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RESUMEN

El trabajo analiza las relaciones existentes entre los conceptos de descentralizacién y
federalismo, ya que éste constituye te6ricamente una forma de gobierno "no centraliza-
do", aun cuando como destaca la autora en el caso brasilefio ha habido un "federalismo
centralizado exacerbado”, derivado fundamentalmente de los gobiernos autoritarios, hacia
un federalismo de nuevo cufio derivado de la redistribucién de atribuciones.

Discute los condicionantes y las caracteristicas mas generales del proceso de
transferencia de poderes decisorios hacia instancias de gobierno subnacionales, analizan-
do cuatro experiencias de reforma, en las areas de salud, educaci6n, asistencia social y
vivienda.

Las formas y ritmos de la descentralizacién en las 4reas sociales depende de
factores como la presencia o ausencia de politicas deliberadas de descentralizacién
tomadas en el ambito federal; la naturaleza y poder de las coaliciones que impulsan los
procesos de reforma; las caracteristicas previas de cada 4rea, en cuanto a sus estructuras
y a las relaciones intergubernamentales que suponen.

Concluye en que este proceso de descentralizacién en curso plantea tres cuestiones
relevantes que son el tipo de federalismo en construccién, las eventuales desigualdades
sociales y regionales que derivardn del nuevo arreglo federativo, y la duracién y los
resultados probables de esa redistribucién de responsabilidades y prerrogativas entre
instancias gubernamentales.




INTRODUCCION

Hace més de una década que el Brasil vive una rica experiencia de redisefio de su sistema
federativo. El sentido del cambio es claro, aunque el curso seguido esté lejos de ser
rectilineo. El apunta de forma inequivoca a la descentralizacién, al fortalecimiento de la
capacidad decisoria de las instancias de gobierno subnacionales.

Las politicas sociales constituyen un foco privilegiado para el andlisis de ese
proceso. Desde 1930, la ampliacién de la accién gubernamental en la esfera social estuvo
asociada a la centralizacién politica y a la concentracién de poder decisorio en el ejecutivo
federal. Mas que eso: el sistema brasilefio de proteccién social naci6, se expandié y
adquirié sus principales caracteristicas durante los dos ciclos autoritarios —el de Vargas
(1930-1945) vy el de los militares (1964-1984)—, cuando el federalismo dio lugar, de
hecho, a un Estado cuasi unitario, o por lo menos a una forma exacerbada de federalismo
centralizado. En consecuencia, las politicas sociales no sélo estuvieron asociadas a la
creciente actividad en la esfera federal —lo que ocurrié en la mayoria de las democracias
federativas—, sino que exhibieron también las marcas de concepciones autoritarias, que
consagraron el predominio del ejecutivo federal, de los procesos de decisién restringidos
y de la gestién centralizada en grandes burocracias.

Asf, en el Brasil, la cuestién de la redefinicién de competencias entre las esferas de
gobierno se refiere de modo principal aunque no exclusivamente a las politicas y progra-
mas del srea social. Es en ese terreno, por consiguiente, que surgen con gran nitidez los
dilemas envueltos en aquel proceso.

Este trabajo discute los condicionantes y las caracteristicas mds generales del
proceso de rediseiio de competencias y atribuciones entre las diferentes esferas de
gobierno en el drea social. En la primera parte, se presenta una breve discusién de los
conceptos utilizados, tratando de esclarecer las relaciones entre descentralizacién y
federalismo. En la segunda, se discuten los condicionantes méas generales de la transfor-
macién en curso del sistema federativo en el Brasil. En la tercera, se analizan las caracte-
risticas del cambio que se estd operando en las dreas de salud, educacién, asistencia
social y vivienda. Finalmente, en la cuarta, se extraen algunas conclusiones.




I. FEDERALISMO Y DESCENTRALIZACION

Las relaciones entre federalismo y descentralizacién no son simples, ni conceptualmente
ni del punto de vista del funcionamiento efectivo de los sistemas federativos
contemporaneos.

Segun la literatura especializada, el federalismo es un sistema basado en la distribu-
cién territorial de poder y autoridad entre instancias de gobierno, constitucionalmente
definida y asegurada, de tal forma que los gobiernos nacional y subnacionales son
independientes en su esfera propia de accién.’

En su forma original, asf como en la definicién normativa, el federalismo se caracte-
riza por la no centralizacién, esto es, por la difusién de los poderes de gobierno entre
muchos centros, cuya autoridad no resulta de la delegacién de un poder central, sino que
es conferida por el sufragio popular.? En verdad, el federalismo constituye un compromiso
peculiar entre difusién y concentracién de poder politico en funcién de algin modelo
compartido de nacién y de grados socialmente deseados de integracién politica y de
equidad social.

Por ser estructuras no centralizadas, los sistemas federales moldean formas
peculiares de relaciones intergubernamentales, constitutivamente competitivas y coopera-
tivas, y modalidades de interaccién necesariamente basadas en la negociacién entre
instancias de gobierno.® La existencia de competencias comunes entre instancias de
gobierno es la expresién m4s clara de la naturaleza no centralizada del federalismo. No
es preciso decir que las relaciones intergubernamentales varfan mucho entre los diversos
paises que adoptaron el federalismo, asf como a lo largo del tiempo en un mismo sistema
federal.

Si las caracteristicas anteriormente apuntadas corresponden a la descripcién
cano6nica del modelo federativo, las federaciones realmente existentes sufrieron, a lo largo
de este siglo, cambios estructurales profundos.

Desde el punto de vista de las relaciones entre esferas de gobierno la literatura
especializada distingui6 tres tipos de arreglos federativos.* El primero, llamado federalis-
mo dual, constituye el modelo originario, simultdneamente descriptivo y prescriptivo, en
el cual "los poderes del gobierno general y del estado, aunque existan y sean ejercidos
en los mismos limites territoriales, constituyen soberanfas distintas y separadas, que
actian de forma separada e independiente, en las esferas que les son propias™ (ACIR,
1981:3).

Los dos otros resultan de transformaciones del arreglo dual, como consecuencia de
la tendencia universal a la expansién del campo del gobierno federal, esto es, de un
proceso mas o menos acentuado de centralizacién. Asi, el federalismo centralizado implica
la transformacién de los gobiernos estaduales y locales en agentes administrativos del
gobierno federal, que posee un fuerte envolvimiento en los asuntos de las unidades
subnacionales, primacfa decisoria y de recursos. Ya el federalismo cooperativo comporta
grados diversos de intervencion del poder federal y se caracteriza por formas de accién
conjunta entre instancias de gobierno, en las cuales las unidades subnacionales guardan
significativa autonomfa decisoria y capacidad propia de financiamiento.




Estos dos ultimos tipos corresponden a patrones de relacionamiento que pueden
describir tanto el perfil predominante de las relaciones entre instancias de gobierno,
en un cierto periodo, como pueden convivir lado a lado, en diferentes areas de la
accién gubernamental. Pero, en ambos casos, ellos designan relaciones intergubernamen-
tales en las cuales la no centralizacién, caracteristica del ordenamiento federativo,
convive de forma compleja y frecuentemente conflictiva con la I6gica de la centralizacién-
descentralizacién.® En otros términos, en estos dos tipos de federalismo, la existencia de
competencias comunes, tipica del federalismo, convive y choca con el principio de la
definicién nitida de funciones entre niveles de gobierno, caracteristico de los estados
unitarios. Lo que en los sistemas unitarios constituye superposicioén irracional de funcio-
nes, resultante de la expansién desordenada de la accién gubernamental, es caracterfstica
constitutiva de los arreglos federativos.

El federalismo fiscal es la espina dorsal del sistema, en cualquiera de sus versiones.
La manera como se generan y distribuyen los recursos fiscales y parafiscales entre las
esferas de gobierno define, en buena medida, las caracteristicas propias de los diferentes
arreglos federativos. Incluso, sus caracterfsticas y la operacién efectiva son fuertemente
condicionadas por los rasgos de las instituciones politicas, especialmente los sistemas
partidarios y electorales y las organizaciones de intereses.®

Las transformaciones en los sistemas federales resultantes de la expansién de las
instancias nacionales de gobierno requieren cambios en los modelos de andlisis calcados
en la estructura y operacién del federalismo dual. Esta no es la unica dificultad que debe
enfrentarse.

El anélisis concreto de las formas federativas contemporaneas choca con problemas
conceptuales y empfricos relacionados al tema de la centralizacién-descentralizacién. En
la literatura especializada sobre relaciones intergubernamentales, el término descentrali-
zacién esté lejos de tener un significado preciso. El ha sido utilizado indistintamente para
indicar grados y modalidades diversas de reduccién del campo del gobierno federal a
consecuencias de: a) el desplazamiento de la capacidad de decidir e implementar politicas
por las instancias subnacionales; b) la transferencia a otras esferas del gobierno de la
implementacién y administracién de politicas definidas en el plano federal; o c) el pasaje
de atribuciones del drea gubernamental al sector privado.

En otras palabras, el término descentralizacién ha servido para designar procesos;
a) de reasignacién de funciones y recursos a instancias subnacionales; b} de consolida-
cién, cuando se utilizan recursos centralizados para financiar funciones descentralizadas;
o c¢) de devolucién cuando las funciones son discontinuadas y, en consecuencia, también
lo son los recursos {Beer, 1988: XV). Entretanto, cada una de esas formas tienen
consecuencias muy diversas sobre las relaciones intergubernamentales. Experiencias de
consolidacién en las cuales los gobiernos locales desempefan funciones descentralizadas
son perfectamente compatibles con un alto grado de activismo y de capacidad decisoria
del gobierno federal. Constituyen, incluso, una modalidad de relacién frecuente en el
federalismo centralizado, especialmente en las 4reas sociales. Ya la reasignacién y la
devolucién suponen una redefinicién mas amplia del campo de actuacién de las instancias
federales vy, en el segundo caso, puede implicar la reduccién de la actividad de todas las
esferas de gobierno, cuando sus funciones son transferidas para el drea privada.

La imprecisién conceptual que rodea la discusién sobre centralizacién-descentrali-
zacion se suma al hecho de que, en este siglo, el crecimiento del gobierno no fue en parte
alguna un proceso de suma-cero. Al contrario, centralizacién y descentralizacién han sido
fen6menos mas concomitantes que mutuamente excluyentes.” Asf, no hay razén para
pensar que la descentralizacién implica inexorablemente la reduccién de la importancia de
la instancia nacional. Ella puede resultar tanto en la creacién de nuevos ambitos de
accién, como en la definicibn de nuevos papeles normativos, reguladores y
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redistributivos que convivan con la expansién de las responsabilidades de los estados y
los municipios. ‘

Los procesos de redefinicion de competencia y atribuciones en el area social,
enfocados en este trabajo, son parte de un fenémeno méas amplio de pasaje de una forma
extrema de federalismo centralizado construida bajo el régimen autoritario, a alguna
modalidad de federalismo cooperativo, cuyas caracteristicas todavfa se estan definiendo.
Se trata, pues, de un proceso de descentralizacién con caracteristicas especificas y
distintas de aquellas que se dan en los estados unitarios. Envuelve el redisefio de las
funciones del gobierno federal e implica procesos diversos de reasignacién, consolidacién
y devolucién de funciones anteriormente situadas en la 6rbita del poder central.
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Il. CONDICIONANTES DEL CAMBIO DE FEDERALISMO CENTRALIZADO

La democratizacién y la crisis fiscal constituyen los dos macrocondicionantes de la
transformacién del sistema federativo brasilefio, de la cual la redistribucién de las compe-
tencias y atribuciones en el drea social constituye un capitulo. Aunque contemporéaneos,
actuaron con importancia y peso diversos a lo largo del proceso, todavia en curso, de
redisefio de la federacién brasilefia. En el inicio de la década de los ochenta, los impulsos
liberados por el proceso de democratizacién fueron més importantes que las limitaciones .
impuestas por las dificultades econémicas. Después de 1988 éstas adqumeron mayor
importancia.

La crisis del régimen autoritario y la transccsén a Ia democracua en el Brasil generaron
poderosas corrientes descentralizadoras. .

En primer lugar, el camino singular seguido por la transicién a la democracia otorgd:
preeminencia a los dirigentes politicos de los estados y, a partir de 1982, reforzé el
liderazgo politico de los gobernadores. Los cortes (c/eavages) politicos estaduales fueronl
decisivos en la estructuracién de la mayorfa de los partidos politicos que se formaron a:
partir de la legislacién de 1979. Los gobernadores de oposicién desempefiaron un papel .
decisivo en la conduccién de los lances finales de una lucha contra el régimen autoritarig,
a la cual la disputa electoral imprimié sentido y ritmo. El impulso por la redefinicién,
descentralizadora del pacto federativo fue, en gran medida, consecuencia de la importan-
cia de la politica estadual y del liderazgo politico de los gobernadores enel restablecnmlen- '
to de la democracia.® ‘

En segundo lugar, en el contexto de la lucha contra un régimen autoritario de,
fuertes trazos centralizadores, la descentralizacién se volvié, para la oposicién, un
sinénimo de democracia, de devolucién a la ciudadania de la autonomfa usurpada por los
gobiernos militares. Segin la percepcién opositora dominante en la época, la descentrali-
zacién era una condicién para el aumento de la participacién, y ambas componian una
utopfa democrética cuyo horizonte remoto era el autogobierno de los ciudadanos.

Finalmente, en el terreno propio de las politicas sociales, la propuesta descentrali-
zadora surgi6é de la critica al patrén de proteccién social construido por los gobiernos
autoritarios: hipercentralizado, institucionalmente fragmentado e inequitativo desde el
punto de vista de los servicios y beneficios distribuidos {Draibe, 1986). Su /eit motiv era
la correccién de las distorsiones del sistema de proteccién social, de manera de tornarlo
un instrumento de reduccién de las desigualdades sociales. La descentralizacion fue vista
como un instrumento de universalizacién del acceso y de aumento del control por parte
de los beneficiarios sobre los servicios sociales.’ j

Aunque no siempre explicitado con claridad, para los criticos del sistema de
proteccion vigente la descentralizacién deberfa implicar la transferencia de competencia
y atribuciones de otras esferas hacia los municipios, donde se suponfa que serfa mas facil
el control democrético ejercido por los ciudadanos. No se trataba, pues, en este caso, de
redefinir 1a naturaleza de la intervencién publica de cardcter social en el dmbito de un
nuevo pacto federativo, que fortaleciese a los Estados. Sino de redistribuir competencias
y funciones de forma de incrementar el acceso de la poblacién a los servicios socnales,
propicidandoles mayores oportunidades de control.
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La Asamblea Nacional Constituyente (1987-1988) fue el estuario de las corrientes
generadas en la lucha por la democratizacién. Ellas promovieron una verdadera revolucién
descentralizadora. La constitucién de 1988 definié un nuevo arreglo federativo con una
significativa transferencia de capacidad decisoria, funciones y recursos desde el gobierno
nacional hacia los estados y especialmente hacia los municipios.' Aumenté también el
poder de un legislativo donde sus dos ramas consagran —naturalmente, en grados
diversos— la representacion desproporcional caracteristica de los sistemas federales y son
de hecho arenas de chogue y negociacién de conflictos federativos.'"

Un cambio de tal magnitud no podria ocurrir del dfa para la noche, como conse-
cuencia automética de las nuevas normas constitucionales. El supone un complejo
proceso de transicién envolviendo la promulgacion de legislacién complementaria a los
dispositivos de la constitucién, definiendo reglas y nuevos instrumentos para la reasigna-
cién, consolidacién o devolucién de funciones entre instancias de gobierno, la negociacién
de los conflictos resultantes desde los cambios propuestos, la redefinicién de objetivos
y la reforma administrativa de los aparatos gubernamentales cuyas atribuciones se
modificaron.

Ese proceso de transicién, en si complicado, se torné todavia mas diffcil en razén
de la pérdida de comando del gobierno federal que derivé tanto de las vicisitudes politicas
de los tres primeros gobiernos civiles para componer mayorfas gobernantes estables,
cuanto del cuadro de crecientes dificultades econémicas que afectaron la capacidad de
financiamiento no inflacionario del Estado.

Los problemas polfticos perjudicaron la accién del Congreso, que se fortaleciera con
la democratizacién, y del Ejecutivo Federal, que perdi6 muchas de sus funciones e
instrumentos de intervencién. La dificultad de formar gobiernos de mayorfa no sélo inhibié
la definicién de rumbos claros para la accién del Ejecutivo. Redundé también en una
enorme rotatividad de los equipos de gobierno y en esfuerzos sucesivos y contradictorios
de reforma administrativa que minaron la eficiencia de los ministerios y de las agencias
puablicas.?

De otra parte, aumentaron las dificultades de financiamiento del sector publico.
Como se vio anteriormente, el gobierno vio disminuida su participacién en la masa de los
recursos tributarios en cerca de 15.6%. Al mismo tiempo, los gastos federales se
tornaron mas rfgidos. No s6lo a consecuencia de la elevacion del monto de las transferen-
cias automdticas para las unidades subnacionales, sino también por la multiplicacién de
los gastos vinculados al drea social, a la ampliacién de los beneficios previsionales y al
aumento de los gastos en personal, también resultantes de dispositivos constitucionales
(Frischtak, 1994:18-31). Asl, a los problemas resultantes de la prolongada fiebre inflacio-
naria se sumaron los impactos de dispositivos diversos de la nueva Constitucién en el
sentido de agravar los problemas de financiamiento del gobierno federal, limitando sus
margenes de maniobra y su capacidad efectiva de actuacién.

En el terreno especifico de las politicas sociales la falta de un centro que comandase
el proceso fue particularmente notable y se viene constituyendo en un obstaculo impor-
tante a la continuidad de la redefinicién de competencias y funciones en los marcos de
un federalismo renovado.

La accién descentralizadora deliberada, -por parte del gobierno federal, se torna
necesaria por dos razones: en virtud de la forma como en la Constitucién de 1988 lidi6é
con las atribuciones de las instancias de gobierno y debido a la manera como se da el
financiamiento de las acciones en el 4rea social.

La carta constitucional no definié con claridad una jerarquia de competencias dentro
de la federacién. Al contrario, estipuld cerca de 30 funciones concurrentes entre la Unién,
los Estados y los Municipios, buena parte de ellas en el drea social. En estas circunstan-
cias, 1a definicién de atribuciones especificas idearias de cooperacién sélo puede resultar
de politicas gubernamentales.
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La forma de financiamiento padece, en la mayorfa de los casos, de una indefinicién
¢emejante en cuanto al grado de envolvimiento de las diferentes instancias Yy en cuanto
a las formas de traspaso de los recursos gerenciados por la Unién. Es lo que puede
observarse en el cuadro 1.

Excepcién hecha de la previsién social, el financiamiento de todas las otras dreas
depende del envolvimiento de las tres dreas de gobierno. Las contribuciones sociales,
recaudadas por el gobierno federal, constituyen una parte significativa del monto de los
recursos disponibles. Su traspaso para las esferas subnacionales supone transferencias
negociadas, casi siempre sin reglas preestablecidas. En estas circunstancias, un proceso
més o menos ordenado de descentralizacién de la decisién y del comando de las acciones
publicas requiere empefio y politicas definidas en el dmbito federal que establezcan
competencias, mecanismo de cooperacién y criterios de transferencia de recursos.

Entretanto, el gobierno federal, pieza fundamental en el proceso de cambio, no fue
capaz de formular algo que se pareciese a una estrategia de redefinicién de las funciones
de los tres niveles de gobierno en el drea social, contemplase las especificidades de ios
sectores que la componen y la diversidad de situaciones regionales. Al contrario, se
escindi6 entre iniciativas y proposiciones que reflejaban diferentes objetivos y prioridades:
los del drea econémica del gobierno, empefiados en controlar la inflacién y los de los
diferentes segmentos del drea social, comprometidos con la continuidad de las politicas
de su sector.

El drea econémica del gobierno federal, delante de los desaffos de una dificil
estabilizacién, pas6é a operar segin la I6gica de la emergencia econémica (Torre y
Palermo, 1992). Subordiné las reformas sectoriales en las necesidades de la politica de
corto plazo, cuyo eje era el ajuste del sector piblico. Sus iniciativas, con frecuencias
contradictorias, buscaron descargar a la Unién de los compromisos de gastos, de atribu-
ciones y de organismos correspondientes.

Ademds, la busqueda desesperada del equilibrio fiscal tuvo consecuencias directas
sobre el funcionamiento de las politicas sociales y sobre su descentralizacién, debido a
la importancia estratégica y creciente de las contribuciones sociales para la politica
econémica de corto plazo.'® Creadas para financiar la accién social del gobierno en
diversos frentes, esas contribuciones parafiscales no s6lo crecieron como porcentajes de
la recaudacién tributaria bruta, sino que se tornaron la pieza clave en la operacién del
gobierno federal.'* En efecto, por no constituir una recaudacién compartida con las otras
esferas de gobierno, su transferencia para los Estados y Municipios estaba sujeta a
negociacion y podia ser postergada. En situaciones de estrechez financiera, parte de esos
recursos podria ser y fue utilizada para costear los gastos tipicos del Tesoro Nacional.

Finalmente, en casos extremos, el gobierno tenfa la posibilidad de postergar la
liberacién de los recursos proporcionados por las contribuciones como una forma de
administrar el déficit presupuestal.

A su turno, algunos Ministerios seleccionados del drea social se convirtieron en ejes
de coaliciones defensivas, que envolvieron a todos los grupos vinculados a la operacién
de cada sector: burocracias y cuadros técnicos del Estado, parlamentarios, asociaciones
profesionales y de intereses privados, todos hermanados en el empefo comun de escapar
a las consecuencias del ajuste del sector publico.

La estabilidad y la capacidad de articulacién de esas coaliciones fueron y son varia-
bles. Entretanto, en todos los casos, su légica de accién fue siempre sectorial y no
comprometida con una visién més abarcadora de lo que puede y debe ser la actuacién del
gobierno federal en el dominio social.

La presion de las circunstancias econémicas y la ausencia de coordinacién en el
dmbito del gobierno federal permiten que los requerimientos de la politica antiinflacionaria
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Cuadro 1

FINANCIAMIENTO DE LAS POLITICAS SOCIALES

Area

Esfera de
gobierno
relacionada

Forma de
financiamiento

Formas de
traspaso de los
recursos
federales

Criterios de
transferencia

Instituciones
beneficiadas

Previsién
social

Federal
(MPAS/INSS)

- Contribuciones
sociales

- Recursos
generales de la
Unién

Saiud

Federal, estadual
y municipal

- Contribuciones
saciales

- Recursos
generales de la
Unién

- Recursos de
presupuestos de
estados y
municipios

A fondo perdido,
automética y
negociada

Con o sin
criterios

Plblico y privado

Asistencia
social

Federal, estadual
y municipal

- Contribuciones
sociales

- Recursos
generales de la
Unién

- Recursos de los
presupuestos del
Estado y los
municipios

- Contribuciones
sociales

- Rentas de
inversiones

- Contribuciones
sociales

- Recursos del
presupuesto de la
Unién de los
estados y de los
municipios

A fondo perdido y
negociada

Sin criterios

Publico y privado

Empleo

Federal

- Vinculacién
minima de los
racursos
procedentes de
impuestos: Unién
{18%), estados y
municipios (25%)
- Contribuciones
sociales

Con criterios

Publico y privado

Vivienda

Federal, estadual
y municipal

Con retorno

Sin criterios

Publico

Educacién

Federal, estadual
y municipal

A fondo perdido,
automatica y
negociada

Con criterios y
sin criterios

Piblico y privado

Fuente: Adaptada de Cavalcanti {1994} y Medici y Rodriguez (1994:16).
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y las visiones sectoriales continden predominando sobre cualquier consideracién mas
amplia de las atribuciones y competencias de las tres esferas de gobierno, que fuera
capaz de dar sustancia a un modelo de federalismo cooperativo. Dependiendo del Ministe-
rio y del sector, el gobierno federal en algunos casos quiere mantener atribuciones que
ciertamente pueden ser mejor ejecutadas en otras instancias de gobierno, mientras que
en otras circunstancias insiste traspasar sus funciones ignorando los costos vy las dificulta-
des de la transicion.

El Congreso nacional, como una pauta, en gran medida dictada por el ejecutivo y
carente de mecanismos de filtracién y ordenamiento de las demandas regionales y
sectoriales, tampoco es capaz de tener una visién estratégica y abarcadora.

En ninguno de los casos, se crean condiciones favorables a la definicién
de las atribuciones y formatos organizativos mas adecuados a un modelo estatal
federativo y descentralizado que, mal o bien, se viene gestando desde hace casi una
década.

De la misma forma, los estados y los municipios no son capaces de definir con
claridad sus papeles cuando la ley establecié competencias concurrentes y se resisten de
manera creciente a asumir funciones que el nuevo modelo les atribuye, desean la
descentralizacion siempre y cuando ella sea financiada por el gobierno federal.

En esas circunstancias, el conflicto entre los niveles de gobierno se tiende a agravar
y a asumir distintas formas, todas con efectos paralizantes sobre la redefinicién del pacto
federativo sobre bases cooperativas.
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iil. ENTRE LA PERMANENCIA Y EL CAMBIO: CUATRO EXPERIENCIAS
DE REFORMA'®

Las fuerzas que se opusieron al autoritarismo e impulsaron la democratizacién convergian
en cuanto a la necesidad de reformas profundas de las politicas sociales, consideradas
ineficaces e inequitativas. La meta era promover cambios que garantizasen eficacia y
equidad. La descentralizacién era considerada un medio y una condicién para alcanzar
esos objetivos.

Aunque habria una inclinacién generalizada por la descentralizacién, no existié una
verdadera politica de descentralizacién que orientase la reforma de las diferentes politicas
sociales. Al contrario, I6gicas particulares presidieron la redistribucién de competencias
y atribuciones —o la ausencia de ella y la mantencion del statu quo— en las diferentes
areas. Diversos fueron los puntos de partida, las fuerzas motrices, los ritmos y las formas.
Diferentes son también sus "impasses" actuales.

Las formas y ritmos de la descentralizacién en las dreas sociales dependieron de un
conjunto de factores que conviene especificar: i) la presencia o ausencia de politicas
deliberadas de descentralizacién de 4mbito federal; ii} 1a naturaleza y poder de las coalicio-
nes reformadoras; v iii) las caracteristicas previas de cada drea, en cuanto a sus estructu-
ras y a las relaciones intergubernamentales que ellas suponian. Desde este punto de vista,
las principales caracteristicas del proceso de descentralizacién en las cuatro &reas
estudiadas se resumen en el cuadro 2.

De las cuatro 4reas, la de salud fue la Gnica en que la reforma resulté de una
politica deliberada y radical de descentralizacién, definida en el 4mbito federal, y que
envolvié tanto al Ejecutivo como al Legislativo.

En esencia, la reforma promovié la racionalizacién de los servicios de salud median-
te la integracién de las redes federal, estadual y municipal y de la municipalizacién de la
atencién primaria; definiendo fuentes de financiamiento, estableciendo funciones para las
instancias de gobierno, para la creacién de mecanismos automdéticos de transferencia de
recursos en el interior de la red publica y para el sector privado.

Aunque la descentralizacién y la unificacién de las redes fuesen propd6sitos presen-
tes desde el inicio, la reforma no partié de un modelo acabado, sino que se fue disefando,
desde 1983, hasta ganar sus caracteristicas definitivas en 1988 con la creacién del
Servicio Unico de Salud (SUS), completado por la Ley Orgénica de la Salud (1990). La
descentralizacién contenida en el modelo SUS es radical: implica la reasignacion de la
capacidad decisoria, de los recursos de las funciones a los municipios.

El SUS constituye, seguramente, la mas audaz reforma del 4rea social emprendida
durante el nuevo régimen democratico. Aunque su implantacion esté lejos de haberse
completado, y muchos sean sus impasses, en el estadio actual ya significa una transfor-
macién profunda del sistema publico de salud.

La existencia de una politica nacional de reforma es sin duda alguna la principal
explicacién del avance y de la profundidad de los cambios llevados a cabo. La reforma en
la salud constituye un caso ejemplar de descentralizacién que vino desde el centro {Moura
Castro, 1983).
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De otra parte, la existencia de una politica nacional resulté en buena medida de la
presencia de una coalicién reformadora que fue capaz de inscribir sus propuestas en la
agenda politica, movilizar a su favor a segmentos de la opinién publica, negociarla con las
agencias gubernamentales, y transformarla en articulos de la Constitucién, en legislacién
ordinaria y en practica concreta de los gobiernos.

El nicleo de esa coalicién fue una elite profesional con caracteristicas especiales
que, de inicio, animé y dio impulso a los cambios.'® Se trataba de un grupo cohesionado
tanto en cuanto al diagnéstico como a los objetivos generales de la reforma, que tenfa
capacidad de formulacién de politicas, liderazgo en su medio y capacidad de organizacién,
estrecha vinculacién con asociaciones profesionales de salud, vinculacién con entidades
internacionales y, sobre todo, conocfa la maquina publica y tenfa alguna experiencia de
gobierno adquirida en el Ministerio de Salud, en secretarfas estaduales y municipales,
durante el perfodo de los militares y actualizada con la redemocratizacién.

Ademads de la capacidad de articulacién politica del nicleo animador de la coalicion,
la importancia que los servicios de salud publica tienen para la gran masa del electorado
torna la reforma en un proyecto polfticamente valioso para los prefectos, los secretarios
de salud estaduales y municipales, los gobernadores y los parlamentarios que, en momen-
tos diversos, engrosaron la alianza reformadora.

Por otro lado, como observa Vianna {1993) la estructura persistente en el drea de
salud facilité la descentralizacién. El comando desconcentrado de las decisiones, del
control sobre los recursos y de parte de la red de prestacién de servicios en la instancia
federal convivié con la existencia de redes estaduales y municipales. Aunque relegadas
a funciones secundarias y carentes de recursos, ellas constituyeron una base inicial
importante para el proceso de descentralizacién. En el comienzo de la reforma, los Estados
y en menor medida los municipios ya tenfan experiencia en cuanto a operar sus propias
redes con todo lo que eso implica.

La inspiracién descentralizadora que impulsé la reforma de la salud y dio caracter
al SUS dispens6 poca atencién a la dimensién federativa de la organizacién del estado
brasilefio. El proyecto que se fue disefiando hasta la implantacién del SUS suponfa un
estado unitario descentralizado, donde permanecerfa grande el papel! del centro como
motor, financiador y coordinador de un sistema de salud municipalizado. No se imaginé
con claridad un papel activo para los estados, ni se conté con la autonomia, el poder y
la iniciativa de que disponen estados y municipios bajo el sistema federal de la constitu-
cién 1988. Tampoco se previé la posibilidad de que el gobierno nacional perdiese la
capacidad de orientar la implementacién del sistema de salud descentralizado.

Entretanto, fue exactamente esto lo que comenzé a ocurrir a partir de los noventa.
En primer lugar, los ritmos y formas de implantacién del SUS variaron significativamente
de estado en estado. La reforma tributaria de la Constitucién de 1988 facilit6 el proceso
descentralizador, en la medida en que multiplicé los recursos en manos de estados y
municipios. Pero, las respuestas fueron muy diversas, en funcién de la disposicién politica
y de las condiciones financieras, administrativas y gerenciales de los gobiernos.'” De tal
forma que, hoy, el SUS tiene caracteristicas muy diversificadas en el conjunto del pais.'®

En segundo lugar, la autonomia politica propia de las unidades que componen la
federacién, especialmente municipios, dificultan la racionalizacién cabal del funcionamien-
to del sistema de salud descentralizado, especialmente en acciones que suponen
coordinacién regional.

Finalmente, en el perfodo reciente, el agravamiento de los desequilibrios fiscales del
gobierno federal comprometié significativamente su accién coordinadora, estimuladora vy,
sobre todo, financiadora del proceso de descentralizacién, con consecuencias importantes
para la continuidad de la reforma.'®
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De un lado, la falta de orientacién politica exacerbé en las instancias federales,
especialmente en el Ministerio de Salud, las resistencias burocraticas y corporativas a la
descentralizacién y a una redefinicion de sus roles que pudieran implicar una pérdida de
poder, recursos e incluso de empleos.

Por otra parte, la disminucién dramética de los recursos federales destinados a la
salud vy las irregularidades de las transferencias federales a los estados y los municipios
aumenté la incertidumbre en cuanto al rumbo del SUS. Disminuyé, en la misma propor-
cion, la disposicién de los estados a desarrollar politicas activas de descentralizacién y de
los municipios, a asumir plenamente responsabilidades de gestién de equipamiento y de
prestacién de servicios.

El futuro del SUS depende de la disposicién y especialmente de la capacidad de los
municipios para asumir las funciones que les asigna el sistema. Esta no es una cuestién
simple. Donde la municipalizacién avanzé, los gobiernos locales intentaron su expansién
y tuvieron que enfrentar dramaticos cambios de escala en los servicios de salud,?® que
exigieron no sé6lo mayores gastos municipales, sino también disponer de capacidad
gerencial para operar un sistema complejo, ademés de recursos humanos calificados, no
siempre al alcance de los municipios.

La pérdida de rumbos politicos y, sobre todo, la crisis financiera del gobierno federal
estan provocando una descentralizacién caética. Esta progresa al ritmo de la capacidad
de demanda de las clientelas, de la disponibilidad de recursos y del compromiso politico
de los ejecutivos estaduales y municipales y del todavia complicado juego de alianzas y
oposiciones entre gobernadores y prefectos electos en un sistema pluripartidario. En esas
circunstancias es razonable prever que se acentien las diferencias de niveles y calidades
de atencién al interior del SUS y que, en consecuencia, la politica de salud no llegue a ser
una politica social en el sentido fuerte, no se torne en un instrumento para asegurar
niveles minimos de equidad y de bienestar.

De las cuatro areas estudiadas, la de Asistencia Social*' fue la que cambi6 menos
desde el punto de vista de la redistribucién efectiva de competencias y atribuciones entre
las instancias de gobierno. La enorme inestabilidad institucional en el nivel federal, algun
cambio en el plano constitucional legal y ningin reordenamiento efectivo de funciones
caracterizaron a la Asistencia Social en la Gltima década.

Tres factores interrelacionados parecen haber sido los principales responsables por
la ausencia de una reforma efectiva de cufio racionalizador y descentralizador: la inexis-
tencia en el &mbito federal de una politica nacional de reforma; la importancia del aparato
federal de asistencia como instrumento clientelista y de negociacién politica entre la
Presidencia de la Republica, sus bases en el Congreso y sus apoyos en los estados; y la
fragilidad politica de la coalicién de apoyo a las propuestas reformistas. Secundariamente,
las caracterfsticas estructurales del d&rea —de su aparato institucional y de su clientela—
no facilitaron iniciativas de cambio consistentes.

No faltaron diagndsticos de las vicisitudes de la politica brasileiia de Asistencia.
Pero ellos no tuvieron como consecuencia una politica nacional que orientase esfuerzos
efectivos de reforma. En el plano federal, el ejecutivo y el legislativo tomaron rumbos
diversos, inviabilizando una auténtica politica nacional. Con mayor o menor énfasis en la
intervencion social y en medio de cambios institucionales frecuentes, ?? los gobiernos
civiles no cedieron los instrumentos federales tradicionales de la politica de asistencia. Al
contrario, les acrecentaron nuevas formas de actuacién. A su turno, el Congreso, de
manera muy lenta y contradictoria, produjo una legislacién que posibilita cambios modera-
damente descentralizadores, pero que hasta el momento no se han aplicado.

Ya en 1986, la Comisi6n de Apoyo a la Reestructuracién de la Asistencia Social,
creada por el gobierno federal®® consolidé los diagnésticos criticos y apunté los

22



principales problemas de la asistencia social en el pais: concepcién asistencialista y
utilizacién clientelista de las acciones, insuficiencia de recursos, fragmentacién institucio-
nal, superposicién de acciones realizadas por las tres instancias de gobierno, excesiva
centralizacion financiera y polftico administrativa de las politicas y programas federales
y baja calidad de la atencién. Ofreci6 también sugerencias: abandono de las précticas
clientelistas; sustitucién de la visién asistencialista por una concepcién que asociase la
asistencia social con el garantizar de condiciones minimas para el ejercicio pleno de la
ciudadanfa; prioridad de atencién a los grupos socialmente mas débiles (nifios, ancianos
y deficientes); descentralizacién politico-administrativa por medio de la municipalizacién
de los servicios; participacién de la sociedad en la definicién y gestién de las politicas; y
reestructuracién del financiamiento y creacién de un fondo permanente, formado funda-
mentalmente por recursos federales de origen fiscal.

En las conclusiones de la Comisién no se materializaron iniciativas de reforma
definidas e impulsadas a partir del gobierno federal. De un lado, las instituciones tradicio-
nales del drea —Legién Brasileiia de Asistencia y Funabem— mantuvieron sus actividades
acostumbradas, poco articuladas y con frecuencia superpuestas a las iniciativas de
estados y municipios, ademdis de grandemente utilizadas como recurso de clientelismo
politico.

Nuevas politicas asistenciales formaron el nicleo de la retérica y de la accién
federal en el drea social durante el primer gobierno civil. Asf, la Secretarfa Especial de
Accién Comunitaria —creada en 1985 y luego transformada en Secretarfa Especial de
Vivienda y de Accién Comunitaria— comandé una intervencién social de amplio alcance,
que ligaba directamente al gobierno federal con las organizaciones y grupos comunitarios
y cuya pieza bésica fue el Programa Nacional de Leche.?

Entretanto, el trabajo de la Comisién ayud6é a sedimentar el diagnéstico y las
proposiciones que informaron el debate constitucional y acabaron inspirando las concep-
ciones y preceptos relativos a la Asistencia Social presentes en la Carta de 1988. Su
caracter modernizador era patente. La nueva Constitucién incorporé la asistencia a la
seguridad social, definiéndola como un derecho indispensable para garantizar un piso al
ejercicio de la ciudadanfa; creé la renta minima vitalicia para los ancianos carentes y para
los deficientes fisicos; establecié la gestién politico-administrativa participativa; preconizé
la municipalizacién de la asistencia social, definié6 con mds claridad 1as formas y fuentes
de financiamiento, destinando al sector 10% de los recursos del presupuesto de la
seguridad social, ademés de recursos ordinarios del Tesoro y de los presupuestos de los
estados y de los municipios.

Los principios constitucionales se materializaron en la Ley Orgénica de Ia Asistencia
Social (LOAS) que cumplié un largo y accidentado camino hasta su sancién por la
Presidencia de la Republica en 1993.%°

La preocupacién central de la LOAS no fue la descentralizacién, sino el estableci-
miento de un nuevo modelo de asistencia social, a ser asegurado por mecanismos
participativos de decisién. A pesar de eso, promovia alguna reorganizacién de competen-
cias y atribuciones entre esferas de gobierno, bien como en los érganos definidores,
gestores y financiadores de las acciones asistenciales.

Pero la descentralizacién propuesta no era radical y la definicién de las funciones
no estaba exenta de ambiglUedades. El cambio mayor tenfa relacién con la Unién, que
pasaba a tener funciones mas normativas y reguladoras que ejecutivas. Todavia, el
gobierno federal retenfa un poder significativo para celebrar convenios con entidades
asistenciales e incluso para actuar directamente en los casos de acciones de emergencia.
No eran explicitas las formas y mecanismos de transferencia de funciones y agencias
federales —especialmente de la LBA— a otros niveles de gobierno. No se tomaba partido
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claramente por la municipalizacién, aun cuando se ampliaba la esfera de accién de los
municipios y se imaginaba para los estados atribuciones supletorias y de coordinacién de
las acciones de dmbito regional. Estados y municipios mantenfan una amplia 4rea de
competencias concurrentes en la apreciacion de servicios asistenciales y en las situacio-
nes de emergencia. Finalmente, no habfa claridad sobre las formas de transferencia de los
recursos federales para el financiamiento de las actividades redistribuidas a los estados
y municipios. En otros términos, no se definfan con precisién modalidades y mecanismos
de cooperacién entre las tres instancias del sistema federativo.

El impulso reformador fue suficiente para inscribir una concepcién moderna de la
Asistencia Social en la Constitucion y para producir una legislacién orgédnica racionalizado-
ra, aunque ambigua desde el punto de vista de la redistribucién de competencias y funcio-
nes. Entretanto, no logré instalarse en el poder Ejecutivo. En este nivel, casi siempre, ia
politica asistencial continué siendo concebida y practicada como moneda de cambio de
acuerdos politicos y como recurso clientelista electoral.

Del aparato del Ejecutivo federal ligado a la politica de asistencia no surgié ninguna
iniciativa consistente de reordenamiento que significase reasignacién de la capacidad
decisoria y de los recursos para las instancias subnacionales. La alianza entre ministros
interesados en el uso politico-electoral de los programas asistenciales y la burocracia del
Ministerio y de los grandes aparatos —especialmente de la LBA— fue un poderoso factor
de bloqueo de los cambios en la estructura y las formas tradicionales de operacién de la
Asistencia Social en el plano federal.

En el perfodo reciente, incipientes propuestas descentralizadoras fueron discutidas
por las autoridades del drea econémica empeiiadas en el ajuste fiscal. No constitufan
propiamente un proyecto de politica de descentralizacién. Sugerfan una forma radical de
devolucién, como la extincién del Ministerio de Bienestar Social, la exclusion de la
asistencia social del presupuesto de la seguridad y la transferencia de todas las acciones
de corte asistencial a unidades subnacionales. Su objetivo no era reformar y modernizar
la asistencia social sino cortar gastos.

De otra parte, no surgieron presiones de los estados y los municipios por la reforma
y racionalizacién del conjunto del drea de la asistencia social, aunque fueron numerosas
las acciones asistenciales innovadoras en los niveles subnacionales. A lo que todo indica,
las iniciativas asistenciales auténomas de los estados y municipios se multiplicaron como
consecuencia del espiritu conjunto de la crisis econémica y de la democratizacién,
ampliando carencias y demandas. Entretanto, esas iniciativas por su propia naturaleza no
indujeron cambios en las relaciones ya cristalizadas entre las instancias de gobierno.

‘La fragilidad de las tendencias reformadoras redujo el alcance y el impacto del
impulso racionalizador y modernizador. Falté en este caso, una elite profesional capaz de
nuclear y dar orientacién a una coalicién de cambio que tuviese una concepcién clara del
nuevo modelo asistencial al mismo tiempo que experiencia de gestién publica y penetra-
cién en los centros de decisién de la polftica asistencial en el Ejecutivo. Los profesionales
actuantes en el debate parecen haber dado prioridad a los principios antes que a los
procedimientos necesarios para asegurar una concepcién no asistencialista de la asisten-
cia social. Parecen también haberse preocupado mas de garantizar un modelo participativo
que de propiciar la descentralizacién de la politica asistencial.

Ante la ausencia de coaliciones descentralizadoras politicamente poderosas y una
politica nacional de reforma, las caracteristicas estructurales del drea de la asistencia
social parecen haber contribuido al inmovilismo. De una parte, la clientela de los progra-
mas asistenciales carece de capacidad de articulacién y accién colectiva. Por consiguien-
te, no llega a ser una fuerza de presion en favor de la racionalizacién y la mejora de las
acciones asistenciales. De otra parte, las caracteristicas del aparato institucional de la

24



asistencia social no son propicias al surgimiento de una cultura organizacional reformista
y racionalizadora. Parecen més bien favorecer las resistencias corporativas y burocraticas
a los cambios, tanto en el plano federal cuanto en los demas niveles de gobierno.

En efecto, los aparatos federales combinan una fuerte centralizacién decisoria y de
recursos con una elevada pulverizacién en la ejecucion, con frecuencia a cargo de una
mirfada de asociaciones comunitarias. Hay una gran fragmentacién de agencias y progra-
mas como una precaria articulacién entre niveles de gobierno y una gran discontinuidad
en las acciones. Esa estructura crea fuertes contrapesos conservadores, en la medida en
que favorece la penetracién de los intereses clientelistas y una percepcién segmentada
y corporativa por parte de las burocracias.

La LOAS result6 de un movimiento para reformular la asistencia social, a partir de
cambios en el funcionamiento de las instituciones existentes, por la introduccién de
nuevos mecanismos de decisibn —participativos— y nuevas formas de gesti6n de
recursos. Las dificultades para hacerla aprobar y ponerla en prictica estimularon nuevas
iniciativas en el campo asistencial. Sus relaciones con las politicas e instituciones preexis-
tentes no son claras. Pero implican cambios en el papel del gobierno que sobrepasan
mucho la cuestién de la redistribucién de competencias y atribuciones entre los compo-
nentes de la federacién. El Programa de Combate al Hambre y a la Miseria y el proyecto
de Renta Minima en tramitacién en el Congreso, nacidos fuera del drea de la Asistencia
Social, expresan nuevas concepciones de politica y de las funciones del gobierno en el
4rea de la Asistencia Social.?®

En conclusién, aunque el drea de la Asistencia Social haya experimentado dosns
iguales de conservadorismo e innovacién, no avanzé en la construccién de estructuras
cooperativas que diesen vida a un nuevo federalismo.

El drea de vivienda sufri6 cambios dramaticos en el desempefio efectivo de papeles
por las diferentes instancias de gobierno. Ellas no resultaron, sin embargo, de una
transformacién del marco legal que promoviese una redistribucién de funciones o de
politicas gubernamentales deliberadas. Fueron consecuencia de la desarticulacién progresi-
va de la instancia federal. Esta se debié a cambios institucionales y, principalmente, a la
reduccién dréstica de los recursos que alimentaron la politica habitacional centralizada por
mas de veinte afios. Fue un caso ejemplar de descentralizacién espontdnea o por ausen-
cia: en la medida en que el gobierno federal fue perdiendo capacidad de accién, los
estados y los municipios comenzaron a desarrollar politicas propias, asumiendo en forma
autonoma la responsabilidad por las decisiones sobre programas y por su financiamiento.

Al inicio de la Nueva Republica, la reforma de la polftica habitacional frecuentemente
apareci6 en la agenda gubernamental. Ademés de ser objeto de una comisién especial que
produjo recomendaciones para la reformulacién del sistema financiero de la habitacién,
la tecnoburocracia del Banco Nacional de la Habitacién (BNH) articulé una propuesta para
su sustitucién por un Banco Nacional de Desenvolvimiento Urbano descentralizado y
regionalizado (Melio, 1993).

Entretanto, las recomendaciones y propuestas no se transformaron en politica
gubernamental. No hubo, de parte del gobierno federal, una decisién de transferir compe-
tencias y funciones a los estados y los municipios. Tampoco llegaron a sedimentar una
coalicién reformadora capaz de formar consenso en torno a una propuesta viable de
cambio y a inscribirla en la agencia del gobierno y del Congreso.

Los cambios producidos no alteraron la centralizacién polftica y financiera en el
plano federal. Pero debilitaron el poder decisorio y de comando de la instancia nacional.
Provocaron la extincién del BNH como agencia rectora, la distribucién de las funciones
que concentraba en cuatro érganos localizados en tres ministerios y, en consecuencia, la
fragmentacién de poder y capacidad decisoria hasta entonces concentrada.
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El cierre del BNH resulté de la sorda disputa polftica interburocratica por el controli
de los recursos destinados al desarrollo urbano y la vivienda que tradicionalmente opuso
a las autoridades monetarias al banco. No fue el resultado de una opcién gubernamental
por otro tipo de politica habitacional. Su consecuencia fue la pérdida de eficiencia del
sistema.?’

Paralelamente, menguaron los recursos disponibles en virtud de la sensibilidad
extrema de la principal fuente de financiamiento, el Fondo de Garantfa por Tiempo de
Servicio (FGTS), al agravarse la situacién econémica.?®

En el periodo reciente la declinacién del Sistema Federal de Habitacién alimenté
esfuerzos en el sentido de definir una nueva politica de vivienda. Numerosos sectores
afirman la necesidad de una politica nacional: Bancos privados; la Caja Econ6mica Federal,
gestora del FGTS; empresarios de la construccién civil reunidos en la Cdmara Brasilefia
de la industria de la Construccién Civil (CBIC); empresarios del sector de comercializacién
de inmuebles (SECOVI), secretarios estaduales de vivienda reunidos en el Forum Nacional,
entidades publicas estaduales o municipales gestoras de programas habitacionales para
poblacién de bajos ingresos {Asociacion Brasilefia de las COHABs), movimientos populares
por vivienda, asociaciones de mutuarios del Sistema Financiero de la Habitacién (SFH),
parlamentarios que vienen participando activamente del debate desde 1992. Todos
parecen converger en cuanto al interés de continuar atribuyendo un papel activo a la
instancia federal. Entretanto, divergen fuertemente sobre la oportunidad de la creacién,
la naturaleza y las funciones de una nueva agencia federal. La falta de consenso bloquea
la formacién de una coalicién capaz de sustentar una alternativa viable a la situacién
presente.

El colapso de la politica nacional de vivienda dio margen a la proliferacién de
iniciativas estaduales y municipales auténomas. La importancia de la vivienda para los
grupos mas pobres de la poblacién y su inequivoco rendimiento electoral, ademdés del
interés de las empresas de construccién en la continuidad de los programas gubernamen-
tales, constituyeron poderosos estimulos a la accién de los gobiernos subnacionales.

El propio formato anterior de la politica comandada por el BNH cred condiciones
propicias para que estados y municipios asumiesen funciones crecientes en el area de la
vivienda popular. En efecto, el modelo anterior combinaba una fuerte centralizacién
polftica y de recursos en la agencia federal con una significativa autonomia de los estados
y municipios en la organizacién de las agencias promotoras —COHABs— en el gerencia-
miento de los programas, en la contratacién de las consultoras privadas y en la seleccién
de los beneficiarios. Adquirieron asi experiencia, capacitacién técnica y de gestién e
instrumentos de politica que pudieron ser movilizados para el desenvolvimiento de
polfticas auténomas.

Las iniciativas descentralizadas asumieron diversas formas y se multiplicaron en
muchos estados y municipios, especialmente en las capitales. Mientras algunos estados
trataron de montar sus propios esquemas para ampliar la oferta de viviendas populares,
los municipios realizaron prioritariamente programas de urbanizacién de favelas, oferta y
regularizacién de lotes urbanos, asesorfa técnica para proyectos de autoconstruccién y
muy secundariamente construccién de viviendas.

En los dos casos, la mayorfa de las acciones no llegaron a asumir el cardcter de
politicas institucionalizadas cuya continuidad sobrepasase el periodo de un mandato. Al
contrario, las iniciativas dependieron fuertemente de las orientaciones y prioridades de los
gobernantes de turno. Sélo el Estado de Sdo Paulo construy$ un sistema estadual de
vivienda, con instituciones especializadas y recursos propios.?®

La baja institucionalizacién y consecuente inestabilidad no constituyen los Unicos
problemas de esa modalidad de descentralizacién de la politica habiticional. Ella da
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margen a una forma bastante desequilibrada de atencién de las carencias habitacionales
de la poblacién mds pobre, en la medida en que parte de una distribucién regionalmente
desigual de recursos propios y de capacidad técnica y administrativa movilizable. En este
sentido, a despecho del mérito y de los resultados de las iniciativas, la descentralizacién
espontanea de la politica de vivienda puede confirmar, si no ampliar, las disparidades inter
e intrarregionales.

Desde el punto de vista de la redistribucién de competencias y funciones entre
instancias de gobierno, el drea Educacién se caracterizé por escasos cambios en el plano
institucional legal y numerosas y variadas experiencias de descentralizacién.

Los trazos estructurales del 4rea marcaron la forma que asumio el impacto del soplo
descentralizador de los ochenta. En efecto, la existencia de competencias diferenciadas
pero no exclusivas, referidas a la organizacién federativa y a la descentralizacién caracteri-
zaron el sistema publico de educacién desde sus orfgenes. De un lado, la ausencia de
delimitacién clara de competencias exclusivas de los diferentes niveles de gobierno
permiti6 que los gobiernos federales, estaduales y municipales actuasen en todos los
niveles de la ensefianza.?® De otro lado, los estados siempre fueron los principales
responsables por la oferta piblica de formacién basica y secundaria. Asf en la educacién,
la tendencia centralizadora que entre los afios treinta y setenta, alteré las caracterfsticas
del federalismo brasilefio y molde6 de forma particular las areas sociales, implicé un
compromiso entre el fortalecimiento de la instancia federal y la permanencia de un gran
poder decisorio en los estados.

En consecuencia, reformar la educacién desde el punto de vista de las relaciones
entre las esferas de gobierno implicaba tanto la descentralizacién cuanto la definicién
precisa de las responsabilidades propias de cada instancia. El primer tema fue objeto de
intenso debate y experimentacién en la tltima década, mientras que el segundo no recibié
mayor atencién.®'

El impulso descentralizador de los afios ochenta se daba en dos planos. De un lado,
buscaba disminuir la centralizacién en el plano federal. La meta era transferir algunas
funciones desempeiiadas por el Ministerio de Educacién —responsabilidad por la red de
escuelas técnicas y gestion de la merienda escolar— asf como establecer mecanismos
automdticos de traspaso de recursos que limitasen el poder de decidir discrecionalmente
sobre la utilizacién de la parte federal del salario de educacién. De otro lado, apuntaba a
la reasignacién de la capacidad decisoria administrativa concentrada en los estados, por
medio de la municipalizacién de la ensefianza y/o de la autonomia de la escuela.

Las modificaciones fueron pocas en relacién con la reduccién de las funciones y el
poder centralizados en el gobierno federal. Las escuelas técnicas fueron traspasadas a las
instancias subnacionales. La merienda escolar apenas comenzé a ser descentralizada.
Pero, el Ministerio mantuvo pleno control sobre la parte de la cuota federal del salario-
educacién aplicada en programas municipales. Retuvo también algin poder de manipula-
cién sobre parte destinada a los estados de acuerdo con criterios redistributivos.

En el dmbito federal, no hubo una polftica de descentralizacién, ni siquiera un
esfuerzo consistente en ese sentido. Ain m4s, la inestabilidad politica manifestada por
cambios frecuentes de ministros y sus equipos, disminuy6 de hecho la capacidad de
decisién y de accién del gobierno nacional en el drea de la educacién.®? Esto no impidio,
sino que de cierta forma alenté la resistencia de la burocracia del Ministerio a la
reasignacién de funciones hacia las instancias subnacionales. La inestabilidad en el
comando politico amplié los margenes de maniobra de los grupos burocraticos interesados
en mantener competencias, atribuciones y recursos del Ministerio de Educacién.

En contrapartida, las experiencias de descentralizacién de la red escolar, en los
ultimos diez aiios, fueron numerosas y diversificadas. No llegaron, con todo, a configurar
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un movimiento de descentralizacién amplio, uniforme y consistente. En la medida en que
las redes de ensefianza bésica y de segundo grado eran mayoritariamente estaduales, los
cambios fueron necesariamente descentralizados y dependieron de decisiones y del
empefo de los gobiernos estaduales. En consecuencia, variaron mucho en cuanto a la
naturaleza, ritmo, intensidad y continuidad del proceso de descentralizacién.

Neubauer Silva y Cruz (1994) sefialan que, en el drea de educacion, las politicas de
descentralizacién vienen tomando dos rumbos bésicos: el de la municipalizacién y el de
la desconcentracion. En el primer caso, hay transferencia de competencias, atribuciones,
instalaciones y equipamiento del estado hacia los municipios. En el segundo, se da una
delegacién limitada de atribuciones dentro del mismo nivel de gobierno para unidades
administrativas regionales o locales, para escuelas o para instituciones privadas o
comunitarias.

Ademas de esos dos caminos de reforma deliberada seria también una especie de
municipalizacién por ausencia, andloga a la observada en el drea de la vivienda. Tipica de
regiones poco desarrolladas, ella resulté de la incapacidad del gobierno estadual de
responder a la demanda por nuevas plazas, que pasé a ser atendida por las administracio-
nes municipales mas sensibles —por estar mas pr6ximas— a las presiones de la clientela.

Ninguno de los dos caminos llevé, hasta el presente, una transformacién cabal y
duradera de la organizacién del sistema de la enseiianza bésica y secundaria. En otros
términos, en los estados que avanzaron en la municipalizacién el proceso esta lejos de
haber completado la reasignacién de funciones a los municipios. De la misma forma, la
autonomia de la escuela, o incluso el establecimiento de estructuras de gestién descon-
centradas, no constituye caracteristicas definidoras de ningin sistema educacional
estadual o municipal. Las experiencias de descentralizacién y desconcentracién son
incipientes; pocas, hasta ahora, ultrapasaron el periodo de un mandato. Ninguna logré
transformarse en una politica de Estado cuya continuidad se imponga a los gobernantes
de turno.

Asl, en lo que respecta a las funciones del area federal, a pesar de existir un
diagnéstico consensual sobre los efectos perversos de la centralizacion de los recursos
del Fondo Nacional para el Desenvolvimiento de la Educacién (FNDE),*® de la operacion
de la Fundacién de Apoyo al Estudiante (FAE) y de la propia manera en que el ministerio
ejercia sus funciones normativas, reguladoras y de planeamiento, no existié una politica
nacional de descentralizacion. El proceso de cambio viene siendo lento y dificultoso, por
la resistencia de la burocracia del ministerio pero, también, por decisién politica de los
ministros, interesados en la utilizacién politico electoral de los recursos del FNDE.

Las fuerzas favorables a la reduccion de las funciones del gobierno federal formaron
una coalicién inestable que carecié de proyectos reformistas, continuidad y fuerza de
presién suficiente para desencadenar y sustentar la descentralizacién. El Férum de
Secretarios Estaduales de Educacién fue la espina dorsal de la coalicién de cambio que
en momentos diversos incluy6 a la elite intelectual y profesional del 4rea, a parlamenta-
rios, secretarios municipales y a sus asociaciones. La redefinicion descentralizante de las
competencias y funciones del gobierno fue apenas uno de los objetivos de las fuerzas
comprometidas con la reforma y con la mejora de la educacion. La defensa de la ensefian-
za publica gratuita contra el asedio de los grupos ligados a Ia ensefianza privada y al
establecimiento de porcentajes fisicos del presupuesto para gastos en educacién, en los
tres niveles de gobierno, ocuparon en la agenda reformista un lugar mas destacado que
el de la descentralizacion.

La municipalizacién y la desconcentracién no fueron y no podian ser objeto de
politica nacional. El gobierno federal carecia de poder e instrumentos para promover una
descentralizacién a partir del centro. La reforma descentralizadora sélc podfa ser una
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politica de dmbito estadual y, por consiguiente, dependiente de las variadas condiciones
politicas, financieras y administrativas de cada estado de la federacién. Los diferentes
rumbos y ritmos verificados son, asf, consecuencia de la extrema variedad y orientaciones
politicas, de disponibilidad de recursos humanos y financieros y de la forma como los
sistemas de ensefianza estaban estructurados en cada unidad subnacional.

La descentralizacién de la educacién pablica se ha revelado, simultdneamente, como
un objetivo consensual y una polftica de dificil implementacién. Los que se oponen a ella
como meta son tan pocos en relacién a los que efectivamente estdn dispuestos a susten-
tarla. Municipalizacién® y desconcentracién, aunque no se opongan y puedan coexistir,
son procesos con légicas, beneficiarios y opositores distintos. De las dos formas de
descentralizacién, apenas la municipalizacién tiene impacto sobre el funcionamiento de
la federacién, acarreando reorganizacién de competencias y funciones entre niveles de
gobierno. Por esta razén, conviene examinar con mayor cuidado los obstéculos institucio-
nales, administrativos, financieros y politicos, a su realizacién.

Desde el punto de vista institucional, la gran dificultad reside en la atribucién
constitucional a las tres instancias de gobierno de competencias concurrentes en todos
los niveles de ensefianza. La falta de delimitacién clara de competencias y atribuciones
para la unién, los estados y los municipios dificulta la reforma descentralizadora. De una
parte, pone en manos de los gobiernos, movidos por célculos politico-electorales, la
decisién sobre la asignacién de recursos constitucionalmente vinculados a la educa-
ci6n.®® De otra, torna al proceso de cambio muy dependiente de la voluntad de los
gobiernos, dejando un amplio espacio para que se robustezca la resistencia tanto de los
que no quieren transferir atribuciones cuanto de los que no desean asumirlas.

Los obstaculos administrativos y financieros residen en la distribucién desigual entre
los millares de municipios brasilefios, de los recursos y especialmente de la capacidad
técnica para enfrentar los complejos problemas de la gestién implicados en la operacién
de una red escolar. En la mayorfa de los casos, la municipalizacién requiere politicas
estaduales de capacitacion de los cuadros técnicos municipales y la suplementacién de
recursos para los municipios mas carentes.

Finalmente, las dificultades politicas son de muchos 6rdenes. En primer lugar, estan
las resistencias de las burocracias estaduales temerosas de ver reducidos su prestigio y
sus poderes. No son menores los bloqueos que levantan las asociaciones sindicales
estaduales de los diversos segmentos ligados a la ensefianza —profesores, directores de
escuela, etc.— que se oponen a la fragmentacién de las estructuras representativas y a
la diferenciacién de remuneraciones, que pueden resultar de la transferencia de redes de
ensefanza bésica hacia los municipios. Entretanto, los obst4culos mayores nacen de la
incertidumbre en cuanto a la continuidad de la municipalizacién y de la complejidad de los
acuerdos entre autoridades estaduales y municipales, en virtud de la existencia de un
sistema pluripartidario fragmentado.

Aisladamente, ninguno de estos obstaculos es suficiente para bloguear el cambio.
Pero, su operacién conjunta, torna la reasignacién de responsabilidades en materia de
ensefianza bdsica en un proceso lento, sinuoso y muy desigual en términos nacionales. 3°
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CONCLUSIONES

Los cambios en los poderes que detentan las diversas instancias de gobierno constituyen
una de las cuestiones centrales en la agenda de la reforma del sistema de proteccién
social en el pais. En por lo menos tres de las 4reas estudiadas —salud, vivienda vy
educacién— estdn en curso transformaciones importantes. Apenas en una de ellas —la
salud— el reordenamiento de funciones fue desencadenado por una politica deliberada y
de amplitud nacional. Incluso asf, la descentralizacién tutelada enfrenta vicisitudes
econdmicas y polfticas que la estan transformando en un proceso caético. En los otros
casos, el cambio en curso carece de directrices generales que lo encuadren.

Las experiencias en proceso indican que es posible ir redefiniendo funciones sin que
exista una polftica nacional que oriente el cambio y establezca en grandes lineas las
nuevas responsabilidades de las tres instancias. Entretanto, esta forma de cambio tiene
consecuencias sociales y politicas igualmente perversas.

La crisis fiscal y la pérdida de capacidad politica del Ejecutivo federal y del Congreso
nacional estan en el origen de los dilemas que envuelven la redefinicién en las relaciones
intergubernamentales en el 4rea social. En las condiciones presentes, el gobierno nacional
oscila entre propuestas radicales de devolucién inmediata de funciones, proposiciones
sectoriales que no toman en consideracion los requerimientos del ajuste fiscal e iniciativas
que reflejan resistencias sectoriales a la reasignacién de responsabilidades para las
instancias subnacionales.®’ Nunca se llega a ofrecer una respuesta adecuada a los desa-
fios de la construccién de un nuevo federalismo

En la forma como se estd procesando la reorganizacién de las competencias vy
funciones entre unidades de gobierno, se colocan tres cuestiones de gran relevancia para
el futuro del nuevo sistema federativo en vias de construccién. La primera tiene que ver
con las caracteristicas del federalismo en gestacién; la segunda, con el grado de desigual-
dad social y regional que el nuevo arreglo federativo generard; y la tercera, se relaciona
con la duracién y los resultados probables de este rearreglo de responsabilidades y
prerrogativas de las instancias de gobierno.

En efecto, los cambios en proceso en las 4reas sociales estudiadas implican el
desmantelamiento del federalismo centralizado. Entretanto, no parecen estar credndose
espontdneamente las bases y mecanismos de funcionamiento de un federalismo cooperati-
vo. Vista desde el d4ngulo de las politicas sociales, la construccién de este arreglo coope-
rativo supone la definicién clara tanto de responsabilidades exclusivas cuanto de aquellas
compartidas por las tres instancias de gobierno en la decisién, financiamiento e implemen-
tacién de las iniciativas gubernamentales.® Implica la transformacién de competencias
concurrentes, donde ellas existen, en acciones concertadas y, en cualquier caso, en la
construccién de modalidades de colaboracién entre los niveles de gobierno, que permitan
la utilizacién mds racional de capacidades y de recursos disponibles.

Por otro lado, la descentralizacién en curso en las 4reas sociales analizadas corre
el riesgo de confirmar, cuando no de agravar, las disparidades intra e interregionales
generadas bajo el federalismo centralizado. La forma como se ha procesado la redistribu-
cién de competencias, especialmente en los casos de descentralizacién por ausencia,
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puede neutralizar o pervertir el efecto de equidad que toda politica social tiene por meta.
En esta medida, tienden a alimentarse tensiones que atraviesan a la Federacién, reavivan
las disputas regionales y minan la estabilidad de su pacto constitutivo.

Finalmente, cabe mencionar que la reordenacién de las relaciones intergubernamen-
tales en las dreas sociales es necesariamente un proceso de larga duracién y se da a
diferentes velocidades en los diversos estados y regiones. Incluso si fuera orientado por
politicas nacionales coherentes jamds resultara en una distribucién uniforme de competen-
cias y funciones en todo el territorio nacional. En otros términos, la participacién relativa
de estados y municipios —y de agencias federales— en el financiamiento, decisién y
gestion de cada una de las politicas sociales variard inevitablemente a lo largo del pafs.
Por ejemplo, en algunos estados la educacién bésica serd integralmente de responsabili-
dad municipal; en otros, apenas parcialmente; y en otros todavia continuard siendo
competencia estadual. Lo mismo ocurrird con la salud y asi por delante.

Enfrentar esas cuestiones supone traer al primer plano la discusién sobre el modelo
de federalismo cooperativo que se desea y sobre las politicas mds adecuadas para darle
vida.

En el primer caso la cuestién central es encontrar las formas institucionales capaces
de compatibilizar la igualdad juridica con las enormes asimetrias econémicas y sociales,
que se proyectan en desigualdades regionales. En las dreas sociales esto requiere una
distribucién de competencias flexible y no uniforme, que tenga en consideracién la
capacidad efectiva de las unidades subnacionales para asumir cada una de las funciones.
Requiere, también, que se redefinan las atribuciones del gobierno federal, esto es, del
Congreso y del Ejecutivo en las &reas sociales para asf combinar una descentralizacién
radical con un papel activo en la compensacién de las desigualdades regionales,®®
especialmente importantes en las circunstancias brasilefias.

En el segundo caso, el problema es transformar un proceso desordenado de redefini-
cién de competencias en politicas deliberadas y continuas por medio de las cuales se
vayan tejiendo las formas nuevas de cooperacién entre las instancias de gobierno.

Notas

! Lijphart (1984:170-171) identifica cinco caracterfsticas tipicas de los sistemas federales,
ademas del principio cardinal de la divisién de poderes entre instancias de gobierno. Son ellas: "una
constitucién escrita, bicameralismo, el derecho de las unidades componentes a participar del
proceso de enmienda de la constitucién federal y a cambiar sus propias constituciones unilateral-
mente, representacién igual o fuertemente desproporcional de las unidades menores en la cAmara
federal de la legislatura bicameral y gobierno descentralizado”.

2 La idea de que el federalismo constituye una estructura no centralizada es defendida por
Elazar {1987:35-36), al enfatizar que: "No centralizacién no es lo mismo que descentralizacién pese
a que esta Gltima sea usada —erréneamente— en su lugar para describir sistemas federales.
Descentralizacién implica la existencia de una autoridad central, un gobierno central que puede
descentralizar o recentralizar seguin sus deseos. En un sistema politico no centralizado el poder es
difuso y no puede ser legitimamente centralizado o concentrado sin romper la estructura y el espiritu
de la constitucién. Los sistemas federales clasicos ... son sistemas no centralizados. Todos tienen
un gobierno general o nacional, que dispone de poder en muchas &reas y para muchos propdsitos,
pero no un gobierno central que controle todas las lineas de comunicacién y decisién polfticas. En
todos estos sistemas, los estados, cantones o provincias no son criaturas del gobierno federal sino
gue, como éste, derivan su autoridad directamente del pueblo. En su estructura, son
sustancialmente inmunes a la interferencia federal. Funcionalmente, comparten mi chas actividades
con el gobierno federal sin perder sus papeles de formulacién de politicas y sus po.eres decisorios.
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"Para usar otro tipo de imagen, descentralizacién implica jerarquia —una pirdmide de
gobiernos con el poder fluyendo del tope hacia abajo— o un centro con una periferia.

"La no centralizacién es mejor conceptualizada como una matriz de gobiernos, con poderes
distribuidos de tal forma que la ordenacién de los gobiernos no es fija".

% Elazar (1987:67) afirma que el federalismo no es s6lo una estructura con caracterfsticas
especificas sino un proceso de gobierno que "implica en un sentido de parcerfa entre las partes del
pacto federativo, que se manifiesta por medio de la cooperacién negociada en torno de cuestiones
Yy programas 'y que se basa en un compromiso de negociacién entre todos los miembros para llegar
a un consenso o, si ello no es posible para alcanzar una acomodacién que proteja la integridad
fundamental de todos los participantes”. :

* Estos tipos fueron elaborados para describir el sistema federal de los Estados Unidos y sus
cambios (ACIR, 1981, 1986).

5 Esa caracterfstica de los sistemas federales contemporaneos hace cada vez mas diffcil definir
los limites conceptuales y emplricos que separan al federalismo de la descentralizacién, como
observa Carl Schmidt (1968:223): "La ampliacién del campo de cooperacién efectiva entre agencias
federales y estaduales oscurece las diferencias entre un arreglo federal de trama apretada y un
gobierno efectivamente descentralizado como el de Inglaterra —de tal forma que hace algunos afos
era posible prever el dia en que ‘el caracter del estado mudase o él se transformase en una especie
de unidad administrativa responsable por la implementacién de los planes y polfticas federales’".

8 Estudios sobre el federalismo norteamericano subrayaron laimportancia del sistema partidario
fuertemente estadualizado para la mantencién del equilibrio federativo. Elios tienden, también, a
asociar las transformaciones ocurridas en el sistema federal en el sentido de la centralizaci6n, con
la decadencia de las organizaciones partidarias estaduales y locales, con el aparecimiento de los
politicos independientes, con la nacionalizacién de la competicién politico-electoral resultante de la
influencia creciente de la televisién y con la multiplicacién de las organizaciones de intereses que
actdan en el plano nacional (ACIR, 1986).

7 "En cuanto los objetivos de los gobiernos centrales estdn aumentanto en casi todas las
naciones industriales de occidente y con ellos, el grado de centralizacién del estado-nacién, también
crecen el campo y el poder de las unidades de gobierno subnacionales, y con ellos el grado de
descentralizaciéon” (Goldsmith & Newton, 1988:359-360).

8 Linz y Stepan {1992} llaman la atencién sobre la importancia de la secuencia electoral en los
procesos de democratizacién y en la forma de estructuracién del estado-nacién. Tratando de la
democratizacién espafola subrayan la importancia de las elecciones nacionales para soldar vinculos
politicos nacionales y disminuir el peso politico en las tendencias separatistas: "Elecciones, espe-
cialmente elecciones fundadoras, ayudan a crear agendas, actores, organizaciones y, més
importante todavfa, a legitimar poder. Uno de nuestros més fuertes argumentos es que, si un pals
tiene problemas de estaticidad, el hecho de ser las primeras elecciones nacionales o regionales, hace
una diferencia critica. En Espaia, las primeras elecciones fueron nacionales. Acreditamos que ellas
ayudaron a trascender el problema de la estaticidad en aquel pafs" (1992:61-62).

En el caso del Brasil, las elecciones fundadoras fueron para el gobierno estadual y dejaron su
marca sobre la vida partidaria y la cuestién federativa.

9 La descentralizacion fue también favorecida por las agencias internacionales influyentes en
la formulacion y financiamiento de las politicas sociales, especialmente el BID y el Banco Mundial.

'9 La transferencia de recursos fue significativa. Antes de 1988, la Unién se gquedaba con
cerca de 44.6% de los recursos tributarios disponibles, los Estados con 37.2% y los municipios con
18.2%. Se estima que en 1993, esos valores fueron: 36.5% para fa Unién, 40.7% para los Estados
y 22.8% para fos municipios (Afonso, Rezende y Varsano, 1993:114),

1 Para una buena descripcién de los procesos de decision relativos a la representacién de los
Estados en la Cdmara Federal y la distribucién de recursos tributarios entre las unidades de la
Federacion, ver Leme, 1992.

'2 purante los cinco aftos del gobierno Sarney y los dos afios de la gestién Collor de Melo se
hicieron 35 cambios institucionales que afectaron el perfil de 25 6rganos federales entre ministerios
y agencias gubernamentales. Cf. Proyecto ENAP/PNUD/CEDED-BRA/90/017 (1993:192).
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13 Este paragrafo se basa integralmente en Cavalcanti {1994). El mismo autor enumera 20
contribuciones sociales y las distingue entre las de caracter piblico y privado, en términos de su
destino. Las primeras, que aquf son las que interesan, incluyen: la contribucién para el Finsocial,
contribucién sobre las ganancias de las empresas, para el PIS/PASEP, para el FGTS, de empleadores
y empleados para la seguridad, para la seguridad social del servidor publico, del salario-educacion,
para el Programa de Enseflanza Fundamental, cuota de previsién, sobre los gastos de concursos de
prondsticos, para la ensefianza aeroviaria, para el desenvolvimiento de la enseflanza marftima,
contribuciones rurales y contribuciones sindicales.

14 pasaron de 83.21% de la recaudacién tributaria de la Unién en 1988 a 131.47% en 1992
{Cavalcanti, 1994:tabla 5).

'S La redaccion de esta parte se bas6 enteramente en los datos y conclusiones contenidos en
los relatorios de investigacion del proyecto Balanco e Perspectivas do Federalismo Fiscal no Brasil,
realizados respectivamente por Ana Luiza Vianna sobre Salud; Marta Arretche sobre Vivienda; Rose
Neubauer da Silva y Neide Cruz sobre Educacién; y Sandra Faria y Ademir Alves sobre Asistencia
Social.

18 La importancia de elites profesionales en los procesos de innovacién de las politicas sociales
es un fenémeno universalmente reconocido por los analistas. Sobre este tema ver Heclo (1982) y
Weir y Skocpol (1985).

7 Vianna (1993:45-46) observa que la descentralizacién supuesta en el SUS "exige contrapar-
tidas de peso de los demés niveles de gobierno. Esas contrapartidas deben envolver i) la formulacién
de nuevas politicas y programas por los niveles estaduales y municipales; ii) implementacion de
reformas administrativas y técnicas; iii) mayor participacién presupuestaria; iv} adopcién de nuevas
politicas para el 4rea de recursos humanos, etc. El ciclo descentralizador sélo se torna virtuoso
cuando existe esa combinacién explicita de politicas y programas entre los diferentes niveles de
gobierno”.

'® Tomando como indicadores la participacién del gobierno federal, la oferta de equipamiento
y la existencia de politicas estaduales descentralizadoras, Vianna (1993) comprobd tres situaciones
gue retratan los niveles y ritmos desiguales de implementacién del SUS. La primera, en la cual se
encuadran S30 Paulo, Ceard y Parand, se caracteriza por una débil presencia federal y un fuerte
empefo descentralizador de los estados. La segunda, en la cual estdn Roraima, Pard, Amap4, Mato
Grosso do Sul, Rio de Janeiro y Rio Grande do Sul, muestra una fuerte presencia federal y una débil
politica descentralizadora estadual. La tercera, finalmente, es aquella en que el gobierno central y
los estados tienen presencia y politicas descentralizadoras débiles; ella incluye todos los estados del
Nordeste y Goids.

9 E| gasto federal total en salud tuvo la siguiente evolucién: 1987 =100, 1988 =106,
1990-87, 1991 =73, 1992 =60 (IPEA cit. en Vianna, 1994:2). Para un anélisis de los dilemas del
financiamiento de la salud ver Afonso (1993).

20 Una investigacién que acompaiié durante tres afos la implantaciéon del SUS en tres
municipios paulistas, registré una verdadera explosién de los gastos en salud como consecuencia
de la municipalizacién. En uno de ellos, el gasto anual pasé de 250 mil d6lares en 1389 a 4 millones
de délares en 1993 (Freitas Carvalho:1994).

21 Al contrario de las otras &reas sociales, la asistencia no posee contornos nitidos, definidos
por la existencia de un Jocus Gnico de decisién y comando, sea el ministerio, la secretaria estadual
y municipal. En el plano federal, casi todos los ministerios sociales desenvuelven programas
asistenciales, algunos muy importantes, como el Programa Nacional de Vivienda Escolar, localizado
en el Ministerio de Educacién. En menor medida eso ocurre también en los Estados y Municipios.

22 Los dos grandes aparatos de la politica asistencial, la LBA y la FUNABEM, pertenecian al
Ministerio de Previsi6n y de Asistencia Social desde 1974 a 1978. En este afio, juntamente con los
programas de la SEHAC, pasaron a formar el Ministerio de Vivienda y Bienestar Social. En 1989
fueron incorporados al Ministerio del Interior. En 1990 fa FUNABEM fue extinta y sustituida por la
Fundacién Centro Brasilefio para 1a Infancia y la Adolescencia (FCBIA), junto con la LBA y otros
programas, fue integrada al Ministerio de Accidén Social, posteriormente sustituido por el Ministerio
de Bienestar Social.

23 Portaria N° 3764/86.
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2 |a SEHAC en 1988 dio lugar al Ministerio de Vivienda y Bienestar Social. Ademas del
Programa Nacional de Leche, que en 1989 lleg6 a atender diariamente a 7 620 000 niflos, la
SEAC/SEHAC dio apoyo a proyectos desarrollados por grupos y atenciones comunitarias, bajo
supervisién y con financiamiento conjunto de prefecturas municipales, en las areas de "huertas
comunitarias, telefonfa comunitaria, teatro aficionado, bibliotecas comunitarias, reparacién de
escuelas primarias, huertas y alimentacién escolares, curso preprofesionalizantes; centros deportivos
comunitarios, esfuerzos habitacionales (mutiroes) conjuntos, saneamiento basico, jardines infantiles,
campafias de puentes y caminos, escuelas rurales, puestos médicos comunitarios™ (NEPP, 1989).

% | 3 primera versién de la LOAS, elaborada por el Congreso, fue vetada en forma integra por
el Presidente Collor en octubre de 1990.

26 E| primero promueve una parcerfa publico-privado en la decisién e implementacién de las
acciones asistenciales de caracteristicas inéditas, puesto que el gobierno —federal— es minoritario
en la instancia decisoria y los gobiernos subnacionales no tienen ninguna participacién. Y segundo,
en su forma actual, suponen la sustitucién progresiva de todas las acciones asistenciales por el pago
de una remuneracién mensual minima, que requiere un aparato institucional de naturaleza muy
diversa del actual.

27 Arretche (1994:4) observa que: "El cierre del BNH, la pulverizacién de su burocracia, |a
transferencia de las funciones de aquel 6rgano para la Caja Econémica Federal (CEF} representaron
un duro golpe para el mantenimiento y/o reestructuracién de las operaciones de oferta habitacional
puablica: la institucidn que pasé a controlar el Fondo de Garantfa por Tiempo de Servicio (FGTS) no
disponia de instrumentos para planear, formular y articular politicas alternativas capaces de dar
cuenta de las reformulaciones que se imponfan crecientemente”.

28 En 1990, los recursos del FGTS, que representaban 97.5% del total asignado para vivienda
y urbanismo, cayeron a 81% en relacién a 1980. En 1992, eran 30% en los recursos asignados en
1980 y representaban 90.6% del total (Arretche, 1994).

2 Minas Gerais también avanzé en esta direccién de la institucionalizacién de una politica
estadual de vivienda, con la creacién de un Fondo financiado con recursos del Impuesto sobre la
Circulacién de Mercaderfas {ICMS).

% Neubauer da Silva y Cruz (1994:5) enfatizan las consecuencias negativas del ejercicio de
competencias concurrentes, en lugar de acciones coordinadas entre las tres instancias. Su resultado
fue la falta de planificacién de la expansién de la oferta de educacién bésica y el agravamiento de
las diferencias sectoriales y regionales.

31 La cuestién de las responsabilidades de las tres instancias fue discutida en relacién al gasto
en educacién y no del dngulo de las competencias y atribuciones. Asf, la Ley Caimén establecié la
obligatoriedad de porcentajes minimos de gastos para el gobierno federal, los Estados y los
Municipios, posteriormente transformados en precepto constitucional en la Carta de 1988.

32 gy ocho afios (de abril de 1985 hasta diciembre de 1992), siete ministros ocuparon la
cartera de educacién. De éstos, cuatro fueron del PFL, dos del PMDB, uno sin partido pero mas
préximo al PSDB.

3 Formado con recursos del salario-educacién, una de las contribuciones sociales ya
mencionadas.

3 | os limites de la municipalizacién no son claros. Frecuentemente se la entiende como
transferencia a los municipios de la responsabilidad por la ensefianza de primer grado. En los proce-
sos en curso, ella implica a veces una transferencia de responsabilidad apenas por los cuatro
primeros aflos de la ensefanza basica. No hay una definicién clara sobre las competencias en
relacién a la ensefanza secundaria. Aungue la l6gica del argumento descentralizador conduzca a
transformaria también en atribucién municipal, parece existir un consenso tacito de que continuara
en ia 6rbita de los estados.

35 | os casos de asignaci6n perversa de recursos no son pocos. En el Estado de S3o Paulo, los
municipios son responsables por apenas 12% de la oferta de plazas para la ensefianza primaria. De
los 29 que poseen la ensefianza municipal de tercer nivel, 12 no tienen red primaria. Tampoco es
practica comun la utilizacién de los recursos constitucionalmente vinculados a la educacién en obras
de mejoramiento urbano y en servicio de transporte alegandose que asf facilitan el acceso a la
escuela.
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% En el presente, la suma de las dificultades est4 produciendo reacciones perceptibles a la
descentralizacién, bien como la vinculacién constitucional de los recursos, entre prefectos y
secretarios municipales de educacién y algunas de sus asociaciones.

37 El debate sobre la compatibilizacién entre encargos y recursos de las tres instancias de
gobierno, propuestos por las autoridades tederales, refleja bien la perspectiva limitada con Ja cual
se viene tratando el tema del nuevo formato de las relaciones intergubernamentales. Es cierto que
la redefinicién del pacto federativo implica la redistribucién de encargos para estados y municipios,
beneficiados por la redistribucién de recursos fiscales promovidos por la Carta de 1988. Entretanto,
no es menos verdadero que el nuevo pacto federativo supone también la discusién sobre la
actuacion federal en la reduccién de los desequilibrios regionales, sectoriales y sociales. Esta
cuestién no estd contemplada en aquel debate.

3 "La participacion contractual de las responsabilidades publicas por todos los gobiernos en
el sistema aparece siendo una caracteristica central del federalismo. La participacién concebida en
un sentido amplio incluye el envolvimiento comdn en el disefo de politicas en el financiamiento y
en la administracién de las actividades de los gobiernos ... La participacién puede estar basada tanto
en grandes arreglos formales como en acuerdos informales” (Elazar, 1987:185).

3 La definici6n de las responsabilidades y atribuciones de la instancia federal est4 fntimamente
vinculada al tema de la relacion entre el nuevo federalismo y los desequilibrios socioeconémicos que
se manifiestan espacialmente. Todo sistema federal supone mecanismos de compensacién entre los
cuales estén las politicas sociales. Su radicalidad depende del modelo de sociedad prevaleciente de
hecho y, en consecuencia, de la mayor o0 menor tolerancia a las desigualdades regionales.
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