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Resumo: Neste trabalho analisamos a influéncia de fatores politicos na alocacdo dos
gastos em meio ambiente no orcamento publico do estado do Parana, no periodo de 2003
a 2014. Realizamos uma pesquisa qualitativa, de carater exploratorio-descritivo a partir
das categorias que Russel e Benson (2014) utilizam para analisar o orcamento verde:
partidarismo, ideologia e preferéncias do publico. Os dados foram coletados em
documentos oficiais e entrevistas com atores que participaram do processo or¢amentario
do gasto ambiental no estado. Os achados mostram que a configuracdo dos fatores
politicos analisados tendem a influenciar negativamente no processo de alocacdo de
recursos para a area ambiental, dado que o predominio de partidos e ideologias
desenvolvimentistas, a pouca importancia dada pelo eleitorado a pauta ambiental, bem
como a expressiva representacdo do setor agricola na economia e na politica do estado,
com sua influéncia no processo eleitoral, apontam para a baixa prioridade, e até mesmo
uma antiprioridade, da area ambiental.
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Oliveira & Borinelli. Politica Ambiental como Antiprioridad

Resumen: En este trabajo analizamos la influencia de los factores politicos en la
asignacion de gastos en medio ambiente en el presupuesto publico del estado de Parana,
en el periodo de 2003 a 2014. Se realizé una investigacion cualitativa, de caracter
exploratorio-descriptivo a partir de las categorias que Russel y Benson (2014) utilizan
para analizar el presupuesto verde: partidismo, ideologia y preferencias del ptblico. Los
datos fueron tomados de documentos oficiales y entrevistas con actores que participaron
del proceso presupuestario del gasto ambiental en el estado. Los hallazgos muestran que
la configuracion de los factores politicos analizados tienden a influenciar negativamente
en el proceso presupuestario de recursos para el area ambiental, dado que el predominio
de los partidos e ideologias desarrollistas, la poca importancia dada por el electorado a la
pauta ambiental, como la expresiva representacion del sector agricola en la economia y
en la politica del estado, con su influencia en el proceso electoral, apuntan para la baja
prioridad, e incluso una antiprioridad, del area ambiental.

Palabras clave: Politica Ambiental, Gasto Ambiental, Presupuesto Verde, Factores
Politicos, Medio Ambiente.

Abstract: In this paper, we analyze the influence of political factors on the allocation of
spending on the environment in the public budgeting of the state of Parana from 2003 to
2014. We conducted a qualitative, exploratory-descriptive research based on the
categories that Russel and Benson (2014) use to analyze the green budgeting:
partisanship, ideology and public preferences. The data were collected in official
documents and interviews with actors who participated in the process of environmental
spending in the state. The findings show that the configuration of the analyzed political
factors tend to negatively influence the process of allocating resources to the
environmental area, given the predominance of developmentalist parties and ideologies,
the little importance given by the electorate to the environmental agenda, as well as the
expressive representation of the agricultural sector in the economy and state policy, with
its influence on the electoral process, point to the low priority, and even an anti-priority,
of the environmental area.

Keywords: Environmental Policy, Environmental Spending, Green Budgeting, Political
Factors, Environment.

1. Introduccién

Desde la década de 1990, varios paises y organizaciones han realizado esfuerzos
para medir y monitorear los gastos ambientales en el sector ptiblico (Comision Econémica
para América Latina y el Caribe [CEPAL], 2015). En general, se ha intentado verificar
como los factores econdmicos, politicos, demograficos y aquellos relacionados a la
gravedad de los problemas ambientales influencian los gastos publicos en medio
ambiente y hasta qué punto estos gastos reflejan los esfuerzos de los gobiernos para

resolver los problemas ambientales. Los gastos y las decisiones presupuestarias pueden
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contribuir para el analisis del proceso politico en torno de los acuerdos que envuelven la
asignacion de recursos publicos en el sector ambiental. El analisis de los gastos puede
indicar el origen, las prioridades dentro del campo especifico y en relacién a otras areas,
la continuidad de programas y acciones, el proceso politico, las estrategias
organizacionales de captacion de recursos y de financiamiento de las agencias
ambientales. (Borinelli, Tridapalli, Campos & Castro, 2011; Newmark & Witko, 2007).

En Brasil, pocos estudios han trabajado con gastos ambientales (Borinelli et al.,
2011; Oliveira, 2016). En la literatura internacional el andlisis de los gastos publicos
ambientales es mas recurrente, pero, en su mayoria, los estudios implican andlisis
cuantitativos comparativos (Bacot & Dawes, 1997; Daley & Garand, 2005; Lombard,
1993). Por medio de métodos cuantitativos, se busca verificar la relacion entre la mayor
0 menor inversion ambiental de acuerdo con algunas variables (riqueza, gravedad de los
problemas, capacidad administrativa, etc.) Considerando que el proceso presupuestario
se caracteriza por la fuerte incidencia de aspectos politicos en contextos especificos, el
analisis en profundidad cualitativa, puede generar importantes contribuciones para una
mejor comprension de los gastos ambientales. El gasto realizado en el area ambiental es
fruto de luchas politicas entre multiples actores en contextos especificos, cuando interesa
la escasez de recursos del fondo publico, la naturaleza de las politicas en cuestion y los
intereses politicos y economicos dominantes.

En este articulo analizamos la influencia de factores politicos en la asignacién
de los gastos en medio ambiente en el presupuesto publico del estado de Parana, en el
periodo de 2003 a 2014. En ese lapso sucedi6 una importante alternancia ideologica en el
control del Ejecutivo estatal, la sustitucion de Roberto Requido (2003-2010) del Partido
del Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB/MDB), intervencionista y de posiciones
mas cercanas de centroizquierda, por Alberto Richa (2011-2014) del Partido de la Social
Democracia Brasilefia (PSDB), de centroderecha y neoliberal. Para captar los probables
cambios en el presupuesto derivado de esa alternancia y de otros factores, realizamos una
investigacion cualitativa, de caracter exploratorio y descriptivo, adoptando las categorias
propuestas por Russell y Benson (2014) ara el estudio del presupuesto verde:
partidarismo, ideologia y preferencias del publico.

El estado de Parana esta ubicado en la region sur de Brasil, es una de las
economias mas grandes del pais y uno de los principales representantes de los

agronegocios. El estado fue un punto de referencia nacional en politica ambiental en las
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décadas de 1980 y 1990, pero desde entonces ha enfrentado, a pesar de diferentes
gobiernos, varios problemas para satisfacer las demandas presupuestarias, en particular,
para reemplazar a su personal técnico de servidores (Oliveira, 2016).

El andlisis de los factores politicos que se consideran en el proceso de decisiéon
del gasto ptiblico estatal en medio ambiente puede aportar importantes contribuciones
tedricas y metodoldgicas, dada la relativa ausencia de estudios sistematicos sobre el tema.
El trabajo ofrece una contribucion particular al proponer una evaluacién cualitativa del
proceso presupuestario, un proceso que generalmente se analiza mediante enfoques
cuantitativos. Tomados como criticos en la formulacion e implementacién del
presupuesto, los factores politicos pueden capturarse y entenderse mejor en estudios
contextualizados e intensivos. De esta manera, este trabajo puede contribuir a una mayor
comprension y conocimiento de la politica ambiental estatal en Brasil, apoyando nuevos
estudios empiricos y tedricos, particularmente para aquellos que buscan comprender y
resaltar los factores mas importantes relacionados con la definicién de los gastos ptblicos
estatales.

El articulo esta dividido en cinco secciones. La seccion dos abarca el marco
tedrico. La seccion tres presenta los procedimientos metodoldgicos. En la seccion cuatro
se encuentran los resultados de la investigacién, primero haciendo referencia a la
evolucion de la politica y el gasto ambiental en Parana, luego se presentan los resultados
y la discusion de cada una de las categorias analizadas. Las consideraciones finales estan

en la ultima seccion.

2. Marco Teorico

En un sentido normativo, la politica ambiental puede entenderse como el
conjunto de normas legales, organizaciones e instrumentos administrativos movilizados
por el Estado y la sociedad para gestionar el uso y acceso a los recursos naturales, especies
y servicios ambientales, con el objetivo de promover y mantener estandares aceptables de
calidad ambiental en un territorio determinado. Por lo tanto, las politicas ambientales
generalmente se ocupan de una amplia variedad de temas y problemas presentes en casi
todas las actividades humanas, y se describen repetidamente como altamente complejas,
inciertas y de caracter difuso debido al alto grado de conflictos (Borinelli, 2011). La
mayoria de las veces, estos conflictos generan y son generados por la operacion de

sistemas regulatorios que previenen o exigen altos costos para actividades econdmicas
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publicas y privadas, nuevas y tradicionales, para abordar problemas como la
contaminacion, la deforestacion, la proteccion de los biomas, extincion de especies,
pérdida de biodiversidad y cambio climatico. De esta manera, la politica ambiental
representa no solo un sistema regulatorio, un aparato administrativo, un cuerpo de ideas
y conocimientos especializados, sino también un espacio para impugnar, decidir, acordar
y confrontar intereses estatales y no estatales, ambientales y antiambientales (Duit, Feindt
& Meadowcroft, 2016).

La institucionalizacion de la politica ambiental en los paises occidentales, que
comenzd a fines de la década de 1960, incluy6 la creaciéon de un conjunto de leyes,
presupuestos, burocracias y contingentes de técnicos especializados y distribuidos en las
ramas Ejecutiva, Legislativa y Judicial. Desde la década de 1980, el caracter centralizador
de la primera fase de la politica ambiental ha sido objeto de una serie de reformas,
inspiradas por la crisis del Estado, el surgimiento de tesis neoliberales y la
democratizacion, con el objetivo de descentralizar estas politicas a las fuerzas del
mercado, para instancias de poder local y para organizaciones de la sociedad civil. Este
movimiento, que ha sido descrito por los fenémenos de desregulacion y re-regulacion, en
general, ha estado apuntando a una retracciéon y modificacion del papel de las politicas
ambientales estatales, sin eliminar el caracter conflictivo del tema y, a su vez, identificar
el Estado como espacio de contestacion y objeto de influencia entre fuerzas favorables y
contrarias a un mayor control ambiental (Borinelli, 2011; Gallassi, 2018; Neves, 2006).

La implementacion de politicas ambientales implica la asignacion de recursos
presupuestarios en actividades tales como licencias e inspeccion, monitoreo de la calidad
ambiental, la creacion y mantenimiento de unidades de conservacion, la contratacion de
un personal técnico especializado y otros gastos de costos para promover derechos y
atribuciones establecidos legalmente y en toda extension territorial del estado. La
disponibilidad de recursos presupuestarios no garantiza la efectividad de las politicas
publicas, pero es una condicién indispensable para mantener, por ejemplo, personal
técnico cuantitativo y cualitativamente adecuado y sistemas de monitoreo e inspeccion
ambiental (Kraft, 2011). El presupuesto publico es un acto de naturaleza politica (Calmon,
2006) y, como tal, refleja los intereses politicos del gobierno. El proceso presupuestario
es un campo de disputas politicas, varias areas luchan por los recursos limitados

disponibles. Por lo tanto, corresponde a los tomadores de decisiones gestionar los
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multiples actores e intereses estatales en el presupuesto publico, las areas que se
priorizaran, aquellas con baja prioridad e incluso las prioridades antigubernamentales.

Los gastos ambientales se pueden definir como "aquellos inherentes a las
funciones constitucionales del Estado relacionadas con la preservacién y recuperacion
ambiental y la garantia de los derechos ambientales" (Borinelli et al., 2011, p. 101). En
Brasil, el analisis de los gastos ambientales fue facilitado por los cambios introducidos
por la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) y en la presentaciéon de la contabilidad
publica a finales de la década de 1990, en la que se destaca la creacién de una rubrica
especifica para el medio ambiente (funcién Gestién ambiental, codigo 18) y
estandarizacién, transparencia y sistematica en la demostracién del gasto ambiental en la
Unidn, los estados y los municipios. Estos cambios abrieron nuevas posibilidades para
monitorear y evaluar las politicas e instituciones ambientales.

En vista de la necesidad, en todas las esferas (local, estatal, regional, nacional y
mundial), de invertir en politicas ambientales, estudios internacionales (Bacot y Dawes,
1997; Daley y Garand, 2005; Lombard, 1993; Newmark y Witko, 2007) y nacionales
(Borinelli et al., 2011; Guandalini, 2016; Oliveira, 2016; Silva, Juras & Souza, 2013) han
concentrado sus esfuerzos para verificar como los factores econémicos, sociales,
politicos, ambientales y estructurales influyen en el gasto ptiblico en medio ambiente y la
medida en que estos gastos reflejan el compromiso de los administradores ptiblicos para
promover una politica ambiental efectiva. Estas encuestas varian entre trabajos
cuantitativos, cualitativos y mixtos.

El estudio cualitativo realizado por Russel y Benson (2014) consider6 la
influencia de los factores politicos (partidismo, ideologia y preferencias publicas) en la
politica ambiental a través del presupuesto (presupuesto verde). Inicialmente, los autores
encuestaron la literatura presupuestaria para identificar argumentos clave, incluida la
nocion de que las politicas a nivel macro interfieren con la composicion del presupuesto.
Esta encuesta se utilizo para desarrollar un marco analitico para explicar las practicas
presupuestarias (Cuadro 1). Los autores utilizaron el modelo para examinar el
presupuesto ecoldgico en dos de las principales economias industrializadas: los Estados
Unidos y el Reino Unido. Los principales resultados del estudio fueron, en primer lugar,
partidismo, cuando se ve histéricamente, no siempre sigue patrones predecibles de
izquierda a derecha. Segundo, los veto players eran importantes, especialmente en el

sistema federal de los Estados Unidos, para establecer la agenda del presupuesto verde.
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Finalmente, la aplicacion de la categoria de preferencias electorales en el analisis de casos

(Estados Unidos y Reino Unido) fue problematica.

Cuadro 1: Un cuadro analitico-tedrico para explicar el presupuesto verde
Analisis racional del
presupuesto verde
Politica partidria Partidos politicos Preferencias partidarias

Distancia ideologica

Teoria Actores-clave

Veto players Actores con poder de veto . 2 .
piay P Alternancia ideol6gica
Preferencia - . -
Publico, gobierno Demandas publicas
electoral

Fuente: Russel e Benson (2014).

Con respecto a la composicion del presupuesto verde, Russel y Benson (2014,
p. 247, nuestra traduccién) sostienen que son posibles dos previsiones sobre la influencia
del partidismo. La primera es que "la [...] alineacion del partido politico con el gobierno
influye en la asignacion de recursos fiscales al sector ambiental, aunque [...] puede no
reflejar una relacién binaria izquierda-derecha". La segunda prevision es que la forma en
que se asigna la cantidad a los programas ambientales también puede reflejar las
preferencias de las partes.

Los autores también analizan la influencia de la ideologia en el presupuesto
verde basado en el modelo de veto players de Tsebelis y Chang (2004). Los veto players
son agentes, institucionales o partidistas, que pueden vetar la adopcion de una politica,
por lo que es necesario un acuerdo entre ellos para un cambio en el statu quo. Los veto
players se dividen en dos grupos: partisanos, partidos politicos que estan en la coalicion
gubernamental en el poder, y actores politicos institucionales cuyo poder de veto formal
esta legalmente especificado por la Constitucion. Segun la teoria de los veto players, los
cambios deliberados en la estructura de los presupuestos, cuando el gobierno actual quiere
aumentar o disminuir los gastos presupuestarios y pasar un porcentaje mayor 0 menor a
alguna area, dependen de la composicion de los gobiernos (distancia ideologica) y la
diferencia de posicién. ideoldgica entre el gobierno anterior y el actual (alternancia
ideologica). Cuanto mas diversificada ideologicamente es la coalicion gubernamental
(mayor distancia ideologica entre los partidos), menos cambio ocurre en la estructura de
los presupuestos. Ademas, cuanto mayor es la alternancia, mas significativo es el cambio

en la estructura del presupuesto (Tsebelis & Chang, 2004).
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Finalmente, Russel y Benson (2014) sostienen que las preferencias publicas o
las preferencias electorales dan forma a las politicas. Por lo general, los funcionarios del
gobierno eligen temas con un alto grado de homogeneidad en la opini6n publica, como la
economia. Las cuestiones ambientales, hasta entonces, se descuidan, ya que pueden
ejercer presion sobre las prioridades econdmicas y laborales. Es importante saber si el
aumento de la participacion ciudadana en la gestion ambiental favorecera u obstaculizara
esta politica.

Los partidos politicos "sirven [...] como mediadores entre la sociedad y el
Estado, ya que organizan los términos de la competencia electoral" (Barros, 2015, p. 694).
Estas instituciones tienen tres funciones basicas: 1) simplificar la eleccién de los votantes,
2) ayudar a reclutar lideres y 3) participar en la creacion de mayorias mediante la
organizacion del gobierno y la oposicion (Barros, 2015). Uno de los sistemas de
clasificacion de los partidos politicos que se usa constantemente adopta como criterio su
inclinacion ideologica en el espectro politico de izquierda a derecha. En Europa, desde la
Revolucion Francesa, la izquierda se ha asociado con el liberalismo y la derecha con el
conservadurismo. Desde entonces, con eventos y desarrollos historicos, las categorias
(izquierda y derecha) han incorporado nuevos contenidos y desplazado el
posicionamiento de otros (Tarouco & Madeira, 2015).

En Brasil, la gran cantidad de partidos politicos registrados en el Tribunal
Superior Electoral - TSE se considera constantemente un problema en el sistema politico
brasilefio debido a la alta fragmentacién del sistema de partidos, la heterogeneidad de las
coaliciones y el personalismo en la eleccién electoral. Por lo tanto, existe la sensacion en
Brasil de que los partidos politicos no tienen una posicion ideol6gica definida. Tarouco y
Madeira (2013), sin embargo, afirman que este diagnéstico no esta de acuerdo con la gran
similitud en el posicionamiento politico de los partidos que se encuentran en las diversas
clasificaciones de la literatura. Por lo tanto, segtn los autores, es posible identificar
coherencia en el posicionamiento de cada partido en el espectro politico. Utilizaremos en
nuestra investigacion la clasificacion de los partidos brasilefios por Tarouco y Madeira
(2015), que define las siguientes posiciones ideologicas de los partidos: extrema derecha,
derecha, centroderecha, centroizquierda, izquierda, extrema izquierda.

La Conferencia Rio-92 contribuy6 a la incorporacién de la agenda ambiental por
varios partidos politicos, principalmente por los partidos de izquierda o de orientacién

socialista. Sin embargo, como la agenda ambiental brasilefia estd directamente
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relacionada con la aparicion de problemas ambientales y con la evolucién de una agenda
ecoldgica internacional, su insercion en los programas de partidos fue difusa (Barros,
2015). Para analizar como los partidos politicos brasilefios incluyen temas de la agenda
ambiental en sus programas de partidos, Barros (2015) clasificé la insercion de temas
ambientales en el contenido ofrecido por los partidos en sus sitios web en cuatro areas
principales: (1) desarrollo con sostenibilidad econ6mica; (2) preservacion y
conservacion; (3) criticas al sistema capitalista y la sostenibilidad ecoldgica; y (4)
ecologia politica, cultura urbana y ciudadania ecolégica. De los 32 partidos que integraron
el estudio, dos, Solidaridad y el Partido Republicano de Orden Social (PROS), no fueron
clasificados por Barros (2015) en los ejes tematicos y 12 no incluyeron temas ambientales
en sus programas de partidos (37.5%) que son: PSDB, PTC, PSC, PMN, PRP / Patriota,
PTdoB / Avante, PRTB, PHS, PTN / PODE, PSL, PR / PL y PPL?,

En el primer eje estaban las partes que enfocan sus programas en la
sostenibilidad econémica y, por lo tanto, son defensores del crecimiento econémico. El
segundo eje, de los conservacionistas, corresponde a la combinacion de sostenibilidad
economica, social y ecoldgica. Los criticos del sistema capitalista (tercer eje) priorizan
los temas ambientales en sus programas de partidos dirigidos a la sostenibilidad
ecologica. Finalmente, solo dos partidos, el Partido Verde (PV) y el PEN / Patriota,
enumeran las cinco dimensiones de la sostenibilidad (econ6mica, social, ecolégica,
cultural y espacial) en sus programas de partido.

La cuestién ambiental, a pesar de ser una cuestion transversal que se incorpora
cada vez mas a los programas de partidos, es tratada por los partidos de acuerdo con sus
preferencias politicas. Ante esto, parece haber una similitud en las partes entre la forma
de abordar los problemas ambientales y su posicionamiento ideoldgico en el espectro
politico. Los criticos del sistema capitalista estan a la izquierda del espectro, los
desarrollistas estan alrededor del centro y los conservacionistas a la derecha (Barros,

2015).

3 PSDB - Partido de la Social Democracia Brasilefia -Partido da Social Democracia Brasileira; PTC —
Partido Laborita Cristiano — Partido Trabalhista Cristdo; PSC — Ppartido Social Cristiano Partido Social
Cristao; PMN — Partido de la movilizacién Nacional - Partido da Mobilizacao Nacional; PRTB — Partido
Renovador laborista Brasilefio -Partido Renovador Trabalhista Brasileiro; PHS — Partido Humanista de la
Solidaridad -Partido Humanista da Solidariedade; PTN/PODE - Podemos; PSL — Partido Social Liberal;
PR/PL - Partido Liberal; y PPL — Partido Patria Libre- Partido Péatria Livre.
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Como se presenta en la clasificacion de Barros (2015), hay varios
entendimientos sobre el tema ambiental y la forma de construir sostenibilidad. Las
disputas y los conflictos de intereses son inherentes al campo ambiental y los actores
sociales en el campo tienen diferentes puntos de vista sobre cémo construir la
sostenibilidad. Sin embargo, una actitud que no pertenece al campo ambiental es el
antiecologismo. "El antiecologismo es un fenémeno social que basicamente se expresa a
través de practicas discursivas, simbolicas, politicas, institucionales e incluso criminales,
cuyo propdsito es afectar negativamente aspectos especificos del imaginario social y la
practica ecologica" (Layrargues, 2017, p. 327). En antiecologia, las politicas ambientales
y sus instrumentos son una prioridad del gobierno. Este fenémeno social ha estado
presente en el contexto brasilefio a través de retrocesos ambientales recurrentes, el
desguace de las agencias ambientales y los cambios en la legislacion ambiental

(Layrargues, 2017).

3. Procedimientos metodologicos

Este trabajo consiste en una investigacion cualitativa, de caracter descriptivo y
exploratorio, cuya estrategia de investigacién fue el estudio de caso interpretativo. La
recopilacion y el andlisis de datos se dividieron en dos fases. En la primera fase buscamos
describir la evolucién del gasto ptiblico en medio ambiente en el estado de Parana entre
2003 y 2014. El marco temporal se defini6 porque priorizamos incluir el nimero maximo
de gobiernos estatales completos y con datos sobre los gastos en la funcién de Gestién
Ambiental (Funcion 18) disponible en el momento de la encuesta. Por lo tanto,
considerando las dos administraciones de Roberto Requido (2003-2010) y la gestion de
Beto Richa (2011-2014), logramos un recorte que nos permitiria percibir posibles
cambios presupuestarios debido a la alternancia de diferentes ideologias en la conduccién
de los poderes Ejecutivo y Legislativo.

En la primera fase, la recoleccion de datos se realizé utilizando documentos de
dominio publico, incluidos documentos de la Secretaria del Tesoro Nacional (STN) y el
Balance del Estado de Parana, proporcionados por la Secretaria de Finanzas del Estado -
PR. Los datos recopilados sobre los gastos ambientales fueron actualizados por el Indice
General de Precios de Mercado (IGP-M), calculado por la Fundacién Gettlio Vargas

(FGV), para mayo de 2019 y analizados mediante estadisticas descriptivas.
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En la segunda fase, para analizar la influencia de los factores politicos en la
asignacion del gasto ambiental en el estado de Parana de 2003 a 2014, utilizamos
documentos, articulos periodisticos y entrevistas semiestructuradas. Las entrevistas se
realizaron con siete actores que participaron en el proceso presupuestario durante el
periodo analizado: diputado federal, presidente de la Comision de Ecologia y Medio
Ambiente de la Asamblea Legislativa de Parana (ALEP), secretario del Comité de
Presupuesto de ALEP, secretario de Medio Ambiente y Recursos hidricos del estado de
Parand, presidente del Instituto Ambiental de Parand, jefe del area IAP y coordinador de
presupuesto de la Secretaria de Finanzas. Las entrevistas se realizaron en marzo de 2016
en las ciudades de Londrina y Curitiba. Los datos se analizaron mediante andlisis de

contenido.

4. Resultados e discusion

4.1. Politica ambiental y gasto en Parand

Parana es la quinta economia mas grande del pais, con un PIB (Producto Interno
Bruto) de R $ 401,6 mil millones, en 2016 y el segundo mayor productor de granos
(Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica [IBGE], 2019). Los principales problemas
ambientales en el estado de Parana son el uso intensivo de pesticidas, la erosion hidrica
de los suelos agricolas y la consiguiente contaminacion de las fuentes de agua, la
deforestacién de los bosques, los conflictos por el uso del agua en algunas cuencas
hidrograficas, los problemas de contaminacion del aire en regiones metropolitanas y en
la destinacion de residuos urbanos y rurales que afectan la calidad del agua en el estado
(Ipardes, 2010; Oliveira, 2016).

Durante el periodo analizado, la politica ambiental del estado de Parana fue
coordinada por la Secretaria de Estado de Medio Ambiente y Recursos Hidricos (SEMA)
en conjunto con tres municipios: Instituto Ambiental de Parana (IAP), Instituto de Tierras,
Cartografia y Geociencias (ITCG) y el Instituto de las Aguas de Parana
(AGUASPARANA). Parana ya es una referencia en politicas ambientales, como pionero
en el ICMS ecologico, pero en las ultimas décadas, las agencias ambientales estatales han
enfrentado varios problemas (Oliveira, 2016). "El IAP se descarta totalmente, hay una

falta de recursos humanos, una falta de recursos financieros, una falta de experiencia, una
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falta de mando, una falta de gestién, una falta de compromiso, es decir, una falta, una
falta de todo" (Entrevistado 5).

En mayo de 2015, los empleados de las agencias ambientales de Parana se
declararon en huelga para solicitar, entre otras demandas, una licitacién puiblica para
restaurar al personal del sector ambiental. Los datos presentados por la Uniéon Estatal de
Servidores Publicos de Agricultura, Medio Ambiente, Fundepar y similares
(SINDISEAB) (2015), durante el periodo de huelga, mostraron que en 1988 el IAP tenia
1.200 empleados y, en 2015, solo 521 empleados, 107 ya tenian derecho a obtener una
jubilacién inmediata. En las tltimas décadas, no hubo convocatorias para reemplazar al
personal de las agencias ambientales estatales y esto es una preocupacion constante de
los técnicos que trabajan en las entidades. “Nuestros empleados se jubilan y no queda
nadie. ;Quién se queda y apaga la luz? ¢Quién sera el dltimo en cerrar la puerta y pasar
las llaves y darle las llaves a alguien? (Entrevistado 3).

La falta de recursos humanos no es el tinico problema en la politica ambiental
de Parand. Los encuestados también consideraron que los recursos financieros asignados
al drea ambiental eran insuficientes, a través del proceso presupuestario. “Quiero decir
claramente, nunca, nunca tuve suficientes recursos para responder minimamente al
cuidado del medio ambiente en Parana, nunca los tuve. En ningin momento, ni siquiera
en los buenos tiempos, cuando el problema ambiental en Parana se tomé mas en serio, los
fondos fueron suficientes” (Entrevistado 5).

Los gastos ambientales de Parana, de 2003 a 2014, representan, en promedio, el
0,54% de los gastos totales comprometidos en el estado. El porcentaje mas bajo
comprometido con la funcién de Gestion Ambiental, en el periodo analizado, fue de
0.29%, en 2004, y el mas alto, 0.68%, en 2012 (Figura 1). En 2004, sin embargo, hubo
una concentracion de gastos corrientes en el estado de Parand en la funcién de
Administracion, lo que result6 en una disminuciéon en los valores presupuestarios
presentados para varias dreas, incluida la funcion de Gestion Ambiental. El segundo
porcentaje mas bajo atribuido al medio ambiente fue del 0,45%, en 2008. Entre el
comienzo del analisis, en 2003, y el final, en 2014, hubo una reduccion del 12,53% en el
porcentaje asignado al medio ambiente. En el estado de Parana. La funciéon de Gestion
Ambiental, en el periodo analizado, se encontraba entre las siete areas que recibieron las
contribuciones presupuestarias mas bajas. Los recursos insuficientes se hicieron mas

evidentes con el aumento de las asignaciones de PIA en el periodo, como fue el caso,
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sobre todo, con la implementacion de la auditoria ambiental obligatoria desde 2005, en el
gobierno de Requido.

La asignacion inicial para la funcién de Gestion Ambiental, aprobada por la
Asamblea Legislativa del Estado de Parana (ALEP) a través de la Ley de Presupuesto
Anual (Lei Orcamentaria Anual — LOA), entre 2003 y 2014, representd en promedio el
0.81% del total de gastos fijos. Entre el valor aprobado por ALEP y el monto
comprometido con la Gestion Ambiental, existe una diferencia significativa, en
promedio, el 66.32% de lo aprobado fue comprometido (Figura 1). Solo en 2012 el
presupuesto aprobado en la LOA cay6 por debajo del monto comprometido. Se espera la
revision de los valores que se definen en el LOA debido a una recoleccién y contingencias
inferiores a lo esperado. Sin embargo, el recorte promedio en el presupuesto estatal total
fijado en la LOA para los comprometidos, durante los afios analizados, fue de 7.04%,
siendo el maximo de 12.62% en 2005. Los datos indican que el presupuesto para el medio
ambiente en el estado de Parana tiene recortes presupuestarios superiores al promedio, lo
que indica la baja prioridad de esta area. Segun el entrevistado 4, el area ambiental es una
de las areas preferidas para recortes presupuestarios. "[...] el presupuesto, en el area
ambiental, tiene un proposito en el sentido de no tenerlo, pero es una prioridad cuando se
trata de recortar”". "Desafortunadamente, recortar la inversién en el medio ambiente a
menudo da un muy buen equilibrio electoral". Estos cambios entre lo que se planea y lo
que se publica realmente en el presupuesto socavan la politica ambiental, generando una
gran incertidumbre y una baja capacidad de planificacién institucional, con el presupuesto
asumiendo solo un caracter ceremonial. El escenario también sugiere la baja influencia

politica de la burocracia ambiental en el proceso presupuestario.

Figura 1: Participacion del gasto de la funcién de Gestion Ambiental en el total de
gastos fijos y comprometidos del estado de Parana, de 2003 a 2014 (%)
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En general, los recursos asignados al sector ambiental han sido reducidos,
inestables e insuficientes. Aunque en términos absolutos el presupuesto para el area
aument6 de R$ 160,243,620 en 2003 a R$ 238,905,708 en 2014, el presupuesto estatal
completo en Parana crecio y el area ambiental no se mantuvo al dia con este aumento. En
términos relativos, valores porcentuales, hubo una caida del 12,53% en el presupuesto
para la funcién de Gestibn Ambiental entre 2003 y 2014, lo que indica la pérdida de
importancia del sector en el presupuesto general. La insuficiencia de recursos se encontro,
en vista de su complejidad inherente, en la evolucién cuantitativa y en las demandas no
satisfechas o mal atendidas. Luego, siguiendo la propuesta de Russel y Benson (2014),
analizamos este marco presupuestario general a partir de tres categorias: partidismo,

distancia y alternancia ideoldgica y preferencias publicas.

4.2. Partidismo

En las elecciones de 2002, 2006 y 2010, el estado de Parana eligié un total de
257 candidatos, incluidos 5 senadores, 90 diputados federales y 162 diputados estatales.
Los politicos elegidos se dividen en 17 partidos politicos. Entre el nimero total de
candidatos elegidos, el 82% estaban afiliados a solo siete partidos (PMDB / MDB, PT,
PSDB, DEM, PP, PPS / Ciudadania, PDT)* El Partido del Movimiento Democratico
Brasilefio (PMDB / MDB), junto con el Partido de los Trabajadores (PT) y el Partido de
la Social Democracia Brasilefia (PSDB) representan, en promedio, la mitad de los escafios
politicos asumidos después de las elecciones de 2002, 2006 y 2010 .

Tomando como referencia la clasificacién de Tarouco y Madeira (2015), fue
posible verificar que, en la agrupacion por espectro politico, no hubo representantes
elegidos por los partidos de extrema izquierda e izquierda para el estado de Parana en las
elecciones de 2002, 2006 y 2010 (Figura 2 ) Teniendo en cuenta que los partidos de
izquierda o de orientacion socialista estan histéricamente vinculados a los movimientos
ecologicos (Barros, 2015) y son mas sensibles a estas demandas, el marco general para
apoyar tales demandas es menos probable en el estado de Parana.

En el analisis de los elegidos por espectro politico, que se muestra en la figura

2, la derecha y la centroderecha tenian, en promedio, el 44% de los escafios

4 DEM - Demdcratas; PP - Progresistas; y PDT- Partido Democrético Laborista en portugués: Partido
Democratico Trabalhista.
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parlamentarios a los que Parana tiene derecho, seguidos por el centro (30%) y la
centroizquierda (26%) El centro sumado a los partidos de centroderecha y derecha
representaron el 74% de los parlamentarios del estado de 2003 a 2014, es decir, casi dos
tercios. El grupo de Diputados Federales fue el que mas tenia representantes a la derecha
del espectro politico, casi el 50%. Los datos confirman la tendencia conservadora del
sistema politico de Parana y un entorno favorable a las posiciones antiambientalistas que
repercuten en varias decisiones de los poderes legislativo y ejecutivo, incluidas las

decisiones presupuestarias (Almeida, 2018).

Figura 2: Division global de funcionarios electos por espectro politico, elecciones de
2002, 2006 y 2010
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Fuente: Oliveira (2016).

En el caso del estado de Parana, las tendencias mas conservadoras son
ampliamente aceptadas en el escenario politico e incluso los parlamentarios ubicados en
centroizquierda del espectro terminan defendiendo ideas comtinmente asociadas con la
derecha, como el apoyo a la libertad a expensas de la igualdad (Perissinotto & Braunert,
2007). Entre la élite del partido estatal (presidentes de partidos politicos) que se
posicionaron como centroizquierda, predominé la defensa de ideas que priorizaban la
libertad en relacion con la igualdad y la no intervencion del Estado en la economia
(Braunert & Almeida, 2007), ilustrando el predominio del conservadurismo y el
liberalismo economico caracteristicos del estado.

Los diputados elegidos en el estado de Parand tienen un fuerte vinculo con el
sector agricola. Parana es un estado con una importante produccion econémica vinculada
al agronegocio: con el 2.3% del territorio nacional, es el segundo mayor productor de
granos del pais (IBGE, 2019). "Entonces, si hace una politica ambiental sostenible dentro
del estado, tiene un fuerte impacto de rechazo por parte de los sectores agricolas, que
siempre quieren avanzar en areas para producir, sin pensar en la sostenibilidad de la

actividad econémica” (Entrevistado 4). En el Congreso Nacional, Parana fue el estado
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que tuvo el mayor numero de Diputados Federales en el banquillo ruralista en dos
legislaciones consecutivas, 2006 y 2010 (Vigna, 2010). Las empresas vinculadas a la
agroindustria fueron las principales financiadoras de campafia de los Diputados Federales
de Parana en 2010, aproximadamente el 39% de la recaudaciéon provenia del sector
(Gongalves, 2010). Este es un escenario politico desfavorable, en su mayor parte, con
respecto a los problemas ambientales.

Otro aspecto que puede ayudar a comprender la influencia del partidismo en la
politica y el presupuesto ambiental del estado es como los partidos politicos incluyen
temas en la agenda ambiental en sus programas de partidos. Barros (2015) clasificé la
insercién de temas ambientales en el contenido ofrecido por las partes en sus sitios web.
Los partidos que no abordan el tema ambiental en sus programas de partidos y aquellos
con un perfil de desarrollo, que son los menos favorables a la agenda ambiental para poner
el desarrollo econémico a la vanguardia, suman 11 de los 17 partidos politicos con
candidatos elegidos en Parana entre 2002 y 2010 Estos subtitulos juntos eligieron al 63%
de los 257 representantes de Parana entre diputados y senadores. Este grupo también tiene
los tres titulos mas grandes del estado, PMDB / MDB, PT y PSDB (Barros, 2015;
Oliveira, 2016).

En el caso del Poder Ejecutivo, dos partidos estaban al frente del gobierno
estatal, el PMDB / MDB y el PSDB. El PMDB / MDB eligi¢ al gobernador Roberto
Requido de Mello e Silva en 2002 y en 2006. Este partido esta posicionado en el centro
del espectro politico y su programa de partidos en relacion con el tema ambiental es
desarrollista, sin embargo, Requido, a diferencia de su partido, es reconocido por ser un
politico de centroizquierda y defensor del intervencionismo estatal (Lima, 2006), incluso
en el sector medioambiental. E1 PSDB eligio a Carlos Alberto Richa como gobernador en
2010. La eleccién de Richa marcé el regreso al mando ejecutivo de las fuerzas e ideas
conservadoras y neoliberales. E1 PSDB esta posicionado en la centroderecha y no trata
los problemas ambientales en su programa de partidos.

Como el estado de Parand, en el periodo de 2003 a 2014, no estaba bajo la
administracion de un gobernante a la izquierda del espectro politico, ni esta posicion
representaba a la mayoria entre los diputados estatales y federales, no es posible decir que
la alineacion del partido esté mas alineada la izquierda necesariamente ejerceria una
influencia favorable en el presupuesto ambiental. Sin embargo, es plausible suponer que,

dados los datos sobre el gasto ambiental en el estado, la derecha y el grupo de politicos
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que representan al estado, en su mayor parte, no han sido expertos en fortalecer las
politicas ambientales, atin vistos como una amenaza para el crecimiento. (Almeida,
2018).

En Parand, como en el estudio de Russel y Benson (2014), la alineacion del
partido politico con el gobierno parece influir en la asignacion de recursos al sector
ambiental. Durante el periodo de analisis, los representantes elegidos en Parana eran en
su mayoria de partidos politicos de derecha y relativamente poco interesados en las
politicas ambientales. El gasto en medio ambiente, por lo tanto, cayo, era inestable e
insuficiente para satisfacer las nuevas demandas ambientales entre 2003 y 2014, ademas
de sufrir importantes recortes. En general, se puede decir que, de acuerdo con las
predicciones tedricas de Russel y Benson (2014), el gasto ambiental en el estado de
Parana sigue las preferencias de los partidos. Esto no quiere decir que solo el partidismo
influye en la decision sobre el gasto ambiental, ni es el factor mas importante, sino que

puede contribuir a la comprension de las decisiones criticas sobre la politica ambiental.

4.3. Distancia y alternancia ideoldgica

En Parana, durante las elecciones que tuvieron lugar en el periodo que se
examina, 14 coaliciones diferentes eligieron Diputados de Estado, seis se formaron en
2002 y cuatro en cada una de las siguientes elecciones, 2006 y 2010. Entre las coaliciones,
solo dos (14%) poseian todos los partidos posicionado en el mismo eje que el espectro
ideologico izquierda-derecha. La mitad de las coaliciones tienen partidos posicionados al
menos a tres ejes de distancia en el espectro izquierda-derecha. Todavia el 36% de las
coaliciones tienen partidos con al menos cuatro ejes de distancia, como, por ejemplo, la
coalicién formada en 2002 por PDT, PTB®, PTN / PODE, PPB / PP, PRP / Patriota y
PTdoB / Avante, que tiene partidos desde el eje ideologico de centroizquierda hasta
derecha.

Los datos indican que la Asamblea Legislativa de Parana ha diversificado las
coaliciones gubernamentales, lo que conduce a una mayor distancia ideologica entre los
veto players del partido. Segun Tsebelis y Chang (2004), cuando aumenta la distancia
ideoldgica entre los veto players, la estabilidad politica del gobierno también aumenta y

se producen cambios menores en la estructura de los presupuestos. Las coaliciones

> PTB- Partido Laborista Brasilefio en portugués: Partido Trabalhista Brasileiro.
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homogéneas tienen mas probabilidades de realizar cambios significativos en el statu quo,
ya que su distancia ideoldgica es menor y los veto players tienen mas probabilidades de
llegar a un consenso. Por lo tanto, el presupuesto ambiental de Parana durante el periodo
en que diversas coaliciones eligieron representantes no cambi6 significativamente. La
distancia ideoldgica entre los representantes elegidos en el periodo puede ser una
explicacion para este escenario de pequefios cambios en el presupuesto ambiental de
Parana.

Otro aspecto es el gran vinculo entre los Diputados de Estado de Parand y su
base electoral. “[...] la legislatura en general, hoy, aunque hay apoyo, base, partidos de
oposicion, etc., estan estrechamente vinculados a los municipios. Creo que hay pocos
politicos vinculados a un estandarte ideol6gico” (Entrevistado 6). Al tratar de satisfacer
demandas especificas, como las necesidades sociales y las demandas de los grupos de
interés de los que dependen sus reelecciones, los diputados tienden a descuidar cuestiones
mads amplias y cuyos beneficiarios no se identifican facilmente, como el medio ambiente.
En vista de esto, las politicas ambientales terminan siendo pospuestas antes que politicas
con resultados féciles de materializar, medir y con un considerable retorno electoral
(salud, seguridad, educacion) (Oliveira, 2016). Ademas, como se indic6 anteriormente, la
heterogeneidad debe contrastarse con el mayor consenso entre los partidos en torno al
modelo econdmico tradicional del estado y ser resistente a un mayor control estatal en el
sector ambiental.

En cuanto al Poder Ejecutivo, en las coaliciones gubernamentales, los tres
gobernadores elegidos en Paranad durante el periodo de andlisis presentaron diferentes
alianzas. En 2010, el candidato Carlos Alberto Richa (PSDB) fue elegido con una
coalicién compuesta por 14 partidos (PSDB, DEM, PSB®, PP, PPS / Ciudadania, PTB,
PMN, PHS, PTC, PSDC / DC’, PRP / Patriota, PTN / PODE, PSL y PRB / Republicanos).
De estos partidos, 7% centroizquierda, 21% centro, 57% centroderecha y 14% derecha.
La coalicién de Richa estaba compuesta por partidos de toda la ideologia de izquierda a
derecha elegidos en Parana en 2010.

En elecciones anteriores, el candidato Roberto Requido de Mello e Silva (PMDB
/ MDB) fue elegido sin coalicion en 2002 y con una coalicién compuesta por dos partidos

(PMDB / MDB y PSC) en 2006. Cada partido pertenece a un espectro politico (centro y

6 PSB - Partido Socialista Brasilefio en portugués: Partido Socialista Brasileiro.
7 PSDC/DC - Democracia Cristiana en portugués: Democracia Crista.
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centroderecha). Esta composicion podria haber favorecido mas cambios en el
presupuesto, lo que no ocurrio, a pesar de las diferencias evidentes y un mayor
compromiso de los gobiernos de Roberto Requido con la politica ambiental (Almeida,
2018).

Con respecto a la alternancia ideol6gica, considerando el periodo de anélisis, fue
en las elecciones de 2010 que hubo un cambio mas significativo en el gobierno estatal,
de Requido (PMDB / MDB) a Richa (PSDB). Sin embargo, el cambio de una parte central
a una de centroderecha y de un perfil de desarrollo a uno que no se ocupa de cuestiones
ambientales, no revela con mayor precisién el cambio significativo entre los dos
gobiernos. Aunque hubo diferencias significativas con respecto al compromiso con la
proteccion del medio ambiente y el papel del Estado en la preservacion del medio
ambiente, este cambio no fue lo suficientemente significativo como para reflejarse en el
presupuesto ambiental del estado. El gobierno PMDB / MDB gasto6, en promedio, el
0,54% del presupuesto estatal en medio ambiente, sin considerar el afio 2004, y el PSDB,
en el periodo de cuatro afios, el 0,58%.

Aun asi, el gobierno de Requido, segin algunos entrevistados, estaba mas
preocupado por las politicas ambientales en comparacion con el gobierno de Richa, que

es de orientacion neoliberal.

El PMDB [MDB], con Requido, estaba mucho mas enfocado en causas
ambientales que el gobierno de Beto Richa, no tengo dudas de que [...]
me fue mucho més facil informar al gobernador de los programas que
tuvieron resultados mucho mas positivo que con Beto Richa, con Beto
Richa, [...] no toqué nada en absoluto (Entrevistado 1).

Richa no renovo el acuerdo entre IAP y el Batallon de Policia Ambiental de
Parana (Fuerza Verde) llevado a cabo por Requido, reduciendo drasticamente la
capacidad de inspeccion ambiental (Brembatti, 2015). Ademas, en 2012 el gobierno de
Richa intento extinguir el Batallon de la Policia Ambiental. En 2014, un proyecto escrito
por los diputados de su base de apoyo en ALEP, representantes del sector industrial y la
agroindustria, revoco la Ley de Auditoria Ambiental Obligatoria (Ley n°® 13.448/02) y los
articulos 7° y 63° de la Ley n° 11.054/95, que establece la Ley Forestal del Estado, sin
presentar sustitutos. Como resultado, se extinguid el instrumento de control ambiental
mas completo del estado, implementado durante la gestion de Requido.

Asi como la legislacion ambiental es insuficiente sin la financiacion necesaria

para lograr los objetivos establecidos, el gasto ambiental sin el compromiso del gobierno
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de hacer cumplir la regulacion ambiental es insuficiente para la efectividad de las politicas
ambientales (Bacot & Dawes, 1997; Daley & Garand, 2005; Lombard, 1993).

A diferencia del andlisis realizado por Russel y Benson (2014) de los EE. UU.,
En el que hubo un "abismo" ideolégico (gran alternancia ideolégica) entre los jefes del
Ejecutivo con repercusiones significativas en el presupuesto ambiental, en Parana, a pesar
de un "abismo" casi ideolégica entre los gobiernos de Requido y Richa, no completamente
capturada en el espectro politico y en el perfil del partido, esta alternancia no tuvo impacto
en el gasto ambiental. (Russel & Benson, 2014; Tsebelis & Chang, 2004). El analisis
ideologico de los veto players en Parana mostr6 que habia una gran distancia ideologica
entre ellos y que no habia una alternancia significativa entre los gobiernos y las relaciones
de fuerzas en el Poder Legislativo hasta el punto de contribuir a cambios significativos y
continuos en la politica y el presupuesto ambiental del estado. Por el contrario, a partir de
2010, la politica ambiental comenzo a sufrir importantes retrocesos que profundizaron su

desmantelamiento (Gallassi, 2018).

4.4. Preferencias publicas

Esta seccion busca presentar como la opinion publica ve el medio ambiente en
Parand. En las democracias, las preferencias de los votantes favorecen la asignacién de
recursos para ciertas politicas (Russel & Benson, 2014). La Confederacién Nacional de
la Industria de Brasil (CNI) (2014) realiz6 una encuesta de opinion nacional en
colaboracion con el Instituto Brasilefio de Opinion Publica y Estadisticas (IBOPE) con el
objetivo de identificar los problemas y prioridades de Brasil para 2014. En esta encuesta
la salud fue identificada por la mayoria de los encuestados (58%) como el principal
problema en Brasil, seguido por seguridad ptblica (39%), drogas (33%), educacion (31%)
y corrupciéon (27%). El entorno fue destacado por solo el 2% de los encuestados,
ocupando la posicion 23? entre los problemas mas relevantes en Brasil. Con respecto a las
prioridades definidas por los brasilefios para las acciones y politicas del gobierno federal,
“promover politicas para proteger el medio ambiente” ocup6 el puesto 20? en la lista con
22 opciones, sefaladas por solo el 2% de los entrevistados.

La gente de Parana entrevistada en la encuesta de la CNI también sefial6 los
mismos cinco puntos sefialados por la mayoria de los encuestados (salud, seguridad
publica, drogas, educacion y corrupciéon) como los principales problemas en Brasil y su

estado. El medio ambiente, por otro lado, ocupé el puesto 25% en términos de problemas
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en Brasil y el 22% en términos de problemas en el estado (CNI, 2014). En otras encuestas
de opinion publica realizadas en Parana en 2009, 2010 y 2011, el medio ambiente no
aparece entre las opciones elegidas (Félix, 2010; Olinda, 2010; Marés, 2012).

Las entrevistas con empleados de las instituciones ambientales de Parana
corroboran los datos de las encuestas de opinién y fortalecen el argumento de que el area
ambiental no es priorizada por la poblacion y, en consecuencia, por sus representantes
politicos. Los siguientes extractos de las entrevistas muestran cémo la poblacion tiene en
cuenta el medio ambiente: “Tendremos que limpiar los rios, pero puede hacerse mas tarde.
¢Qué no se puede hacer después? El puesto de salud, la UTI, la ambulancia deteriorada.
Entonces, estas prioridades y respuestas mas rapidas para la sociedad, que son mas
notables, tienen preferencia en el presupuesto en relacién con el area ambiental”
(Entrevistado 4); “Objetivamente, esa opinion publica no presiona por mas recursos en
esta area [medio ambiente], no lo hace. Las demandas que sentimos aqui sobre la presion
de la opinion publica para gastar en areas es lo que dije: educacion superior, educacion
basica, seguridad publica y basicamente gastos de personal en general” (Entrevistado 6).

Las encuestas y entrevistas presentadas anteriormente muestran que, segun
Parana, el medio ambiente no se encuentra entre los principales problemas en ningtin
nivel de gobierno (federal, estatal y municipal). Aunque no hay datos sobre la opinién
publica de Parana para cubrir todo el periodo de investigacion, se puede deducir de estas
encuestas que la situacion del estado a principios de la década del 2000 posiblemente no
era muy diferente de la encontrada en los periodos posteriores.

Las preferencias ptblicas influyen en las prioridades del gobierno, por lo que los
mismos elementos que aparecieron en la parte superior de las clasificaciones anteriores
son los privilegiados en la agenda politica y el presupuesto publico. Sin embargo, una
pregunta importante que debe plantearse es como se forman estas preferencias. No hay
duda de que temas urgentes como salud, empleo, seguridad y educacién tienden a ser
priorizados en el presupuesto, especialmente en paises con tanta desigualdad y miseria
como Brasil. Pero esta baja prioridad también se construye por la amplia difusion de los
discursos de sostenibilidad del mercado que nos llevan a creer que ya habriamos logrado
una calidad ambiental deseada o que estariamos en camino, ademas de la gran falta de
informacion ambiental que deberian ser producidas y publicitadas por instituciones que
estan desechadas. (Layrargues, 2017). Las caracteristicas de los problemas ambientales

hacen que sea dificil insertarlos entre las preferencias del ptblico (Borinelli, 2011), pero
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un analisis mas cuidadoso también debe considerar como se construyen estas preferencias

y quién y cdmo se benefician del ambientalismo superficial.

5. Consideraciones finales

En Parand, los partidos politicos, en el periodo analizado, se encontraban
principalmente entre el centro y la derecha del espectro politico y son desarrollistas o no
abordan cuestiones ambientales en sus programas de partidos. Ningin partido de
izquierda o de extrema izquierda pudo elegir representantes para el puesto de Diputado o
Senador de Parana en el periodo de 2002 a 2010. Cerca de la mitad de los representantes
elegidos se distribuyen en tres partidos politicos, PMDB / MDB, PT y PSDB. Las
coaliciones formadas por los veto players institucionales del estado eran ideolégicamente
distantes al ser analizados por espectro politico, lo que dificultaba los cambios
deliberados en las estructuras presupuestarias. L.os partidos politicos de las coaliciones
gubernamentales, veto players partidarios, tenian una distancia ideol6gica mucho mayor
en las elecciones que eligieron a Carlos Alberto Richa (2010) que en las que eligieron a
Roberto Requido de Mello e Silva (2002 y 2006). La alternancia ideoldgica entre
gobiernos no fue lo suficientemente significativa como para reflejarse en el presupuesto
ambiental del estado. Las preferencias publicas en el estado de Parana se centraron
prioritariamente en las areas de salud, educacién y seguridad publica. Estas areas se
encuentran entre las que recibieron el mayor porcentaje del presupuesto estatal durante el
periodo de analisis.

La expresiva representacion del sector agricola en la economia y la politica del
estado, con su influencia en el proceso electoral, es un elemento importante para
comprender la dindmica de los partidos en el estado y las preferencias presupuestarias. A
partir de los datos, se puede decir que el marco descrito en el periodo analizado no fue el
mas favorable para los gastos ambientales, que fueron en declive, inestables e
insuficientes para satisfacer las demandas ambientales en el periodo de andlisis. El
caracter restrictivo de muchas politicas ambientales para el crecimiento economico y el
aumento de los costos para los sectores productivos y también para el Estado debe
considerarse para concluir que la politica ambiental a menudo es tratada por actores con
gran poder de veto como un area no solo de baja prioridad, sino como una antiprioridad.
Por lo tanto, el presupuesto puede ilustrar el esfuerzo politico para mantener un marco

minimo de politica ambiental para fines de legitimacion, que, aunque controvertido, varia

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 5, n. 2, ago./2020, pp. 01-26.

22



Oliveira & Borinelli. Politica Ambiental como Antiprioridad

en términos de los efectos producidos por los gobernantes y evidentemente insuficiente
para promover la calidad ambiental legalmente definida, atiende las expectativas
generales de actores mas poderosos.

La gran fluidez y la baja adherencia al contenido del programa de los partidos
en Brasil son dos grades complicaciones en el estudio de la influencia de los partidos y
las ideologias en el proceso politico y en la conducta de la administracién publica. Se
podria hacer una contribucién importante para una mejor comprension del tema con una
nueva investigacién que incluyera otros factores sefialados en la literatura, como la
posicién personal / historia personal de los politicos y de los gobernantes, la naturaleza
concreta de las alianzas y la posicion de los partidos y los gastos en funciones / programas
especificos. Se podrian hacer otras contribuciones mediante estudios comparativos vy,
ampliando el enfoque analitico de Russel y Benson (2014), abordando el papel del Estado
en la politica ambiental.

El uso de los gastos y del proceso presupuestario en estudios cualitativos puede
hacer una contribucién importante a enfoques mas completos y contextualizados sobre
aspectos criticos de la implementacion de politicas publicas. Ademas de las dimensiones
contables, financieras, econdémicas y legales, el proceso presupuestario es una sintesis de
las relaciones de fuerzas, convergencias, negociaciones y confrontaciones de valores,
ideologias e intereses en torno a la asignacién de los escasos recursos de poder del fondo
publico. Por lo tanto, es un proceso politico con gran implicacion sobre lo que el Estado
va a hacer o no, cuanto y para quién, es decir, expresa elementos importantes de
selectividad estatal. El proceso presupuestario no explica en si mismo todo el proceso
politico, pero puede ser un recurso importante para comprender como se decide la
asignacion de los recursos de poder a la politica ambiental y, de lo contrario, como se
produce y legitima una "politica antiambiental”. Por lo tanto, puede ser un instrumento
para el seguimiento y la evaluacion social de la politica ambiental, con el objetivo de
alentar iniciativas de mayor esfuerzo académico y social para supervisar el gasto
ambiental y una mayor participacion en la promocion de la sostenibilidad y la gestion

ambiental.
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