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INTRODUCCION

Desde la promulgacion de la Constitucién de 1988 las instituciones politi-
cas brasilenas estan atravesando profundas modificaciones. Esos cam-
bios crearon nuevas institucionalidades, principalmente en la esfera local,
resultado de compromisos asumidos durante el proceso de redemocrati-
zacién. Entre esos compromisos estaba el de restaurar la Federacion, a
través del aumento del poder politico y tributario de las entidades subna-

PhD. en Ciencia Politica por la London School of Economics and Political Science,
LSE, Inglaterra. Investigadora del Centro de Recursos Humanos, CRH, UFBA, Brasil.
Autora de articulos y capitulos de libros publicados en Brasil y en el exterior sobre
politicas publicas y gobierno.

** N. del T.: puesto que el presente articulo se concentra en las especificidades propias
de los disefios institucionales del proceso decisorio del ambito local, hemos traducido
el término governanga —que es el que aparece en el texto original- como gobierno y no
como gobernabilidad, que sugiere otras connotaciones.

***Este capitulo es una version revisada y actualizada de un trabajo que integra la inves-
tigacion Building Municipal Capacity for Finance as Budgeting, coordinada por el
International Development Departament del School of Public Policy de la
Universidad de Birmingham (GB). Una version anterior fue publicada en 2004 en la
revista Sd@o Paulo em Perspectiva, N° 18 (2). Agradezco a José Roberto Afonso, a
Richard Batley y a Walter Macedo por los comentarios y sugerencias.
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Di1SENO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACION POLITICA

cionales, y el de consolidar la democracia a través del empoderamiento
(empowerment) de las comunidades locales en el proceso decisorio sobre
politicas publicas. Esos cambios fueron engendrados por una coalicién
existente en la Constituyente, formada por parlamentarios con fuertes
lazos con las demandas municipales'. Este incremento del papel de los
gobiernos y de las comunidades locales en el ambito de la Constituyente
muestra que, para el caso brasilefio, la descentralizacién/municipaliza-
cion esta lejos de ser una cuestiéon de orden exclusivamente administrati-
vo, impulsada, en sus afos iniciales, por el gobierno federal o por organis-
mos multilaterales —.como ha sido el caso de muchos paises en desarrollo.
Se trata, evidentemente, de una cuestion politica; de lo contrario, ¢por qué
los constituyentes se habrian empenado en promoverla?

Al final de los afios noventa fueron adoptadas nuevas politicas
tendientes a la municipalizacién, aunque sus motivaciones hayan sido
distintas de aquellas que prevalecieron en el proceso constituyente; su
principal decisor e inductor fue el propio gobierno federal. Esas politi-
cas transformaron a los gobiernos locales en los principales proveedo-
res de servicios universales de salud y de educacién fundamental.

Este capitulo describe y analiza el sistema brasilenio de gobier-
no local pos-1988, buscando responder a dos conjuntos de cuestio-
nes: a) cudles son las principales innovaciones ocurridas después de
la democratizacién en relacién con los gobiernos y las comunidades
locales, y sus principales consecuencias respecto de la gobernabili-
dad local y la provisién de servicios sociales universales; b) cudles
son las condiciones de sustentabilidad de esos cambios. La buisqueda
de respuestas para esas cuestiones pretende superar el vacio todavia
existente en la investigacién empirica sobre politicas publicas que se
realiza hoy en dia en Brasil que, en la mayoria de los casos, o se foca-
liza en la distancia entre los objetivos de los cambios y sus resultados
o bien analiza el impacto del disefio de las nuevas politicas sobre el
sistema federativo. Argumento que, a pesar de la capacidad desigual
de los gobiernos locales brasilefios para proveer servicios publicos
sociales y para ampliar la democracia local, muchos estan promo-
viendo cambios en la gestién local, no s6lo como resultado de los
mandatos constitucionales, o de los posteriores incentivos creados
por el gobierno federal y de las presiones de los organismos multila-
terales, sino también por politicas disenadas localmente. Hay que
decir también que este nuevo sistema de gobierno local se materiali-
za de forma desigual entre los municipios brasilefios, y que su sus-
tentabilidad todavia no esta claramente definida.

1 Melo (1993) analiza la penetracién de los intereses municipales en la Constituyente de
1946 y Souza (1997, 2001) en la de 1988.
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Las secciones siguientes analizan las finanzas publicas locales
—incluso aquellos cambios promovidos a partir de las tltimas enmien-
das constitucionales— enfatizando el funcionamiento de las relaciones
intergubernamentales entre las esferas federal y municipal. Un conoci-
miento mas detallado sobre las finanzas publicas locales resulta rele-
vante, puesto que los recursos a disposicién de la esfera local influyen
no sélo en la denominada gobernabilidad local sino también en la pro-
pia provisién de servicios publicos universales. Mas adelante se analiza
el diseno de las nuevas politicas introducidas por el gobierno federal en
los afios noventa, las cuales crearon una serie de recompensas y sancio-
nes para inducir su adopcién por parte de los gobiernos locales. Por
ualtimo, este articulo discute las nuevas politicas dirigidas hacia un
empoderamiento —decisorio- de las comunidades locales.

GOBIERNOS LOCALES POS-1988

A pesar de que, en Brasil, la definicién oficial de municipio no distingue
la enorme diversidad que expresan sus 5.561 municipios, ni siquiera en
relacion con el grado de urbanizacién y de separaciéon entre las areas
urbanas y rurales, asi como entre la sede y los distritos municipales,
existen diferencias sustanciales entre cada uno de ellos. De esto resulta
que la definicién oficial de municipio se vuelve una herramienta mera-
mente administrativa, que no incorpora variables importantes, como el
propio tamano de la localidad®. Tal uniformidad significa, también, que
las reglas que se aplican a los gobiernos locales son invariables y no
dependen de la complejidad de las tareas a ellos atribuidas.

La importancia relativa de los gobiernos municipales brasilefios
en términos financieros viene siendo paulatinamente distinguida en cada
nueva Constitucién Federal, principalmente a partir de 1988. Como
sugieren Afonso y Araujo (2000: 38), entre 1988 y 1998, el volumen de
recursos propios de los municipios se elevé en aproximadamente un
197%. En 1998, la masa tributaria municipal llegé a su nivel histérico
maximo, cerca del 1,6% del PBI —14 mil millones de reales anuales. Los
municipios elevaron su participacion en el monto tributario nacional de
11% a 17% en los diez primeros afios de vigencia del nuevo sistema,
registrandose un pequerio declive a partir de fines de los afios noventa; en
2003, los municipios contaban con un 16% de los recursos tributarios
nacionales (Afonso, 2004: 9). Del lado de los gastos, los gobiernos locales
eran responsables, en 1999, de un 19% de los gastos totales del personal,
39% de los gastos corrientes y la mitad de los gastos de la Formacion

2 Segun ese criterio, el grado de urbanizacién del pais pasé del 45% en 1960 al 81% en el
afo 2000.
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Bruta de Capital Fijo (FBCF); esta tltima variable resulta importante
para analizar los nimeros relativos a los gastos, no sélo los gastos de
inversién sino también aquellos relacionados con los compromisos futu-
ros de gastos corrientes (Afonso y Araujo, 2000: 37-38).

Hay que tener en cuenta que tales recursos, en tanto, son distri-
buidos de forma muy desigual dada la gran heterogeneidad, no sélo
socioeconémica, sino también demogréfica del pais, como muestran
los datos de la Tabla 1.

TABLA 1
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS Y ECONOMICAS DE LOS
MUNICIPIOS BRASILENOS, DISTRIBUIDOS POR REGION (2000)

N° de Habitante/ | Habitante/ | Area (km2)/ | PBI per
Region Poblacién | municipios | Area (km2) Area | Municipio | Municipio | capita 2001
Norte 12.893.561 449 3.869.634 33 28.716 8.618 4312
Nordeste 47.693.253 1.791| 1.558.196 30,6 26.629 870 3.255
Sur 25.089.783 1.189 577.213 43,4 21.100 485 8.387
Sudeste 72.297.351 1.668 927.284 78,0 43.343 555 9.316
Centro-Oeste| 11.616.745 463 1.612 7.2 95.090 3.481 7.260
Brasil 169.590.693 5.560 075 19,8 30.500 1.536 6.954
8.544.402

Fuente: <http://www.ibge.gov.br>.

El ingreso propio municipal per capita, calculado por regién y tamano
de la poblacién, también refleja las heterogeneidades antes menciona-
das (Tabla 2).

TABLA 2
RECAUDACION TRIBUTARIA PROPIA MUNICIPAL PER CAPITA,
POR REGION Y TAMANO DE POBLACION (1996)

Regién Clase de municipios Poblacion Ingreso tributario | Ingreso tributario per
(en miles de habitantes)| (R$ millones) capita (R$)
Norte Hasta 20.000 1.311 47 3,6
20.000 - 50.000 1.359 75 5,5
50.000 - 100.000 833 12,4 14,9
100.000 — 300.000 582 43 74
Més de 300.000 34 3,6 10,7
Capitales 3.287 198,8 60,3
Total 7.724 231,4 30,0
Nordeste Hasta 20.000 9.698 23,3 2,4
20.000 - 50.000 10.269 42,2 41
50.000 — 100.000 5.723 453 7,9
100.000 — 300.000 4528 66,0 14,6
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Regidn Clase de municipios Poblacion Ingreso tributario | Ingreso tributario per
(en miles de habitantes)| (R$ millones) capita (R$)
Mas de 300.000 1.675 50,8 30,3
Capitales 9.316 643,2 69,0
Total 41.210 870,9 21,1
Sudeste Hasta 20.000 8.375 204,3 24,4
20.000 - 50.000 8.079 348,9 43,2
50.000 - 100.000 7.165 453,7 63,3
100.000 — 300.000 12.230 1.030,2 84,2
Mas de 300.000 13.216 1.351,8 102,3
Capitales 17.748 4.297,6 2421
Total 66.814 7.686,5 115,0
Sur Hasta 20.000 6.468 140,3 21,7
20.000 —50.000 3.994 139,8 35,0
50.000 - 100.000 3.625 162,4 44,8
100.000 — 300.000 4915 300,6 61,2
Mas de 300.000 1.453 112,9 71,7
Capitales 3.036 507,9 167,3
Total 23.492 1.364,0 58,1
Centro- Hasta 20.000 2.566 42,0 16,4
Oeste 20.000 - 50.000 1.657 36,9 22,2
50.000 - 100.000 863 235 27,2
100.000 — 300.000 1.471 42,2 28,7
Mas de 300.000
Capitales 2.037 199,9 98,2
Total 8.594 3444 40,1
Hasta 20.000 28.418 415 14,6
Brasil 20.000 - 50.000 25.360 575 22,7
50.000 - 100.000 18.210 697 38,3
100.000 — 300.000 23.726 1.443 60,8
Mas de 300.000 16.685 1.519 91,0
Capitales 35.435 5.847 165,0
Total 147.834 10.497 71,0

Fuente: adaptado de Afonso et al. (1999: 35).

Los datos presentados en las tablas anteriores muestran las desigualda-
des entre los municipios en todos los indicadores analizados. Esa diver-
sidad no es explicada apenas por las desigualdades entre las cinco regio-
nes del pais; existen también grandes diferencias tanto dentro de una
misma regién como dentro de un mismo estado. Tales diferencias pue-
den ser observadas en la distribucién de los municipios de acuerdo con
el tamano de la poblacion (Tabla 3). Se trata de un indicador importante
porque afecta la propia capacidad de recaudacién del municipio.
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TABLA 3
DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE LOS MUNICIPIOS POR GRUPOS DE
HABITANTES, SEGUN LAS GRANDES REGIONES (1999)

Grupos de Brasil Grandes Regiones

Habitantes

(por 1.000) Norte Nordeste Sudeste Sur Centro-Oeste
Total 5.507 449 1.187 1.666 1.159 446
Hasta 10 2.727 190 662 840 782 253
10-- 20 1.392 112 588 344 243 105

20 |-- 50 908 103 395 267 84 59

50 |--100 279 30 96 106 30 17
100|-- 500 174 12 37 98 18 9

500 y més 27 2 9 11 2 3

Fuente: IBGE en IBAM (2001: 4).

Las mayores diferencias en la distribucién de la poblacién ocurren en
el nordeste, donde el ntiimero de pequenas municipalidades con pobla-
ciones entre 10 mil y 20 mil habitantes es bastante alto, en compara-
cién con las demas regiones. Son evidentes las limitaciones propias de
ese grupo de municipios que, a su vez, abriga a poblaciones muy
pobres, lo que impide el aumento de los ingresos locales propios.
Ademas, hay que recordar que la Constitucién dispuso para los munici-
pios el derecho de tributar los bienes y servicios de circulacién urbana,
lo que privilegia a los de mayor porte demografico. En lo que se refiere
a las transferencias estaduales, a través del Impuesto sobre la
Circulacién de Mercancias y Prestacion de Servicios de Transporte
Interestadual e Intermunicipal y de Comunicaciéon (ICMS), los munici-
pios pequenios también son penalizados, puesto que esas transferencias
son calculadas de acuerdo con el volumen recaudado en cada munici-
pio. Tales limitaciones son parcialmente compensadas por las transfe-
rencias federales del Fondo de Participacion de Municipios (FPM).

Calculos del Instituto Brasilefio de Administracién Municipal
-IBAM (2001)- muestran que los municipios con menos de 10 mil
habitantes y aquellos con poblacién entre 10 mil y 20 mil representan
el 74,8% del total de los municipios de Brasil. Indican que el promedio
del ingreso propio de esos municipios representa un 7% del total de
sus recursos. Solamente en los municipios con poblacién por encima
de 50 mil el ingreso total y el ingreso propio estan arriba del promedio
del pais. En tanto, esos municipios representan apenas el 9,5% del
total de los municipios brasilefios (Tabla 4).
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DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS PROMEDIO DE LOS MUNICIPIOS

POR GRUPOS DE HABITANTES (R$ MIL) (1998)

Grupo de Habitantes
(por mil)

Ingreso Total

Ingreso Tributario

Transferencias
Constitucionales

Otros Ingresos

Total

Hasta 10
10-- 20
20 |-- 50
50 |--100
100 |-- 500
500 y més

776.176

2.721 7.700 2.093
188 2.122 609
398 3.941 821

1172 7.198 1.415

4.107 16.568 3.163

23.876 57.413 11.083
265.967 333.587 176.619

Fuente: IBAM (2001: 5).

En lo que se refiere a las competencias municipales, la Constitucion de
1988 opto6 por resaltar las competencias concurrentes o comunes entre
los tres niveles de gobierno (Tabla 5). Como veremos mas adelante, los
gobiernos locales son hoy en dia los principales proveedores de salud
publica y estdn aumentando su participacién en la educacién funda-
mental como resultado de politicas inducidas por la legislacién federal
y por incentivos financieros.

TABLA 5

COMPETENCIAS CONCURRENTES Y COMPETENCIAS MUNICIPALES

Esfera de gobierno

Servicios/actividades

Federal-estadual-local

(competencias compartidas)

Salud y asistencia pablica

Asistencia a los portadores de deficiencias

Preservacion del patrimonio histérico, artistico y cultural
Proteccion del medio ambiente y de los recursos naturales
Cultura, educacién y ciencia

Preservacion de las florestas, la fauna y la flora
Agricultura y abastecimiento alimenticio

Habitacion y saneamiento

Combate a la pobreza y a factores de marginalizacion social
Explotacion de actividades hidricas y minerales

Seguridad del transito

Politicas para pequefias empresas

Turismo y recreacion

Predominantemente local

Pre-escuela y educacion fundamental
Salud
Preservacion histérica y cultural

Sélo local

Transporte colectivo
Uso del suelo
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Desde el punto de vista politico, los gobiernos locales siempre fueron
instituciones relevantes, particularmente los intendentes. En este sen-
tido, la distribucién de los partidos politicos que hoy gobiernan las
ciudades también refleja la diversidad que caracteriza la institucién
municipio en Brasil.

Algunos nuevos instrumentos legales también vienen influyendo
en la institucionalidad de los municipios. Uno de esos instrumentos
proviene de la exigencia de la Constitucién de 1988 de que todos los
municipios deben ser regidos mediante Leyes Organicas propias. Mas
recientemente, en 2001, el Estatuto de la Ciudad (Ley Federal 10.257),
aprobado luego de mas de diez afios de intensa negociacién en el
Congreso, ampli6 el papel del gobierno local en el proceso de desarro-
llo urbano y de gestién del territorio.

Analizar el papel desempefiado hasta el momento por los
gobiernos locales, en lo que se refiere al estimulo o al constrefiimiento
respecto de la instauracién de mecanismos pluralistas de politicas
publicas y de provisién de servicios, no es una tarea sencilla dada la
diversidad existente entre los municipios brasilefios. Sin embargo, se
puede tentativamente proponer una “tipologia” de gestién de las ciu-
dades —tras la redemocratizaciéon- basada en tres “paradigmas” que,
en general, estan asociados al tipo de partido politico que gobierna las
ciudades. El primero tiene que ver con una busqueda de eficiencia en
la provisién de los servicios publicos locales, donde los resultados de
las politicas publicas asumen relevancia frente a los procesos de inter-
mediacion de intereses o de cooperacién entre grupos sociales distin-
tos. El Partido del Frente Liberal (PFL) estd mas préximo a ese “para-
digma”, siendo sus ejemplos mas visibles las gestiones en las ciudades
de Curitiba y Salvador -en el periodo anterior a las elecciones de
2004- y Rio de Janeiro. El segundo tipo esta asociado al Partido de los
Trabajadores (PT) y su énfasis recae en el estimulo que se le da a las
politicas participativas —en la linea del autogobierno—, sobre todo en
cuestiones que involucran el manejo de recursos presupuestarios. El
tercero, importante a pesar de ser disminuido por iniciativa de algunas
instituciones formales, prevalece en ciudades de pequefio, mediano y
gran tamario, ricas o pobres, y es aquel en el que las instituciones poli-
ticas locales todavia son fragiles, dando espacio a politicas locales
poco universales y a formas de gestién poco republicanas.

ESTRUCTURA DE LAS FINANZAS PUBLICAS LOCALES

Ninguna Constitucién anterior a la de 1988 cedi6 a los municipios tal
volumen de recursos publicos como el actual. Tales recursos provie-
nen, como se sabe, tanto de transferencias federales y estaduales
como de ingresos propios. La Tabla 6 muestra la estructura de distri-
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bucién de impuestos destinados a los municipios después de la
Constituciéon de 1988 y sus enmiendas posteriores, incluso la
Enmienda Constitucional N° 42, aprobada el 19/12/2003, que intro-
dujo cambios en el sistema tributario nacional. A partir de esa
enmienda, los municipios pasaron a tener participaciéon en la
Contribucién de Intervencién en el Dominio Econémico (CIDE),
conjuntamente con los estados.

TABLA 6
IMPUESTOS LOCALES Y TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONALES

Recursos Propios (i)

Transferencias Federales (ii)

Transferencias Estaduales

Impuesto sobre Servicios de
Cualquier Naturaleza (ISS)

22,5% del IRy del IP! (ii)
50% del ITR (iv)

25% del ICMS
50% del IPVA (Impuesto sobre la

Impuesto sobre la Propiedad
Territorial y Horizontal Urbana
(IPTU)

Impuesto sobre Transmision
Inter Vivos (ITBI)

Propiedad de Vehiculos Automotores)
25% de la cuota estadual de la CIDE (v)

i) Los municipios pueden cobrar impuestos por sus servicios y contribuciones en la
mejoria de la obra publica. Por la EC 39/2002, los municipios también pueden
cobrar una contribucién para el financiamiento del servicio de iluminacién ptblica.
ii) Los municipios productores de recursos minerales, petréleo, gas natural y
oro tienen participacién en las recaudaciones realizadas por el gobierno federal,
sea sobre la forma de royalties, sea desde el Impuesto sobre Operaciones
Financieras (IOF).

iii) Se encuentra en discusion en el Congreso el aumento a un 23,5% del porcentual
de las transferencias del Impuesto a la Ganancia (IR) y del IPI para los municipios.
iv) El municipio se queda con el 100% del ITR si se responsabiliza por la recolec-
cién -medida aprobada en la EC 42/2003.

v) Sobre la parte de la CIDE a transferirse a los estados y municipios, incide el bloqueo
del 20% de la Desvinculacién de los Ingresos de la Unién (DRU), o sea: el porcentaje a
ser transferido a la Unién no es integralmente transferido, tal como ocurre con los
recursos federales vinculados a la educacion y a la salud, diferentemente de las transfe-
rencias del FPM y el FPE que, desde el afio 2000, estan exceptuadas de ese bloqueo.

A pesar de las grandes desigualdades financieras, existe consenso acer-
ca de que Brasil es uno de los paises mas descentralizados del mundo
en desarrollo. Al mismo tiempo, debe agregarse que esta descentraliza-
cién de los recursos viene beneficiando més a los municipios que a los
estados. En 2001, los gobiernos locales administraban cerca del 12,5%
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de los recursos publicos nacionales, incluyendo recursos propios y
transferencias constitucionales. Cuando los ingresos vinculados a
determinados programas son adicionados, la parte de recursos nacio-
nales a disposicién de los municipios se eleva a un 15,5%, como mues-
tra la Tabla 7.

TABLA 7
DIVISION DEL INGRESO TRIBUTARIO POR ESFERA DE GOBIERNO (EN %)

Division del Ingreso Tributario

Propio Disponible ** Disponible Ampliado ***

Carga
Periodo | Tributaria* | Total | Unién | Estados | Unién | Estados | Municipios | Union | Estados | Municipios

Jun/89 2193 | 1000 | 724 | 276 | 652 23,9 10,9 594 | 26,9 13,7
Jun/97 27,00 |1000| 718 | 282 | 62,2 25,7 12,1 59,0 | 26,8 14,2
Jun/98 26,69 |1000| 732 | 268 | 623 25,2 12,5 58,8 | 257 15,5
Jun/99 28,74 | 100,0 | 744 | 256 | 63,0 24,2 12,7 59,7 | 251 15,2
Jun/00 2997 | 1000 | 742 | 258 | 634 23,9 12,6 58,3 | 26,2 15,5
Jun/01 30,92 | 1000 | 729 | 271 62,2 249 12,9

Fuente: Termémetro de Descentralizacién, <http:/federativo.bndes.gov.br>.
*No incluye la recaudacion tributaria de los municipios. El ingreso propio de la
Unién y de los Estados abarca el 90% de la carga tributaria global.

**Ingreso Tributario Disponible = Recaudacion Directa +/- Transferencias
Constitucionales (s6lo las principales transferencias).

***Ingreso Tributario Disponible Ampliado = Ingreso Tributario Disponible +/-
Transferencias Voluntarias (sélo las federales).

TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONALES

Las transferencias constitucionales provenientes del IR y del IPI com-
ponen el FPM en un 22,5% sobre el total recaudado en esos dos
impuestos federales. Del FPM, el 10% es transferido a las capitales, el
86,4% a los municipios del interior y el 3,6% a los municipios con mas
de 156.216 habitantes. Esa féormula de transferencia beneficia, de esta
manera, a los municipios con menos poblacién.

Las transferencias federales representan la principal fuente de
ingreso para los municipios pequerios y medianos, aquellos que abri-
gan a las poblaciones mas pobres y desestructuradas. Las transferen-
cias del ICMS representan la principal fuente de ingreso para los
municipios econémicamente mas desarrollados. El mecanismo de
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transferencia del ICMS es determinado por la Constitucién: cada
municipio recibe 3/4 de lo que fue recaudado en su jurisdiccién y el
estado puede determinar, mediante ley ordinaria, los criterios de
transferencia para el porcentual restante.

Cuando la Constitucién de 1988 fue promulgada, uno de los
principales objetivos de los constituyentes -relativos al sistema
fiscal- fue el de conceder amplia libertad a los entes federativos
respecto de dénde y co6mo aplicar sus recursos. La tnica restric-
cién para las esferas subnacionales era que un 25% del ingreso
debia destinarse a educacién. En tanto, a partir de mediados de los
afios noventa fueron aprobadas enmiendas constitucionales que
vincularon parte de los recursos transferidos a lugares especificos,
en particular hacia los programas de salud y de educacién funda-
mental, asi como también introdujeron limitaciones al poder de
las esferas subnacionales en lo que respecta a la decisién sobre la
aplicacion de los recursos. En 1996, fue aprobada la Enmienda
Constitucional 14, vinculando recursos federales, estaduales y
municipales a la educacién fundamental®, y en 2002, la Enmienda
Constitucional 29 aprob6 nuevas vinculaciones, esta vez para los
programas de salud®. La propia Ley de Responsabilidad Fiscal,
promulgada en 2000, también coloca limites en la capacidad de
gasto de los municipios, mientras que otros dispositivos legales
imponen restricciones a su capacidad de endeudamiento. El
impacto de todos estos cambios sobre el gobierno local sera anali-
zado mas adelante.

Al margen de las restricciones recientes en lo que tiene que ver
con su autonomia financiera, los municipios son los mayores benefi-
ciados con las transferencias federales, que representan el 4,4% del
PBI, en tanto los estados retienen el 3,3% de las transferencias. El
monto destinado a los municipios representa el triple de lo que recau-
dan directamente (Afonso, 2004: 12).

RECURSOS PROPIOS

A pesar de que las transferencias estaduales y federales representan la
mayor parte de los recursos locales, los ingresos propios municipales
equivalen al 1,6% del PBI, o sea, el 4,8% del total de los recursos publi-
cos nacionales —19.324 millones de reales—, siendo el gobierno federal

3 Hasta el afio 2007 los municipios tienen que aplicar el 15% de las transferencias del
ICMS y del FPM en la educacién fundamental.

4 Los municipios deben destinar el 15% de sus ingresos propios y de sus transferencias
constitucionales al programa de salud. El porcentual de cada nivel de gobierno debe ser
revisado cada cinco afnos.
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responsable por el 67,3% de los ingresos (el 27,9% del PBI) y los esta-
dos por el 27,9% (9,5% del PBI)’.

De los impuestos locales propios, el ISS es el mas importante
en términos absolutos; representaba, en 2001, el 1,8% de los princi-
pales impuestos del pais, el 0,6% del PBI (alrededor de 7.213 millo-
nes). A pesar de esa importancia, el ISS no es la principal fuente de
ingreso de los municipios, ni siquiera de los econémicamente mas
dinamicos®. El ISS incide apenas sobre determinados tipos de servi-
cios, generalmente asociados a la urbanizacién. Esos servicios son
especificados por ley federal aunque cada municipio es auténomo
para determinar, mediante ley municipal, sus alicuotas. Asi como el
ICMS generd la denominada “guerra fiscal”, lo mismo ocurrié6 en la
esfera local con el ISS, principalmente entre municipios vecinos o
préximos a las capitales. Presiones de los intendentes de las capita-
les hicieron que el Ejecutivo Federal, a partir de la Enmienda
Constitucional 37/2002, asumiera para si, a través de una ley com-
plementaria, la competencia de fijar alicuotas méximas y minimas
para “regular la forma y las condiciones tales como exenciones,
incentivos y beneficios fiscales que seran concedidos y denegados”
(Art. 156: 111). Esa ley complementaria, N° 116, promulgada el
31/7/2003, fij6 el tope de 5% como alicuota maxima para el ISS, y en
su articulo 4° buscé cohibir la guerra fiscal al determinar que sélo
sera considerado pasible de tributacién el lugar donde el contribu-
yente desarrolle sus actividades, “siendo irrelevantes para caracteri-
zarlo las denominaciones de sede, filial, agencia” etcétera. Esa ley
también amplié la lista de servicios pasibles de pago de ISS, de mas
o menos 100 a cerca de 180.

El IPTU es el segundo mayor impuesto local, representando
—en 2001- el 0,5% del PBI y el 1,4% de los principales impuestos del
pais, con una recaudacién de R$ 5,619 millones. Los municipios son
libres de adoptar férmulas y criterios para calcular el valor del
impuesto siempre que sea aprobado por ley municipal; al respecto,
el IPTU es el tnico impuesto local que puede ser cobrado progresi-
vamente. Sin embargo, hasta 2002, varias decisiones judiciales
negaban la constitucionalidad del cobro progresivo pues este, segun
el Poder Judicial, debia restringirse al criterio del valor del inmue-
ble. Los jueces argumentaban que la Constitucién no dejaba en
claro si la progresividad podria incluir también el lugar de situacién

5 Datos disponibles en <http://www.federativo.bndes.gov.br>.

6 La ciudad de San Pablo, por ejemplo, a pesar de generar un volumen de ISS mayor que
el que retinen 17 estados brasilefios con el ICMS, tiene como su principal fuente de ingre-
so la transferencia del ICMS.
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del inmueble y su uso. La Enmienda Constitucional 29/2000 explici-
t6 que el IPTU podria tener alicuotas diferenciadas no sélo en razén
del valor del inmueble, sino también respecto de su localizacién y
uso. Digase también que el IPTU es el impuesto con mayor indice de
evasiéon. Una investigacion del Instituto Brasilefio de Geografia y
Estadisticas (IBGE) mostré que en 1998 apenas el 12,6% de los
municipios conseguian cobrar el 80% del impuesto; la mayoria sélo
recauda el 50%. Los municipios con poblacién por encima de 100
mil habitantes son los que presentan los indices mas bajos de eva-
sién (IBAM, 2001).

A pesar del aumento relativo de los ingresos locales y de los
avances en la estructuracién de un nuevo sistema tributario, la
recaudacién local de impuestos presenta varias limitaciones.
Primero, el sistema tributario nacional es concentrado en impuestos
que inciden sobre la produccion, las ventas y el consumo, los cuales
no estan bajo la jurisdiccién municipal. Segundo, los impuestos loca-
les, principalmente el ISS y el IPTU, requieren de la existencia de
bancos de datos, registros y actualizaciones costosos y complejos, al
margen de que su incidencia impacta sobre un gran nimero de con-
tribuyentes, particularmente los pequefios negocios, como es el caso
del ISS. Tercero, los impuestos locales presentan limitaciones en pai-
ses como Brasil donde los niveles de pobreza son altos y los servicios
sobre los cuales se puede aplicar el ISS o bien no existen en las
pequerias localidades o son de pequefio porte e inestables.

OTRAS TRANSFERENCIAS FEDERALES

Mas alla de las transferencias constitucionales, los gobiernos locales
reciben recursos federales para la implementacién de algunas politi-
cas sociales universales, habiéndose ampliado esa modalidad de
transferencia a partir de los afios noventa’. La Tabla 8 discrimina
esas transferencias a los estados y municipios en el afio 2000, mos-
trando que los gobiernos locales son hoy en dia los principales prove-
edores de los servicios de salud publica.

7 Existen también transferencias del gobierno federal para las esferas subnacionales,
conocidas como transferencias negociadas. Esa modalidad, que canalizé6 muchos recur-
sos en el pasado, incluso durante el régimen militar, perdi6é importancia relativa y abso-
luta con la politica de ajuste fiscal, siendo hoy en dia responsable apenas por el 10% del
total de las transferencias federales para los estados y los municipios (Lima, 2002).
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TABLA 8
TOTAL DE TRANSFERENCIAS FEDERALES A ESTADOS Y MUNICIPIOS,
2000 (R$ MILLONES)

Tipo de transferencia Estado Municipio

Transferencias constitucionales 15.735.280.117 12.839.573.843
Salud 1.729.933.548 7.251.558.677
Compensacion por la exencion de ICMS* 2.463.300.095 821.099.696
Educacion fundamental 3.046.696.710 2.820.963.476
Distrito Federal y antiguos territorios** 2.617.740.084 -
Royalties por la extraccion de minerales, petrdleo y gas natural 1.082.528.089 1.064.887.546
Otras transferencias 3.631.898.005 3.032.290.603
Total 30.307.367.648 27.830.373.841

Fuente: Lima (2002:7).

* Transferencias propiciadas por la Ley Kandir, creada en 1996 para compensar a
estados y municipios por la pérdida de ingresos del ICMS de productos exportados.
** En los antiguos territorios transformados en estados por la Constitucién de 1988,
el gobierno federal permanece responsable por el financiamiento de algunas funcio-
nes publicas; es el caso del Distrito Federal.

El aumento del ingreso de los gobiernos locales represent6, en térmi-
nos agregados, mayor participacion de esa esfera de gobierno en los
gastos sociales, inclusive antes de los efectos de las enmiendas consti-
tucionales relativas a la salud y la educacion.

TABLA 9
GASTO SOCIAL POR NIVEL DE GOBIERNO (%)

1980 1985 1992 1994 1995 1996 Promedio

1994/1996
Gasto social 100 100 100 100 100 100 100
Federal 66 62 57 60 59 57 59
Estadual 24 25 26 23 24 23 24
Municipal 11 13 16 16 17 19 18

Fuente: Oliveira (1999).

A pesar de que el gobierno federal permanezca con la mayor parte del
gasto social, el 65% de sus gastos en el area social son destinados al
sistema jubilatorio. El gasto social por regién muestra que las regiones
menos desarrolladas econémicamente presentan valores per capita dos
veces menores que los de las mas desarrolladas. En tanto, los tres nive-
les de gobierno vienen aumentando el gasto social en regiones mas
pobres a lo largo del tiempo. En el Nordeste, por ejemplo, el gasto
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social per capita alcanzé el 30% del PIB de la regién, mientras que el
de la region norte llegé al 19,5%, el del sureste al 18,1%, el del sur al
17,8%, v el del centro-oeste al 22% (Draibe, 1999).

POLITICAS DE MUNICIPALIZACION DE PROGRAMAS SOCIALES
UNIVERSALES

Diferentemente a lo que muchos analistas sefialan, la descentraliza-
cién en Brasil esté lejos de ser un fenémeno extendido. En verdad, esta
viene concentrandose en dos campos: el aumento de los recursos
financieros para los municipios —cuestién garantizada por la
Constitucion de 1988-y el aumento progresivo de transferencias fede-
rales a partir de fines de los afios noventa —sobre todo para la imple-
mentacién de algunos programas sociales universales. Asi, aunque la
descentralizacién haya sido uno de los objetivos declarados por los
constituyentes de 1988, desarrollos recientes sefialan que se trata mas
bien de un proceso orientado hacia la consolidacién de politicas dirigi-
das a implementar politicas sociales y no tanto hacia un aumento en la
capacidad de decidir sobre dénde y cémo invertir los recursos.

A pesar de la existencia de grandes heterogeneidades entre los
municipios, evidencias empiricas muestran que, en términos agregados,
los gobiernos locales estan de hecho sustituyendo al gobierno federal en
algunas funciones. Otras funciones se encuentran en una especie de
vacio gubernamental, sea por causa de la politica —federal- del ajuste fis-
cal o bien porque el disefo de la politica a ser municipalizada no con-
templd6 incentivos capaces de estimular la adhesion de los municipios.

EL PAPEL DEL GOBIERNO LOCAL EN LA PROVISION
DE SERVICIOS SOCIALES UNIVERSALES

Como ya lo mencionamos, las desigualdades inter e intra-regionales
dificultan la participacién de los gobiernos locales en la provisiéon de
servicios sociales universales. Diversas politicas para superar los
constrefiimientos financieros y de gestién de la mayoria de los muni-
cipios brasilefios fueron engendradas por el gobierno federal, sobre
todo con la adopcién de nuevos disefios y formas de financiamiento
de esas politicas, por ejemplo, municipalizando la provisién de salud
publica y de educacién fundamental.

Antes de la introduccién de estos nuevos disefios era comun la
acusacion de que la Constitucion de 1988 habia transferido los recursos
pero no las competencias a los gobiernos subnacionales y que la Unién
habia perdido ingresos al mismo tiempo que mantenia las responsabili-
dades, no habiendo formas de transferencia de esas responsabilidades
para las esferas subnacionales que, a su vez, pasaron a contar con un
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mayor volumen de ingresos. Sin embargo, la experiencia brasilena esta
demostrando que la cuestién de la transferencia de la responsabilidad
de provisiéon de servicios sociales universales no se restringe a la exis-
tencia de mas recursos financieros a ser manejados libremente por los
gobiernos locales ni tampoco a determinaciones constitucionales. Las
investigaciones vienen indicando que la variable més importante para
que la descentralizacion ocurra es el disefio institucional de la politica.

La cuestion del disefio institucional ha recibido creciente aten-
cién en lo que tiene que ver con su papel en las politicas puiblicas: depen-
diendo de sus caracteristicas, el disefo institucional puede ser decisivo
para incentivar o desfavorecer la descentralizacion. La municipalizacion
de la provision de los servicios universales de salud y educacion funda-
mental, una tendencia en proceso de expansién, parece confirmar este
argumento. Ambas politicas fueron concebidas como un sistema com-
plejo de relaciones intergubernamentales basado en recompensas y san-
ciones; tal sistema hizo racional para los municipios la adhesién a una
nueva institucionalidad. Como lo demuestra Arretche (2000), la transfe-
rencia de la responsabilidad en torno a la implementacién depende de
las estrategias disefiadas para delegar la implementacién de una politica
determinada de un nivel de gobierno a otro, de manera tal de superar los
obstaculos existentes para la descentralizacion. Tales obstaculos, agrega
Arretche, derivan de factores estructurales e institucionales; factores de
orden gerencial también pueden influir sobre esa transferencia.

Al respecto, la municipalizacion de las politicas de salud y edu-
cacion puede ser considerada —en términos cuantitativos— un éxito
nacional, mientras que en saneamiento, habitat y asistencia social no
se obtuvieron los mismos resultados. Arretche (2000) argumenta que
la falencia de esas tltimas politicas puede ser explicada por: los altos
costos inherentes a la descentralizacién, tanto para los estados como
para los municipios, o bien por la escasez de recursos —como es el caso
del saneamiento—, o por cuantiosos débitos sin ejecutar —como el caso
del habitat—, o por ausencia de partidas regulares de recursos —como
en la asistencia social. Mas atn, en esas politicas el disefio institucio-
nal no contemplé mecanismos de recompensas y sanciones por si se
daba el caso de que los gobiernos subnacionales no se adhirieran. A
pesar de las iniciativas del gobierno federal orientadas hacia la descen-
tralizaciéon de esas politicas, incluso patrocinando nuevas legislacio-
nes, el disefio institucional no contemplé ni la inyeccién de recursos
nuevos, como puede ser el caso de la salud, ni la posibilidad de una
pérdida relativa de recursos, como el caso de la educacién.

En contraste con lo que acontecié con las politicas de sanea-
miento, habitat y asistencia social, los gobiernos locales respondieron
positivamente en relaciéon con la salud y la educaciéon. La respuesta
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positiva a la municipalizacién de la salud puede entenderse a partir
de los recursos adicionales registrados en los cofres locales. Respecto
a la municipalizacién de la educacion, esta se puede comprender
teniendo en cuenta la penalizacién a la que se exponian aquellos
municipios que no aumentaran sus matriculas en las escuelas munici-
pales, al mismo tiempo que se inyectan més recursos en las comuni-
dades mas pobres —puesto que la politica complementa el salario de
los profesores en los municipios méas necesitados.

La Tabla 10 muestra el aumento del nimero de municipios que
adhirieron a la municipalizacién de la salud, iniciada en 1991, que
alcanzé, en el afio 2000, al 98,96% de los municipios. Con la municipa-
lizacién, el 66% de los municipios pasé a recibir recursos adicionales y
en apenas un 22% los efectos de la municipalizacién sobre los recursos
locales fueron neutros (Costa, Silva y Ribeiro, 1999: 45).

TABLA 10
MUNICIPALIZACION DE LA SALUD (1988-2000)

1988 1993 1996 2000
Nidmero de municipios que
adhirieron a la municipalizacion - 670 3.127 5.450
Total de municipios 4.973 5.507
% de municipalizacion 62,87 98,96

Fuente: <http://www.datusus.gov.br>.

En lo relativo a la salud, la municipalizacion se inicié con medidas
de caricter meramente administrativo pero que terminaron gestan-
do reglas claras y universales para las transferencias, lo que reducia
tanto la incertidumbre, el grado de politizacién y partidarizacién en
el uso de los recursos como los riesgos relativos a la adhesion del
municipio. Recién en el afio 2000, casi diez afios después del inicio
del programa y cuando el sistema ya estaba consolidado, el
Ejecutivo encaminé una propuesta de Enmienda Constitucional vin-
culando parte de los recursos federales, estaduales y municipales al
programa de salud®. A pesar de la reducciéon de los recursos federa-
les a los programas de salud con la politica de ajuste fiscal, los

8 Es importante registrar que muchas leyes organicas municipales aprobadas en 1990 ya
preveian la vinculacién de parte de los ingresos locales a las acciones de salud.
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recursos federales para la salud se mantuvieron relativamente cons-
tantes, como muestra la Tabla 11°.

TaBrA 11
GASTOS EN SALUD POR NIVEL DE GOBIERNO COMO PORCENTAJE DEL PIB

Gasto total* Gasto financiado con recursos propios**
Afio Federal | Estadual Local Total Federal Estadual Local Total
1995 0,9 0,9 2,1 39 2,3 0,5 1,0 3,0
1996 0,7 0,9 1,7 33 1,8 0,6 0,8 3,3
1997 0,8 0,9 2,0 3,7 2,2 0,5 1,0 3,7
1998 0,8 0,9 19 3,7 2,1 0,6 1,0 3,7
1999*** 0,8 0,9 19 3,7 2,1 0,6 1,0 3,7

Fuente: BNDES (2001)

* Financiada con recursos propios y transferencias federales.
** S6lo recursos propios.

*** Valores preliminares.

Los incentivos del gobierno federal para la municipalizacién de la
educacion fundamental tomaron caminos diversos al de la salud. En
el caso de la educacién existe muy poco “dinero nuevo” en la caja
municipal, a diferencia del caso de la salud, a excepcién de los muni-
cipios de los estados mas pobres. La distribucién de los recursos,
condicionada a la matricula en las escuelas estaduales y municipales,
es realizada por el FUNDEF. Cuando el alumno se desliga de la
escuela estadual y se matricula en la municipal, el municipio pasa a
recibir el “valor” de esa matricula, dado que las reglas fueron conce-
bidas para remunerar el nivel del gobierno que presta el servicio al
alumno; o sea, el recurso acomparia al alumno. La adhesién de los
gobiernos locales a la municipalizacién de la educacién viene
aumentando, aunque no en la misma proporcién que la salud. En el
caso de la educacion, el incentivo asume la forma de sancién y no de
recompensa, puesto que el municipio tiene que contribuir para el
FUNDEF aunque el alumno no esté matriculado en la red municipal.
Mas aun, el 60% de los recursos del FUNDEF son vinculados al pago
de salarios de los profesores, lo que también incentiva la proclamada
municipalizacién en municipios de estados pobres.

9 La municipalizacion de la salud también influyé en la constitucién de consorcios inter-
municipales, generando nuevas relaciones entre gobiernos del mismo nivel. Seguin el
IBGE, existian en el afio 2000 1.969 consorcios municipales de salud. Areas como medio
ambiente y desarrollo econémico también han sido objeto de creacion de consorcios.
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Con el nuevo diseno del programa de educaciéon fundamental, la
matricula en ese nivel de ensefianza viene creciendo en los dltimos
anos. En el norte y en el nordeste, los gobiernos locales ya son los prin-
cipales proveedores de educacién fundamental; en el afio 2000, la
matricula en escuelas municipales superé a la de escuelas estaduales
en todo el pais, si bien no en todos los estados y regiones, alcanzando
un 51%, mientras que en 1997 ese porcentual era del 40% (Tabla 12).

TABLA 12
TASA DE MATRICULA EN LA ENSENANZA FUNDAMENTAL
POR NIVEL DE GOBIERNO 1997-2000

Participacion (%)

Region 1997 1998 1999 2000
Estadual | Municipal | Estadual | Municipal | Estadual | Municipal | Estadual | Municipal

Norte 63,1 36,9 52,0 48,0 49,6 50,4 45,0 55,0
Nordeste 42,7 57,3 37,6 62,4 36,0 64,0 34,4 65,6
Centro-Oeste 69,4 30,6 66,6 33,4 65,2 34,8 62,7 37,3
Sureste 71,4 28,6 64,9 35,1 60,9 39,1 59,1 40,9
Sur 57,3 42,7 56,2 438 54,9 451 54,3 457
Brasil 59,3 40,7 53,3 46,7 50,7 49,3 48,6 51,4

Fuente: <http://www.mec.gov.br>.

El FUNDEF fue creado en 1996 por la Enmienda Constitucional 14,
reglamentado en 1997, y entré en vigor en 1998. Asi como el disefio de
la municipalizacién de la salud, el de la educaciéon fundamental esta
determinado por principios claros y universales sobre las reglas de
juego —validas por diez afios— con las cuales los diversos actores iran a
actuar'. Sin embargo, y a diferencia de la salud, el disefio de la muni-
cipalizacién de la ensefianza fundamental tiene un carécter redistribu-
tivo desde el punto de vista regional. Esto es asi por la existencia de un
tope minimo a ser utilizado con cada alumno: cuando los recursos vin-
culados a las esferas estadual y municipal no alcanzan ese minimo, el
gobierno federal complementa la diferencia. Ese complemento viene
ocurriendo en todos los estados del nordeste y en Para'.

No debe ser dejado de lado el hecho de que, mas alla del disefo
institucional, los resultados positivos de esos dos programas de muni-
cipalizacion también fueron consecuencia de la proximidad -respecto

10 Por “reglas de juego” entendemos los constrefiimientos (limites) impuestos a los acto-
res en sus elecciones estratégicas.

11 Sobre el papel redistributivo de la municipalizacién en educacion, ver Rezende y
Oliveira (2003).
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del presidente de la Repuiblica- de los dos ministerios responsables
por el disefio y la implementacién. No es casualidad que uno de esos
ministros, el de Salud, fuera el candidato del gobierno en las eleccio-
nes presidenciales de 2002, y que el de Educacién también compitiera
por la sucesién presidencial en las internas de su partido, el PSDB
(Partido de la Socialdemocracia Brasilefia).

Resumiendo, la experiencia brasilefia muestra que las determi-
naciones constitucionales, las normas, los intereses de los grupos o la
capacidad gerencial y financiera, aun siendo importantes, no fueron
suficientes para trasladar totalmente la implementacién de las politi-
cas universales hacia las esferas locales. El disefio institucional de la
politica moldeado en torno a mecanismos de recompensas y sancio-
nes, reglas claras y universales, y el apoyo del Ejecutivo Federal en la
liberaciéon regular de los recursos, parecen ser las variables mas
importantes en lo que hace a la transferencia de responsabilidades de
implementacién hacia los gobiernos locales. Esos resultados muestran
que la descentralizacién/municipalizacién, en Brasil, no implic6 una
transferencia de la capacidad decisoria hacia esferas subnacionales
pero si la delegacion de la responsabilidad sobre la implementacién de
algunas politicas sociales universales, lo que no es tarea facil para
millares de municipios brasilefios. La experiencia brasilefia también
muestra que las relaciones intergubernamentales evolucionaron hacia
un sistema aceitado de recompensas y sanciones -lo que redujo el
grado de conflicto entre los niveles de gobierno- aunque, al mismo
tiempo, restringié la autonomia del gasto y de la decisién otorgada a
los gobiernos locales en la Constitucién de 1988.

Asimismo, la experiencia brasilefia nos revela que la induccién
de politicas y recursos federales es el factor fundamental para que los
gobiernos locales asuman el papel de proveedores de servicios sociales
universales. En estas circunstancias, sin embargo, algunas cuestiones
nuevas y viejas nos hacen tener ciertas dudas sobre la sustentabilidad
de esa nueva gobernabilidad local y sobre su trayectoria futura. La pri-
mera esta relacionada con que el gobierno federal viene aumentando su
participacion en el ingreso total, desde mediados de los afios noventa,
creando nuevas contribuciones y aumentando las alicuotas a las exis-
tentes; en ambos casos, los nuevos recursos no son constitucionalmen-
te compartidos con los demés niveles de gobierno -salvo raras excep-
ciones. La segunda es que la legislaciéon que vincula el ingreso de los
tres niveles de gobierno a los servicios sociales universales requiere una
periddica renovacion, a través de enmiendas constitucionales, que, a su
vez, requieren de un quérum calificado. La tercera, relacionada con lo
que se vislumbra como una nueva tendencia del gobierno federal que
asume en 2003, fortalecida por la creacién del Ministerio de Desarrollo
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Social y Lucha contra el Hambre, es que el caracter de la politica social
parece estar siendo desplazado: de las politicas sociales universales
otorgadas por los municipios se cambia a programas de transferencia
de ingresos, centralizados por la instancia federal, en los que el papel
de los municipios parece ser, hasta el momento, secundario, y cuyo
diseno prioriza a los foros comunitarios locales. Ademas, todavia no se
vislumbran medidas orientadas a una mejora de los graves problemas
de calidad de los servicios universales promovidos por las esferas loca-
les. Tal como ocurrié con la transferencia de la prestacién de esos servi-
cios, el papel inductor del gobierno federal parece ser decisivo para que
sean iniciadas politicas dirigidas a la calidad de los servicios.

EMPODERAMIENTO DE LAS COMUNIDADES LOCALES

La municipalizacién de algunos servicios sociales universales, con sus
consecuentes nuevas institucionalidades de gobierno local, no se limi-
ta a la transferencia de su implementacion; ha significado, también, el
involucramiento de las comunidades locales en el proceso decisorio y
de control de la implementacién de las politicas sociales. La
Constitucién de 1988 fue prédiga en la creacién de mecanismos para
la participacién de las comunidades locales en algunos foros deciso-
rios y en el control de los resultados de ciertas politicas ptblicas loca-
les, buscando, al mismo tiempo, empoderar segmentos de la comuni-
dad y promover una accountability de los gestores publicos. Como
resultado, muchos gobiernos estan implementando o consolidando
experiencias participativas que van desde consejos municipales secto-
riales orientados a la decisién, participacion en la gestién y fiscaliza-
cion de las politicas sociales y de pequerias obras publicas, hasta la
incorporacién de segmentos sociales marginalizados del proceso deci-
sorio en la reparticién de una parte de los recursos presupuestarios
locales, a través de lo que a partir de entonces se conoce como
Presupuesto Participativo (PP).

Debemos admitir que esta insercién de nuevos actores en el pro-
ceso decisorio local asume formatos diferentes. Existen experiencias
en las cuales prevalecen formas mas restringidas de participacién, que
simplemente se reducen a dar voz a los ciudadanos, mientras que
otras formas de participacién se convierten en mecanismos de empo-
deramiento que buscan promover cambios méas profundos en la asi-
metria de poder de los actores sociales locales; en este sentido, estos
formatos intentan, a través de la accién colectiva, disminuir las desi-
gualdades politicas y sociales'.

12 Sobre ese punto, ver Melo (2003) y Souza (2001).
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Esos diferentes formatos generan tres tipos de foros participa-
tivos. El primero ocurre en los consejos municipales sectoriales orien-
tados a politicas especificas y donde tienen espacio de actuacion los
representantes de los ciudadanos y/o usuarios de servicios. En ese for-
mato los representantes poseen, en principio, no sélo la capacidad de
expresar sus preferencias (voz) sino también de influir en la gestion
directa del programa (empoderamiento) y en el control de los gesto-
res publicos en relacién con el cumplimiento de las decisiones
(accountability). Aqui, los programas y los proyectos son decididos,
generalmente, en otras instancias, quedando para los representantes
las tareas de gestion y de fiscalizacién. El segundo surge de la capaci-
dad delegada a los ciudadanos para decidir hacia dénde dirigir una
parte de los recursos presupuestarios municipales, lo que se materia-
liza en diversas experiencias de PP'. El tercero ocurre en los denomi-
nados programas de demand-driven que se realizan en comunidades
rurales pobres, generalmente financiados por organismos multilate-
rales o internacionales; alli los representantes de las comunidades
deciden respecto de la realizacion de obras comunitarias.

CONSEJOS MUNICIPALES SECTORIALES

La constitucion de esos consejos aparece, en general, a partir de exi-
gencias de la legislacion federal. El papel de los consejeros es tomar
partido en la gestién del programa, o sea, fiscalizar la implementacién
de aquellas politicas que son decididas en otras esferas, definir la
direccién de una parte de los recursos —y acompanar su aplicacién- y
de los rumbos generales de la politica publica. Para cada politica
social se requiere la constitucién de un consejo donde tengan espacio
los representantes de la comunidad/usuarios. Esos consejos pueden
ser constituidos en torno a politicas especificas (salud, educacion,
asistencia social, empleo e ingreso, medio ambiente, desarrollo urba-
no, lucha contra las drogas y la pobreza, etc.) o en torno a la defensa
de derechos individuales o colectivos (nifiez, adolescentes, ancianos,
negros, deficientes, etc.). Segiin el IBGE existian en Brasil, en el afio
2001, mas de 22.000 consejos municipales, con predominio de los con-
sejos de salud (5.426), asistencia social (5.178), derechos de la ninez y
adolescencia (4.306) y educacién (4.072).

De acuerdo con varios trabajos realizados sobre el tema, la exis-
tencia de los consejos es insuficiente para hacer de sus participantes,
especialmente aquellos que representan intereses colectivos o de usua-

13 En la experiencia brasilefia de empoderamiento existen otros formatos que incorpo-
ran apenas la voz de los ciudadanos, tales como las audiencias publicas.
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rios de servicios, verdaderos decisores y fiscales de la aplicacién de los
recursos. Cortes (2002) presenta una tipologia de los consejos munici-
pales sectoriales basada en una investigacién empirica. El primer tipo
estd formado por consejos que se transforman en arenas decisorias de
hecho, puesto que sus participantes tienen el papel decisorio efectivo y
no apenas voz. El segundo esta constituido por consejeros que actiian
como intermediarios de diferentes demandas e intereses, aunque el
decisor principal sea el gobierno local. El tercero estd dominado por
especialistas reformistas (policy community) que tienen espacio en los
consejos para expresar sus demandas, sin contar con poder decisorio
efectivo: en este tipo, las decisiones son tomadas en otros espacios, ya
sea en la esfera de gobierno o por parte de los grupos de interés. Se
podria hablar de un cuarto tipo, bastante comun en las comunidades
pobres y pequetias, donde muchas veces los miembros del consejo son
indicados por dirigentes locales —principalmente el intendente- y su
papel consiste en ratificar las decisiones tomadas por el ejecutivo local.

PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

A diferencia de los consejos municipales sectoriales, la adopcién de
formas de PP no fue inducida por una legislacién federal o por orga-
nismos multilaterales: se trata de una iniciativa de los propios gobier-
nos locales. En efecto, asi como ocurre con los consejos municipales
sectoriales, el PP es una opcion de los gobernantes, es decir, se trata de
una politica fop-down decidida localmente. Las diversas experiencias
de PP asumieron gran visibilidad nacional e internacional, siendo
apuntadas como ejemplos de una buena forma de gobierno. Por esa
misma visibilidad, el PP se propagé en forma creciente: en el perfodo
1986/1989 fueron registradas apenas dos experiencias; en 1989/1992,
doce; en 1993/1996, 36; y en 2000 el PP existia en 140 ciudades (FNPP,
2002). De esas experiencias, 80 tuvieron inicio en 1998, impulsadas
por la divulgacion del PP de Porto Alegre.

Estructurado como un mecanismo participativo que incorpora
miembros de la comunidad local al proceso decisorio respecto del des-
tino de una parte de los recursos presupuestarios locales, el PP no esta
exento de controversias (mas alla de que requiere la combinacién de
muchas variables). Una investigacién nacional, que analizé varias expe-
riencias, concluyé que hay diversos factores que influyen sobre los
resultados del PP: a) tipo de partido que lo implementa; b) nivel de
organizacién, movilizacién y politizacién de la sociedad; c) caracteristi-
cas socioeconémicas y demograficas del municipio; d) capacidad técni-
ca y gerencial de administraciéon local; e) compromiso del gobierno; f)
situacion financiera del municipio; y, por tltimo, g) el método adopta-
do para establecer la relacién entre el gobierno y la comunidad (FNPP,
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2002). La investigacién también identificé que el PP es una experiencia
inestable: en el periodo analizado, 23 administraciones locales cancela-
ron sus experiencias —un nimero mayor que aquellas que lo adoptaron
(nueve casos)'. Ademas, se argumenta que el PP minimiza los costos
del gobierno de negociacion con las elites locales sobre la provisiéon de
infraestructura para los barrios mas pobres, disminuyendo la distancia
entre estos y los barrios de clase media (IDB, 2003).

PROGRAMAS DEMAND-DRIVEN

En general, esos programas son financiados por los Fondos
Municipales de Apoyo Comunitario (FUMACs) constituidos en los
municipios més pobres del nordeste y se destinan a la realizacién de
proyectos/obras de pequefias dimensiones®. En esos programas, los
recursos son directamente transferidos a las comunidades locales que,
a su vez, toman las decisiones sobre dénde y cémo aplicarlos, tornan-
dose responsables por su fiscalizacién. El objetivo es que la propia
comunidad tome las decisiones sobre las obras que seran realizadas
(demand-driven), en oposicién a decisiones tomadas en otras esferas
(supply-driven). Todavia son pocas las evaluaciones sobre esos progra-
mas en Brasil, en especial sobre su efectivo funcionamiento en los
diferentes municipios del nordeste. Hasta donde tengo conocimiento,
el analisis mas completo es el de Judith Tendler (2000) que, apoyada
en evidencias recogidas en algunos estados de la region, destaca innu-
merables problemas en la implementacién y demuestra escepticismo
en lo que respecta al alcance de sus objetivos.

En resumen, las experiencias participativas han sido abun-
dantes en los territorios locales brasilenos durante las dltimas
décadas. Con el estimulo de la legislacién federal, los organismos
multilaterales o los propios gobiernos locales, Brasil ha sido consi-
derado un laboratorio de esas experiencias, experiencias que apun-
tan a una conciliacién de dos visiones rivales sobre el papel de los
gobiernos locales. En la primera, el gobierno local seria el principal
proveedor de servicios sociales universales; en la segunda, el
gobierno local seria el locus privilegiado para la practica de la

14 La literatura sobre el PP en Brasil es extensa. Para una critica sobre las limitacio-

nes teérico-metodolégicas de las experiencias participativas en general, ver Kapoor
(2002).

15 Esos programas son conocidos como Fondos Sociales y tienen apoyo del Banco
Mundial, del BID y de organismos europeos. Fueron iniciados en América Latina en los
afios ochenta y hoy estan diseminados en 40 paises de América Latina, Africa, Europa
Oriental y Asia. Segin Tendler (2000), ya fueron destinados a esos programas 3 mil
millones de délares.
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democracia deliberativa, a ser alcanzada por un relativo equilibrio
entre quien decide y quien es afectado por las decisiones.

COMENTARIOS FINALES

Este trabajo mostré que la experiencia brasilefia de gobierno local ha
sido marcada por una fuerte innovacion institucional y por un comple-
jo sistema de relaciones intergubernamentales, principalmente entre
la Unioén y los gobiernos municipales. Tales innovaciones provinieron,
en su inicio, de los compromisos asumidos durante la redemocratiza-
cion y, posteriormente, de las decisiones tomadas por los propios
gobiernos —tanto federal como local-, muchas veces impulsadas por
los organismos multilaterales de financiamiento de programas socia-
les. A pesar de la capacidad desigual de los municipios brasilefios para
formar parte de esa nueva institucionalidad, existen indicios que
apuntan a nuevos cambios en la forma de gobierno local. Sin embar-
go, y mas alla del mayor involucramiento de los gobiernos y de las
comunidades locales en la provisién de servicios sociales universales y
de bienes de uso comun, todavia no esta claro si esas nuevas institu-
cionalidades son sustentables sin el apoyo financiero e inductor del
gobierno federal y de otros organismos exégenos al gobierno local.
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