupos podrían caber dentro de la perturbadora 
categoría de la banalidad del mal. Ella explicaría la pasmosa tranquilidad con que siguieron sus 
vidas durante y después de los 17 años de terror, pero también sería la clave para liberarles de 
toda responsabilidad. Pese a que la culpa no quedó en el vocabulario de estos grupos para refe-
rirse a este asunto, en ellos el mal ocasionado no fue producto de la banalidad, sino que un acto 
racional basado en la defensa de sus intereses y en la satisfacción de su codicia.

Algunos, o quizá muchos empresarios se beneficiaron del terror. Privatizaron empresas del 
Estado50, compraron –a pecios viles- empresas privadas de padres angustiados por liberar a sus 

49. Arendt, Hannah (1965).Eichman in Jerusalem: A report on the banality of evil. US: The Viking Press, 
p. 118.

50. Véase, por ejemplo: Montero, C. (1997).La Revolución Empresarial Chilena, Chile: Dolmen; 
Monckeberg, M. (2001).El saqueo de los grupos económicos al Estado de Chile, Santiago: 
Ediciones B.; Bibliografía compilada por la Biblioteca del Congreso de Chile: http://www.bcn.cl/
bibliodigital/pbcn/bibliografias/estudios_pdf_bibliografias/620.pdf (visitado en 2/2/2016). 
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hijos revolucionarios de la tortura, y gracias al terror de otros se hicieron ricos y financiaron así la 
felicidad consumidora de sus familias, cuya prosperidad se fundó en la ruina de las otras.

Precisamente aquí reside la gran obra económica de la Dictadura. No se trató de la construc-
ción de la prosperidad que observaba y describía Roger Cohen de New York Time en un viaje a 
Santiago en 2018, sino que de la destrucción del Estado Empresario cuyo desarrollo se había 
vivido entre 1932 y 1982 [Cita]. La gran obra fue privar al Estado de su rol empresarial y trans-
ferirlo a los empresarios privados. Éstos, sin embargo, no hicieron de ese patrimonio un milagro 
económico, sino que, como ha planteado Michael Ahn Paarlberg, más bien gestionaron dos ciclos 
impulsados por el endeudamiento y colapsados por las crisis:

The “Economic Miracle”ascribed to Pinochet is one of the great false narratives of 
modern Economic History. The Miracle he oversaw was really just a series of boom 
cycles: two periods of rapid Growth bookended by two deep recessions”51

Durante los años de la Dictadura el crecimiento promedio de Chile fue de menos de 2,0%52, 
mientras que en los primeros 10 años de democracia fue de 6,7%53. Cabe preguntarse ¿dónde es-
tuvo en “milagro”?. 

Como producto del neo- liberalismo que proclamó el gobierno militar de la época, se 
redujeron sustancialmente los aranceles a las importaciones, se eliminaron las restric-
ciones cuantitativas y se devaluó́ el peso. El tipo de cambio real se duplicó con creces 
entre mediados de 1973 y principios de 1976, aunque a partir de esta fecha se aplicó́ 
una política de revaluación para frenar la alta in acción (Ffrench-Davis, 2003, Capítulo 
IV). Con todo, en promedio el tipo de cambio real se mantuvo por encima de sus valo-
res históricos. Al mismo tiempo, los salarios reales sufrieron una caída muy elevada y 
se exibilizó el mercado laboral. En relación a su nivel real de 1970, los salarios reales 
habían caído en 35% en 1976, y si se los mide en relación al tipo de cambio real, en 50% 
(Ffrench- Davis, 2003: 163).54

Este proceso histórico económico combinado de destrucción de la economía centrada en el 
Estado y de impulso de economía centrada en el mercado, exitoso por la implementación de 
políticas de calidad (estabilidad macroeconómica, reformas estructurales y mejoramiento de las 

51. Michael Ahn Paarlberg (2014), The Pinochet Myth Is Alive and Well Among Pundits Who Write About Egypt, 
https://newrepublic.com/article/116799/egypt-does-not-need-pinochet (visitado en 2/4/2018)

52. Ibid

53. Muñoz, O.(2009). Aguas arriba: la transformación socioeconómica del ecosistema 
Llanquihue-Chiloé, Chile, durante los años 90 . Argentina: CLACSO.

54. Ibid
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instituciones), generó como resultado un bienestar al que ya nadie quiere renunciar.
Algo similar podría afirmarse de los políticos de derecha y de algunos de centro, que devenidos 

en funcionarios de la dictadura cívico-militar de Pinochet, administraron con la frialdad parsimo-
niosa del burócrata, la gestión eficiente del terror. Algunos de ellos aún hoy participan en partidos 
políticos y unos cuantos gozan de los privilegios de cargos de representación popular (senadores, 
diputados y alcaldes).

Otro tanto podría decirse de los torturadores que con asombrosa disciplina y rutina, cumplie-
ron con el rito diario de torturar a mujeres que podrían haber sido sus madres, esposas e hijas; 
o a hombres, que podrían haber sido sus hijos, hermanos o padres. Por los juicios de derechos 
humanos hemos sabido que llevaban una vida normal: acariciaban a sus perros, celebraban cum-
pleaños, lloraban a sus muertos y en medio de todo aquello, torturaban y asesinaban.

No fuimos capaces de darnos cuenta. Debajo, sobre y a los costados del país que creíamos uno 
y homogéneo había otro, dominado por lo peor de la naturaleza humana. Paradojalmente, la bús-
queda por construir una sociedad mejor, basada en una moral superior, despertó los monstruos 
ocultos en las sombras de nuestra historia. 

En la dimensión transversal, se generó un espejismo cuyo principal efecto ha sido la creciente 
prescindencia de la ciudadanía en la política, en gran medida porque la narrativa del éxito ha 
sido acompañada con algunos indicadores robustos. Para la OCDE, en Chile las familias de bajos 
ingresos tienen mayores probabilidades de escalar socialmente, respecto de sus vecinos y res-
pecto del pasado55, el IND de Chile ha llegado al lugar 4456 de 189 países, siendo el más alto del 
continente, igual que su PIB que en 2018 superó los 25 mil USD57. Del mismo modo, el desempleo 
(menos del 10% en los últimos 9 a 10 años)58 y la inflación (3,1% en los últimos 10 años59) se han 
mantenido persistentemente bajos. En consecuencia, la indulgencia con las dictaduras, bajo el 
enfoque de Michael Ahn Paarlberg se volvió tan viable para mirar el pasado, como deseable para 
modelar el futuro. En el caso de Chile, la fragilidad de la memoria (por olvido, por trauma, por 
ignorancia o por indiferencia) transitó a una nueva banalidad, la del consumo devenido en una 
felicidad superficial, pero alcanzable, al punto de que olvidamos porque reímos y porqué lloramos 
tan solo ayer. Desafiamos al destino y de tanto intentarlo nos encontramos con él. Cuando el jue-
go se hace verdadero, bienvenidos al laberinto eterno de fuego.

55. Emol: Domingo 23 de septiembre de 2018.

56. IDH de Chile: 0,843 (+ 0,001 respecto de 2016).

57. Según el Banco Mundial, pasamos de 4,500 USD en 1990 a 24,747 USD en 2017. https://datos.
bancomundial.org/indicador/NY.GDP.PCAP.CD?locations=CL (visitado en 10/4/2019).

58. Banco Central de Chile. https://si3.bcentral.cl/Bdemovil/BDE/Series/MOV_SC_ML3

59. Worldwide Inflation Data: https://es.inflation.eu/tasas-de-inflacion/chile/inflacion-
historica/ipc-inflacion-chile.aspx 
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Resumen

La participación y el ejercicio del liderazgo político de la mujer en el Paraguay, connotan 
aristas fundamentales de los derechos políticos, conquistados hace más de cincuenta y 
siete años con la promulgación de la Ley 704/61 “De los derechos políticos de la mujer”, 
los cuales a pesar de estar  reconocidos y garantizados en la Constitución Nacional, la 
sustantividad en el ejercicio pleno igualitario, aún tiene grandes barreras que dificultan 
la presencia de la mujer en el escenario político y las probabilidades de afianzar su 
liderazgo en este ámbito, lo que solo colabora para aumentar la desigualdad para 
ocupar cargos de decisión; por lo que nos hemos trazado como objetivos describir  
la participación política de la mujer y como ejerce su liderazgo en éste ámbito en 
Paraguay, conocer los espacios de decisión o de poder ocupado por las mujeres, y 
establecer el porcentaje de acceso de la mujer en cargos electivos en Paraguay, 
identificar los obstáculos más comunes para el liderazgo de la mujer en Paraguay y 
analizar proceso de empoderamiento político de la mujer. El liderazgo de la mujer en el 
escenario político paraguayo, aún tiene un lento transitar, a pesar de que ha mejorado 
sustantivamente el acceso de la mujer en algunos cargos o espacios de decisión por 
lo menos en dos de los Poderes del Estado, el Judicial y en cierta medida el Ejecutivo, 
pero con un retroceso en el Poder Legislativo, en donde en las últimas elecciones las 
mujeres que lograron acceder a un espacio de poder en el Congreso  solo representa 
el  16%, esto requiere cambiar el orden tradicional establecido, principalmente dentro 
de los partidos políticos tradicionales desde donde debe haber un compromiso real 
que se traduzca en actos y hechos la participación igualitaria y equitativa de las 
mujeres en las listas de candidatos, lo cual sin duda conlleva a integrar y consolidar a 
la paridad política en la práctica, que asegure una igualdad real y sustantiva.

Palabras clave
Liderazgo, participación política, mujer, Paraguay
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1. Introducción1

El presente trabajo de investigación centra su análisis en el Liderazgo y la participación política 
de la mujer en Paraguay, como una forma efectiva del ejercicio de sus derechos políticos.

A pesar de que la Constitución Nacional garantiza el derecho a la igualdad, y a pesar de que se 
garantiza los derechos políticos a todos los ciudadanos, en igualdad de condiciones, su efectivo 
disfrute aún dista de la sustantividad de tales derechos 

Debemos recordar que el reconocimiento de los derechos políticos de las mujeres, como hoy 
lo conocemos, ha sido producto de la larga lucha por la reivindicación de tales derechos, que ha 
pasado por el reconocimiento de la ciudadanía plena, la igualdad formal en términos del derecho 
a votar y ser votadas, que en Paraguay recién se da a partir de la promulgación de la Ley 704/61 
por el cual se reconoce los derechos políticos de la mujer,  hasta la exigencia de una igualdad 
sustantiva (de resultados) en el ejercicio de los derechos políticos en todos los espacios de toma 
de decisiones, lucha que hasta hoy siguen a fin de lograr que se efectivicen tales derechos, porque 
aunque exista en la Constitución Nacional vigente como principio rector el de la igualdad entre 
todos los habitantes, hasta hoy no es una igualdad sustantiva la oportunidad de acceso a los espa-
cios de poder para la mujer.

Los derechos políticos, como prerrogativas reconocidas  a todos ciudadanos que les facultan 
y aseguran su participación en la dirección de los asuntos públicos, en las tomas de decisiones, 
incluido el derecho a votar y ser votado, el de participar en un espacio de poder debe darse en 
igualdad de condiciones y oportunidades a hombres y mujeres.

Sin embargo el efectivo acceso igualitario a tales derechos políticos, y espacios de poder es aún 
una tarea pendiente en Paraguay, a pesar de que se han dado mayor presencia de la mujer en el 
escenario político, con liderazgos que implican  luchas redobladas para acceder a los espacios de 
poder y de decisión, lo cual se traduce en la problemática de la presente investigación, contexto 
dentro del cual nos hemos formulado las siguientes preguntas de investigación; ¿Cómo se da la  
participación de la mujer en el liderazgo político en Paraguay?.¿Cuáles son los espacios de de-
cisión o de poder ocupado por las mujeres en Paraguay? ¿En qué porcentaje las mujeres logran 
acceder a cargos electivos en Paraguay? ¿Cuáles son los obstáculos más comunes para el lideraz-
go de la mujer en Paraguay? ¿Cómo se da el proceso de empoderamiento político de la mujer en 
Paraguay?

Teniendo en cuenta la problemática planteada precedentemente, esta investigación halla su 
justificación en la necesidad de conocer el contexto en el que se desarrolla el liderazgo 
político  de la mujer en Paraguay, cuáles han sido sus avances  en los últimos 

1.Prof. M.Sc. Mirna Liliana Alaye. Universidad Nacional del Este. Facultad de Derecho y 
Ciencias Sociales.



306
LOS DILEMAS DE LA DEMOCRACIA EN AMÉRICA DEL SUR:

Evaluación de sus perspectivas
Comité académico de Ciencias Políticas y Sociales | AUGM

tiempos y cuáles son los principales obstáculos para su desarrollo, la necesidad de integrar y con-
solidar a la paridad en la práctica, que asegure una igualdad real, en el modo de vida, en el acceso 
a los espacios de decisión, en la estructura de los sistemas políticos,  y en los esquemas mentales 
colectivos.

2. REVISIÓN DE LA LITERATURA
2.1.	 Antecedentes

Como fruto de la larga lucha de las mujeres por el reconocimiento de derechos igualitarios, 
tanto en el ámbito civil, político, económico, etc.  a lo largo de la historia se han adoptado y pro-
mulgado varios documentos y normas que reconoce y protege el derecho de las mujeres en éstos 
ámbitos, así tenemos, la  Carta de las Naciones Unidas  en la cual se reafirma la fe en los derechos 
humanos fundamentales, en la dignidad y el valor de la persona humana y en la igualdad de de-
rechos de hombres y mujeres,  así mismo la Declaración Universal de Derechos Humanos el cual 
reafirma el principio de la no discriminación y proclama que todos los seres humanos nacen libres 
e iguales en dignidad y derechos, otorgando el derecho a toda  persona de invocar los derechos y 
libertades proclamados en esa Declaración, sin distinción alguna., considerando que los Estados 
Partes en los Pactos Internacionales de Derechos Humanos tienen la obligación de garantizar a 
hombres y mujeres en igualdad de condiciones el goce de todos los derechos económicos, sociales, 
culturales, civiles y políticos, pero posteriormente se han adoptado otros documentos e instru-
mentos específicos para proteger los derechos de la mujer y asegurar el trato igualitario, así entre 
otros se ha adoptado la Convención sobre la Eliminación de Todas las Formas de Discriminación 
contra la Mujer, el cual defiende el derecho de las mujeres a participar en la vida pública, por otro 
lado encontramos  la Plataforma de Acción de Beijing, el cual insta a eliminar los obstáculos para 
la participación igualitaria. La Plataforma es una ruta de acción de la Carta Magna de las muje-
res, la Convención sobre la Eliminación de Todas las Formas de Discriminación contra la Mujer 
(CEDAW), —que nace con el impulso de la primera Conferencia de la Mujer en 1975, realizada en 
México— y que a la fecha es de obligatorio cumplimiento para los 188 países que la han ratificado, 
entre las que se encuentra Paraguay. Ya a nivel interno, en Paraguay, desde la Promulgación de la 
Ley Nº 704 que reconoce   LOS DERECHOS POLÍTICOS DE LA MUJER  del año 1961, se ha con-
siderado como punto de partida fundamental, a partir de la cual se abría la posibilidad legal de 
participación activa de la mujer en los escenarios políticos.  Así mismo la Constitución Nacional 
del Paraguay de 1992, considerada moderna, en el cual están plasmados declaraciones, 
principios y garantías fundamentales, para asegurar la igualdad entre todos los 
habitantes, del mismo modo, tenemos la Ley 834/96 Código Electoral Paragua-
yo, por la cual se ha establecido una cuota de 20% obligatorio reconocido a las 
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mujeres en toda puja eleccionaria, el cual ha permitido avances importantes en el logro de acceso 
de la mujer en los espacios de poder que sean electivos, aunque debemos poner de resalto que la 
representación de hecho en cargos electivos no llega ese porcentaje de cuota previsto en la Ley 
electoral, lo cual puede deberse a varios otros factores, y aunque se prevé una cuota del 20% aún 
resultan insuficientes para alcanzar la paridad en los espacios de representación.

Por otro lado y hasta la fecha, ha habido y sigue habiendo  varios intentos de legislar una ley de 
paridad democrática, que asegure la efectiva participación paritaria de las mujeres en el escenario 
político del Paraguay, el cual desde los propios liderazgos de los partidos políticos tradicionales, 
así como las bancadas constituidas en el Congreso, sigue teniendo mucha resistencia.

2.2. Liderazgo Político. Concepto:
McGregor Burns 1978, se refiere al liderazgo político como un proceso de acción en el que se 

consideran, por una parte, los valores y las motivaciones de los líderes, pero donde se toman en 
cuenta, a su vez, las demandas y las preferencias de los seguidores. 

El liderazgo político es la función directiva por excelencia; siguiendo la perspectiva funciona-
lista que fue hegemónica hace tiempo en ciencias sociales, pero que aún es válida desde una visión 
de eclecticismo clásico de enfoques en ciencia política, si bien todas las actividades sociales tienen 
sus élites rectoras (Keller 1974, citado por Marugan y Ferri 2013)

2.3. Los liderazgos de las mujeres en los partidos políticos en Paraguay
Los partidos políticos paraguayos tuvieron liderazgos casi exclusivamente masculinos hasta la 

década de los 90. Sin embargo, resaltan algunos nombres de mujeres en los partidos tradicionales 
durante las décadas de los 70 y 80 (Soto, 2015).

A partir de 1989, cuando se inicia el proceso de transición a la democracia, más mujeres em-
pezaron a ser candidatas por los partidos políticos para cargos de elección popular, pero con 
relación al liderazgo en los partidos políticos, recién a partir de finales de los años noventa hubo 
mujeres que accedieron a la presidencia de los mismos(Soto,2015).

2.4. Marco Jurídico y Político.
Dentro del marco jurídico, encontramos Documentos, Acuerdos y Convenciones Internaciona-

les, los cuales fueron ratificados por Paraguay:
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2.4.1.	La Declaración Universal de los Derechos Humanos, de 19482.
Esta Declaración reconoce en su artículo 21que (1) “toda persona tiene derecho a participar en 

el gobierno de su país, directamente o por medio de representantes libremente escogidos”; (2) 
“toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones públicas de 
su país”.

2.4.2. La Convención sobre los derechos políticos de las mujeres, de 1952.
La Convención reconoce en su art.1, que “las mujeres tendrán derecho a votar en todas las 

elecciones”; (art.2) “las mujeres serán elegibles para todos los organismos públicos electivos es-
tablecidos por la legislación nacional, en condiciones de igualdad, sin discriminación alguna”; 
(art.3) “las mujeres tendrán derecho a ocupar cargos públicos y a ejercer todas las funciones pú-
blicas establecidas por la legislación nacional, en igualdad de condiciones que los hombres, sin 
discriminación”.

2.4.3. El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos, de 1966,
Este Pacto Internacional, Adoptado y abierto a la firma, ratificación y adhesión por la Asam-

blea General en su resolución 2200 A (XXI), de 16 diciembre de 1966, el cual a su vez fue ratifi-
cado por Paraguay por Ley N° 5/92. Este instrumento reconoce en su artículo 25 que “todos los 
ciudadanos gozarán, sin ninguna de las distinciones mencionadas en el artículo 2 y sin restric-
ciones indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades; (a) participar en la dirección de 
los asuntos públicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos; (b) votar 
y ser elegidos en elecciones periódicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y 
por voto secreto que garantice la libre expresión y la voluntad de los electores; (c) tener acceso, 
en condiciones generales de igualdad, a las funciones públicas de su país”.

Como así también su Protocolo Facultativo. Fue suscrito y ratificado por nuestro país por Ley 
N° 400/94.

2.4.4. La Convención Americana de Derechos Humanos, de 1969.
Esta convención establece en su artículo 23 que todos los ciudadanos deben gozar de los si-

guientes derechos políticos y oportunidades: (a) de participar en la dirección de los asuntos 
públicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos; (b) de votar y ser 
elegidos en elecciones periódicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual 

2.  Adoptada y proclamada por la Asamblea General en su resolución 217 A (III), de 10 de 
diciembre de 1948, documento disponible en https://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/
UDHR_Translations/spn.pdf
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y por voto secreto que garantice la libre expresión de la voluntad de los electores; (c) de tener 
acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones públicas de su país”.

2.4.5. Convención sobre la Eliminación de todas las Formas de Discriminación con-
tra la Mujer (CEDAW).

Esta Convención es un Tratado Internacional adoptado por la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas con el fin de proteger y promover el respeto a los derechos de las mujeres, fue ratifi-
cada por Paraguay por Ley N° 1215/86, por la cual asume la obligación de adecuar su legislación 
y políticas públicas para asegurar la igualdad y no discriminación de las mujeres, y garantizar el 
efectivo ejercicio y goce de sus derechos.

En ese sentido se destaca algunos artículos de la Convención, como el artículo 4, el cual señala 
que “las medidas especiales de carácter temporal encaminadas a acelerar la igualdad de facto 
entre el hombre y la mujer no considerará discriminación”.

El artículo 7 señala que “los Estados Partes tomarán todas las medidas apropiadas para
eliminar la discriminación contra la mujer en la vida política y publica del país, y en particu-

lar, garantizarán a las mujeres, en igualdad de condiciones con los hombres, el derecho a: (a) 
votar en todas las elecciones y referéndums públicos y ser elegibles para todos los organismos 
cuyos miembros sean objeto de elecciones públicas; (b) participar en la formulación de las po-
líticas gubernamentales y en la ejecución de éstas, y ocupar cargos públicos y ejercer todas las 
funciones públicas en todos los planos gubernamentales’; (c) participar en organizaciones.

2.4.6. La Convención Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Vio-
lencia Contra la Mujer (Convención de Belém do Pará).

Este instrumento reconoce que toda mujer tiene derecho al reconocimiento, goce, ejercicio y 
protección de todos los derechos humanos y a las libertades consagradas por los instrumentos 
regionales e internacionales sobre derechos humanos.  Estos derechos comprenden, entre otros: 
..El derecho a tener igualdad de acceso a las funciones públicas de su país y a participar en los 
asuntos públicos, incluyendo la toma de decisiones.

2.4.7. Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada en Beijing en 1995.
El resultado de la conferencia se plasmó en la Declaración de Beijing, en la cual  entre otras 

cosas  se ha reafirmado el compromiso de Promover la potenciación del papel de la mu-
jer y el adelanto de la mujer, incluido el derecho a la libertad de pensamiento, 
de conciencia, de religión y de creencia, lo que contribuye a la satisfacción de 
las necesidades morales, éticas, espirituales e intelectuales de las mujeres y los 
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hombres, individualmente o en comunidad con otros, por lo que les garantiza la posibilidad de 
realizar su pleno potencial en la sociedad plasmando su vida de conformidad con sus propias 
aspiraciones, y declara que están convencidos de que La potenciación del papel de la mujer y la 
plena participación de la mujer en condiciones de igualdad en todas las esferas de la sociedad, 
incluidos la participación en los procesos de adopción de decisiones y el acceso al poder, son 
fundamentales para el logro de la igualdad, el desarrollo y la paz. Los derechos de la mujer son 
derechos humanos y se ha adoptado la Plataforma de Acción, que, entre otras acciones, apela a 
los gobiernos a adoptar medidas de acción para garantizar un equilibrio en la representación de 
hombres y mujeres en cargos públicos.

2.4.8. La X Conferencia Regional de la Mujer de América Latina y el Caribe, o Con-
senso de Quito.

Esta conferencia celebrada en agosto de 2007. Reconoció entre otras cosas la paridad entre
Mujeres y varones como uno de los propulsores de la democracia: “la paridad es uno de los 

propulsores determinantes de la democracia, cuyo fi n es alcanzar la igualdad en el ejercicio del 
poder, en la toma de decisiones, en los mecanismos de participación social y política, y en las 
relaciones familiares”.

Todos estos documentos demuestran que hay un esfuerzo histórico de la comunidad inter-
nacional para proteger y garantizar los derechos de las mujeres, entre los que se encuentran los 
derechos políticos, con la posibilidad de participar activamente en los espacios de poder público 
y la toma de decisiones.

Ya en Paraguay, si buscamos una fuente jurídica positiva, que protege y garantiza, los derechos 
políticos de la mujer,  la igualdad de oportunidad de acceso a los cargos públicos, los cuales posi-
bilitan el ejercicio del liderazgo político,  en primer lugar encontramos:

2.4.9. Constitución Nacional del Paraguay
Esta Ley fundamental sancionada en el año 1992, contiene preceptos que garantizan los dere-

chos fundamentales como las establecidas en el Art. 46: De la igualdad de las personas
“Todos los habitantes de la República son iguales en dignidad y derechos. No se admiten dis-

criminaciones. El Estado removerá los obstáculos e impedirá los factores que las mantengan 
o las propicien. Las protecciones que se establezcan sobre las desigualdades injustas no serán 
consideradas como factores discriminatorios sino igualitarios”. Así también Art. 48: 
De la igualdad de derechos del hombre y la mujer “El hombre y la mujer 
tienen iguales derechos civiles, políticos, sociales, económicos y culturales. El 
Estado promoverá las condiciones y creará los mecanismos adecuados para 
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que la igualdad sea real y efectiva, allanando los obstáculos que impidan o dificulten su ejercicio 
y facilitando la participación de la mujer en todos los ámbitos de la vida nacional”.

2.4.10. Ley 704/61 Derechos Políticos de la Mujer
Por ésta Ley se reconoce a la mujer los mismos derechos y obligaciones políticas que el hom-

bre. Recién a partir de la promulgación de esta Ley, la mujer en Paraguay, ha tenido posibilidad 
de votar y ser votada, es decir, postularse a cargos electivos.

2.4.11. Ley 834/96. Código Electoral Paraguayo
En 1996 fue aprobada la nueva ley electoral, donde se introdujo la cuota con un porcentaje del 

20% para la mujer a fin de asegurar su participación. En su artículo 32 establece, La carta orgá-
nica o estatuto del partido político establecerá las normas a las cuales deberán ajustarse su orga-
nización y funcionamiento. Es la ley fundamental del partido político, y deberá contener cuando 
menos las siguientes cuestiones (i) los mecanismos adecuados para la promoción de la mujer en 
los cargos electivos en un porcentaje no inferior al veinte por ciento y el nombramiento de una 
proporción significativa de ellas en los cargos públicos de decisión.

A los efectos de garantizar la participación de la mujer en los cuerpos colegiados a elegirse, 
su postulación interna como candidatas deberá darse razón de una candidata mujer por cada 
cinco lugares en las listas, de suerte que este estamento podrá figurar en cualquier lugar pero 
a razón de una candidata por cada cinco cargos a elegir. Cada partido, movimiento o alianza 
propiciadora de lista queda en libertad de fijar la precedencia.

2.4.12. Ley Nº 1.683/01 que aprueba y ratifica el Protocolo Facultativo de la Conven-
ción sobre la Eliminación de todas las Formas de Discriminación contra la Mujer.

La Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolución A/54/4 del 6 de octubre de 1999, 
adoptó el Protocolo Facultativo de la Convención CEDAW, por el cual los Estados Parte recono-
cen la competencia del Comité de la Convención sobre la Eliminación de Todas las Formas de 
Discriminación contra la Mujer para recibir comunicaciones (peticiones) de personas o grupos 
de personas que aleguen ser víctimas de una violación de cualquiera de los derechos consagrados 
en la Convención, por parte del Estado. Este Protocolo Facultativo de la Convención sobre la Eli-
minación de todas las Formas de Discriminación contra la Mujer, fue aprobado y ratificado por 
Paraguay.
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3. MARCO METODOLÓGICO
La presente investigación tiene un enfoque cualicuantitativo. El Universo en estudio se en-

cuentra compuesto las mujeres líderes en el ámbito político de Paraguay, por un lado se ha toma-
do la cantidad total de candidatos y candidatas a cargos electivos para el periodo 2018 - 2023, a 
fin de establecer un porcentaje comparativo de la participación política de la mujer para cargos 
electivos, mediante postulación de candidaturas, así mismo se ha establecido un análisis compa-
rativo de los candidatos a cargos electivos, cuantos llegaron a ser ocupados por mujeres. Por otro 
lado se ha tomado una muestra intencionada de cinco mujeres líderes de Paraguay para realizar 
entrevistas a profundidad, y de los resultados de las dos últimas elecciones generales y última 
elección a cargos municipales, se estableció un histórico del porcentaje de mujeres que lograron 
acceder a cargos electivos y un análisis comparativo sobre su evolución en ese sentido , así tam-
bién se realizó un estudio descriptivo de la participación política de la mujer, de los espacios de 
decisión o de poder ocupado por las mujeres  y como ejerce su liderazgo.

De los resultados de las dos últimas elecciones generales y última elección de cargos municipa-
les, se estableció un histórico del porcentaje de mujeres que lograron acceder a cargos electivos.

Así mismo, se ha recurrido a fuentes bibliográficas y documentales para sostener  la presente 
investigación, para cual se han adoptado las siguientes técnicas de recolección de datos e infor-
mación:

•	 Análisis de contenido: Se recabaron todos los documentos y materiales que puedan 
servir de soporte a la investigación, como leyes, acuerdos y convenciones internacionales, Resolu-
ciones del Tribunal Superior de Justicia Electoral, publicaciones especializadas sobre liderazgos, 
estudios previos sobre liderazgos de la mujer.  Una vez organizados los datos recogidos fueron 
analizados de manera a generar unidades de significados que responden a los objetivos propues-
tos en la investigación.

•	 Entrevistas: Se aplicó ésta técnica de recolección de datos, a cinco mujeres líderes a ni-
vel país y del departamento, una Ministra del Poder Ejecutivo, Dos Senadoras de la Nación, Una 
Diputada Nacional y una Concejal Departamental a fin de responder a los objetivos propuestos en 
la investigación. El criterio de la selección estuvo focalizado al destacado desempeño en el ámbito 
político de las mencionadas mujeres, donde cuatro de ellas fueron electas por elecciones popu-
lares, la Ministra que ya se había desempeñado al frente de un Ministerio en el anterior periodo 
presidencial.

•	 Análisis de los datos: Una vez concluida la aplicación final, se ha sistematizado 
la información, y en ese sentido se ha realizado:

-	 Una descripción de los datos analizados, en las técnicas aplicadas, en 
base a la categoría temática establecidas, destacando las ideas, opiniones más 
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relevantes; comparando los contenidos según las categorías y recogiendo convergencias y diver-
gencias: primeras conclusiones.

-	 Discusión y contraste de los resultados, con el análisis de los datos obtenidos en la investi-
gación, y

-	 La elaboración de conclusiones definitivas.

4. RESULTADOS Y DISCUSIÓN
4.1.	 Participación Política de la Mujer en las elecciones generales para el periodo 
2018 -2023.

 En las últimas elecciones nacionales en Para-
guay para el periodo 2018 -2023, fueron habilitados 
4.241507 electores, conforme a documentos publi-
cados por el Tribunal Electoral del Paraguay3 de los 
cuales 2.078.357 son mujeres, el cual representa al 
49% del total de electores, y 2.163.150 son hombres, 
que representa al 51% del total de electores habilita-
dos. Del total de electores habilitados de ambos se-
xos se ha tenido una participación del 61% de elec-
tores.

En la siguiente tabla presentamos un cuadro 
comparativo de las candidaturas presentadas para 

distintos cargos electivos en las elecciones generales de los años 2013 y 2018, estableciendo un 
criterio comparativo por sexo y cargos electivos.

Tabla 1 Cuadro Comparativo de Candidaturas presentadas en elecciones de año 2013 y año 
2018

CARGO
2013 2018
Total Hombre Mujer Total Hombre Mujer

Presidente y 
vicepresidente 22 17 5 20 19 1

Senadores 1.650 935 715 2.175 1.278 897
Parlamentarios del 
Mercosur 662 387 275 1.017 602 415

3.  Justicia Electoral del Paraguay. Padrón de electores. Elecciones Generales del 22 de abril de 
2018. https://tsje.gov.py/padron-2018.html

Figura 1 Distribución por sexo de electores 
habilitados para elecciones generales del año 2018.
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Diputados 2.475 1.579 896 3.407 2.157 1.250
Gobernadores 122 106 16 133 122 11
Junta 
Departamentales 6.272 3.880 2.392 8.845 5.388 3.457

TOTAL 11.203 6.904 4.299 15.597  9.566 6.031

Los resultados demuestran que para los cargos electivos colegiados ha tenido un aumento 
significativo la participación de las mujeres con postulaciones de sus candidaturas con miras a 
ocupar un escaño en esos espacios de poder, en ese sentido para la Cámara de Senadores encon-
tramos mediante este estudio comparativo que  las candidaturas de mujeres  para las elecciones 
generales del año 2013 a las elecciones generales del año 2018 ha aumentado en un 25,25%, en las 
mismas elecciones las candidaturas postuladas por mujeres para Parlamentarios del Mercosur, 
ha tenido un aumento aún mayor, llegando al 50,90%, para la Cámara de Diputados la tenden-
cia de aumento participativo de candidaturas es la misma, llegando al 39,50% de incremento de 
candidaturas de mujeres para éste cuerpo legislativo, y por último la participación de mujeres con 
candidaturas para las Juntas Departamentales ha tenido un aumento del 44,52%. No así las pos-
tulaciones para los cargos unipersonales, como de Presidente, Vicepresidente y Gobernadores, 
en los cuales la participación de mujeres con postulaciones de candidaturas ha sido decreciente.

Aunque las mujeres han tenido mayor participación con postulaciones con candidaturas, para 
los cargos electivos colegiados, esos resultados no se traducen, en el acceso efectivo a esos espa-
cios de poder, puesto que en las listas de candidatos ocupan un lugar que no las hace elegibles, 
eso considerando que en los cuerpos colegiados la representación es proporcional conforme lo 
establece la Constitución Nacional, por tanto distribuyéndose los restos por el método D’ Hondt, 
lo que hace que si una mujer presenta candidatura en una lista de candidatos, donde se encuentra 
alejado de la punta, aunque llegue a ganar su lista, no podrá ocupar un escaño en el cargo para el 
cual se ha postulado.

4.2.	 Liderazgo político de la mujer en Paraguay. Espacios de decisión y de poder 
ocupado por las mismas:

El liderazgo ejercido por la mujer ha ido en aumento pero de forma lenta, las manifestaciones 
de liderazgo de la mujer no solo se da en escenarios públicos, sino también privados, pero como 
el enfoque de la investigación es de liderazgo político de la mujer en el escenario público, los re-
sultados se dan desde ese enfoque.

En este escenario las mujeres ejercen liderazgos mediante el acceso a car-
gos de decisión ya sea por elecciones en justas electorales o por designaciones 
directa, como los cargos de confianza o por concurso público de oposición, los 
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dos últimos son los casos de las magistraturas judiciales, la fiscalía, los Ministerios y Secretarías 
Generales del Poder Ejecutivo, las Direcciones, dentro de órganos extra poder, etc. 

Los resultados demuestran que el acceso de las mujeres en los espacios de poder o cargos 
electivos es aún mucho menor que el de los hombres, no supera el 16% en el Congreso, tendencia 
que se mantiene ya desde dos periodos electivos. En ese sentido en las últimas elecciones del año 
2018, solo fueron electas 8 mujeres para Cámara de Senadores, de 45 bancas disponibles para 
miembros titulares, y37 hombres. La primera mujer que ingresa lo hace recién en el número 15, 
ya en la Cámara de Diputados, solo fueron electas 12 mujeres de las 80 bancas disponibles para 
miembros titulares, y 68 hombres.

Tabla 2 Cuadro de Resumen de distribución de Cargos en las elecciones Periodo 2018-2023

RESUMEN DE RESULTADO DE ELECCIONES

PERIODO 2018 - 2023

Titular

Cargo Cupos/espacios Mujer Hombre

Presidencia y Vice Presidencia 2 0 2

Cámara de Senadores 45 8 37

Figura 3 Distribución de bancas en 
Cámara de Senadores. Periodo 2018 
-2023

Figura 2 Distribución de Bancas en Cámara de 
Diputados. Periodo 2018 - 2023
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Cámara de Diputados 80 12 68

Parlamento del Mercosur 18 3 15

Gobernadores 17 0 17

Junta Departamental 246 49 197

Total 408 72 336

La distribución de bancas, conforme a las últimas elecciones para el periodo 2018-2023, en la 
cual existe una marcada prevalencia de los hombres para el acceso a los cargos electivos, confor-
me se demuestra en el presente cuadro de resumen. 
Así también el acceso de mujeres en espacios de poder, dentro del Poder Ejecutivo como cargos 
de Confianza (Ministerios, Secretarías de Estado y Direcciones, etc.) De 16 Ministerios, sólo en 
3 de ellas al frente se encuentra una mujer. De 18 Secretarías Generales del Estado, 8 mujeres 
están al frente de ésta secretarias, si bien estos cargos del poder Ejecutivo citados no son cargos 
electivos, pero sí son importantes espacios de poder, donde las mujeres ejercen su liderazgo. En 
cuanto al Poder Judicial, de 9 Ministros 2 son mujeres y existe una importante conquista de las 
mujeres en los espacios al frente de los Tribunales, Juzgados y Fiscalías.

Dentro de ese contexto, forman agremiaciones para fortalecerse, así se tiene la Asociación de Ma-
gistradas Judiciales de la República del Paraguay que en octubre de 2018 realizó su primera elección 
de autoridades a través del sufragio. La magistrada Margarita León Ramírez, de la lista 100 “Unidad 
y Dignidad”, fue electa como presidenta del gremio de juezas (que nuclea a 221 magistradas)

Otros Organismos Colegiados como el Consejo de la magistratura se encuentra representados 
desde  hace dos periodos exclusivamente por hombres,  es decir 100% sus bancas ocupadas por 
personas del sexo masculino, y el Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados, de los 8 miembros, 
solo una es mujer (representante de la Corte Suprema de Justicia).

4.3. Participación en las elecciones municipales para el ejercicio del periodo 2015 – 
2020

Conforme a los datos publicados por el Tribunal Superior de Justicia Electoral, se postularon 
para las Intendencias Municipales, 77 mujeres y 669 hombres, y para ocupar una banca en las 
Juntas Municipales se presentaron 10.443 mujeres y 17.907 hombres a nivel país; representando 
las mujeres 10,3% de las candidaturas a las intendencias y un 36,8% de las juntas 
municipales. Los departamentos con mayor número de candidaturas femeninas 
fueron Itapúa y Alto Paraná.
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Los resultados de las elecciones demuestran que la tendencia es siempre la preeminencia del 
candidato del sexo masculino para acceder a los cargos electivos.

Como ya mencionáramos anteriormente la posibilidad de ser elegida una candidata, principal-
mente para ocupar una banca en cuerpos colegiados, se encuentra condicionado por el lugar que 
ocupa en la lista de candidatos, y como mayormente el lugar que ocupa las mujeres en la lista de 
candidatos está alejado de los primeros lugares no llegan a ser siquiera elegibles en muchos de 
los casos. 

Figura 4 Postulaciones de candidaturas para 
Intendentes/as Municipales Periodo 2015-
2020

Figura 5 Distribución de las candidaturas 
postuladas para la Juntas Municipales

Figura 6 Distribución de bancas - Juntas 
Municipales

Figura 7 Distribución por sexo de las 
Intendencias Municipales. Elecciones 
Periodo 2015 -2020



318
LOS DILEMAS DE LA DEMOCRACIA EN AMÉRICA DEL SUR:

Evaluación de sus perspectivas
Comité académico de Ciencias Políticas y Sociales | AUGM

Conforme nos ha señalado una de nuestra entrevistada, la Ministra de Trabajo, en Paraguay 
se ha mejorado mucho la participación política de la mujer en cierto sector, pero con retrocesos 
en otros,  por ejemplo a lo que hace a los gobiernos locales, gobernaciones, intendencia ,  muni-
cipios tenemos poca participación de las mujeres, y eso tiene que ver con los compromisos de los 
partidos políticos en el Paraguay, los partidos políticos deben comprometerse realmente con una 
participación igualitaria y equitativa de las mujeres en las listas, he ahí donde todavía tenemos 
avanzar, los partidos políticos deben comprometerse a establecer equitativamente las listas con 
alternancia y paridad para que las mujeres realmente puedan llegar a cargos electivos y no sola-
mente seguir siendo el sostén porque  lo son, de los hombres, y por supuesto de sus victorias, así 
que el gran desafío que tenemos  las mujeres que estamos  ocupando hoy cargos políticos, como 
en mi caso el de impulsar e inspirar a más mujeres, sobre todo instar a los hombres sobre todo al 
momento de establecer las listas seamos un poco nosotras el apoyo de tantas mujeres que vienen 
trabajando en la parte política hace muchos años y no han tenido un lugar preponderante.

4.4. Obstáculos para acceder a espacios de poder.
Dentro de los hallazgos en la investigación hemos identificado que uno de los mayores obs-

táculos, para que las mujeres lleguen a ocupar espacios de poderes en cargos  electivos siguen 
siendo la  clase política y los partidos políticos tradicionales que no llevan a la práctica sus com-
promisos con la igualdad de género, con las mujeres, para asegurar una participación equitativa, 
igualitaria, asegurando a su vez la paridad y la alternancia en la participación, En este sentido, la 
senadora del Congreso de Paraguay, que ha participado en la entrevista ha señalado que los par-
tidos y movimientos políticos  al momento de conformarse las listas de candidatos , excluyen a 
las mujeres de los primeros lugares, siendo mayormente utilizadas como rellenos de listas, pues 
a pesar de tener un nivel porcentual alto de participación en las candidaturas, por la posición 
alejada que ocupan en las listas de candidatos, no son elegibles por tanto no llegan a ocupar las 
bancas o escaños en los cargos para los cuales se candidata.

Por otro lado la  Diputada de la Nación, entrevistada ha señalado en ese sentido, que el prin-
cipal obstáculo todavía es , digamos una clase política y un partido político que no llevan al 
acto de los hechos sus compromisos, porque siempre están hablando de su compromiso con la 
igualdad de género, con las mujeres, pero eso no se traduce luego al momento de establecer las 
listas, es decir, nos comprometemos con la igualdad de género, pero al momento de establecer 
las listas elegimos siempre nuevamente candidatos hombres, y le ponen a las mujeres 
como relleno, a partir del número 5, 6 y eso hace por supuesto que las mujeres 
no lleguen, entonces realmente deben llevar a los hechos los compromisos de 
igualdad de género



319
LOS DILEMAS DE LA DEMOCRACIA EN AMÉRICA DEL SUR:

Evaluación de sus perspectivas
Comité académico de Ciencias Políticas y Sociales | AUGM

A su vez la Ministra de Trabajo ha señalado no vamos a tener un Paraguay desarrollado ple-
namente si no tenemos igualdad de género en todos los ámbitos, y uno de los grandes ámbitos, 
por supuesto es el ámbito político, así que mucho todavía por conquistar por Paraguay, y no nos 
hace falta precisamente una Ley de Paridad, claro podíamos tenerla, y eso seguramente ayu-
daría, pero con acciones concretas, hoy los partidos políticos ya pueden dar ese paso, sin tener 
que estar obligados precisamente por una Ley.

En las entrevistas casi de forma conteste las participantes han señalado que el mayor obstácu-
lo para la mujer en Paraguay para acceder a un espacio de poder, desde donde pueda ejercer su 
liderazgo, siguen siendo los partidos y movimientos políticos tradicionales, quienes no asumen 
un compromiso real para hacer sustantivo del derecho de acceso igualitario de las mujeres a las 
oportunidades de ocupar los espacios de decisión en el país.

Por otro lado es importante mencionar que también las entrevistas han hecho mención al as-
pecto económico, como uno de los factores condicionantes para que una mujer pueda encarar 
una candidatura, pues se viene de una tradición en que las mujeres no tienen mayormente una 
independencia económica, lo que condiciona enormemente su autonomía, aunque se debe re-
conocer que existen saltos cualitativos, pues hoy gran cantidad de mujeres buscan su formación 
académica y profesional, que las dota de capacidades y habilidades suficientes para competir y 
lograr el empoderamiento de la mujer.

4.5. Empoderamiento político de la mujer en Paraguay.
En Paraguay existe una garantía formal, que en términos legales permite a la mujer participar 

activamente en distintos ámbitos. Pero para promover el empoderamiento de la mujer  en Para-
guay desde el Estado se han adoptado diversas estrategias, se han llevado a cabo varios progra-
mas de capacitaciones, de apoyo económico, técnico y financiero a emprendimientos de mujeres, 
como  estrategias para el acceso paulatino de las mujeres al control de los recursos materiales, 
financieros, intelectuales e ideológicos.

Dentro de éste contexto la Ministra de la Mujer del Paraguay ha señalado en su entrevista, que 
la unión de mujeres es de vital importancia, las mujeres del país deben aliarse por una gran causa 
que es lograr la mayor participación de todas las mujeres en los puestos claves, y esa unión toda-
vía falta construirla, es necesario potenciar el liderazgo de mujeres. 

El empoderamiento político de la mujer es de vital importancia para el desarrollo de los pue-
blos, pues con su participación activa, habrá más mujeres con voz e influencia en la toma 
de decisiones políticas, lo cual supone a su vez que haya más decisiones públicas 
con perspectiva de género y étnica, lo que conlleva a una mejor gestión pública, 
más integradora, que reconoce la diversidad de las mujeres y que promueve su 
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empoderamiento en las diversas dimensiones, política, económica y social, con igualdad de opor-
tunidades y recursos, con más seguridad, mayor prevención y efectividad del sistema de justicia 
contra la violencia de género, y con más garantías para lograr el cumplimiento de los derechos 
políticos de las mujeres.(Aguirrezabal, 2014)

5. Conclusiones
A pesar de que existe un gran esfuerzo por lograr mayor participación política de la mujer, las 

probabilidades de afianzar su liderazgo político y ocupar cargos de decisión son aún muy escasas, 
cuantitativamente hablando, porque siguen existiendo obstáculos estructurales que lo impiden.

Con los hallazgos en la presente investigación, podemos afirmar, que a pesar de que existe 
un aumento significativo de participación activa  de las mujeres en la vida política  en Paraguay,  
como actoras clave en la construcción democrática, aún existen numerosas barreras en el ejercicio 
pleno en igualdad de condiciones  de su liderazgo político, y una de las condiciones que propicia 
esa desigualdad  es la falta de compromiso de los partidos políticos para asegurar la participación 
igualitaria y en paridad, de hombres y mujeres, en la pugna por los espacios de poder, el cual 
dentro de un sistema de listas cerradas (listas sábanas) como la nuestra para cargos colegiados 
principalmente, la posición que llega a ocupar la  mujer dentro de esas listas de candidatos, no 
favorece su elegibilidad, pues ocupan los últimos lugares,  y no llegan a conquistar los escaños de 
poder. 

Una muestra clara de que las estrategias legales y formales, si no van acompañadas de estrate-
gias operativas, que hagan sustantivo la participación política de la mujer y su empoderamiento, 
no contribuyen más que para engrosar el sistema legal.

Con los resultados de las últimas elecciones, donde en los órganos colegiados de representa-
ción, como lo es el Congreso Nacional la representación de la mujer no supera el 16%, a pesar de 
tener previsto legalmente en el Código Electoral una cuota de participación mínima del 20%, no 
se llega a cubrir ni el piso previsto legalmente. 

Lo que es un indicio claro que el problema no es legal, sino operativo. En un Estado Demo-
crático la participación política igualitaria de las mujeres, forma parte de la necesidad de una 
construcción social justa y equitativa, donde este segmento social importante tenga una repre-
sentación sustantiva para hacer frente a las necesidades sensibles que afectan a la mujer y a la 
sociedad en general.
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