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1. INTRODUCCION

El propésito del presente trabajo es examinar los impactos de la transicion y
consolidacién democratica de Brasil (1974-1994) sobre la administracion publiéa, intentando
responder a dos cuestiones basicas: ¢cual fue el efecto de la transicion sobre las Relaciones
intergubemamentales (RIGs)? y ¢,a qué tipo de problemas se enfrentan los actores de politicas
cuya andadura supone una fuerte interaccion intergubemamental y qué mecanismos de gestion
utilizan para solucionaros?

Tales preguntas dirigieron nuestro analisis hacia dos direcciones. Una, centrada en el
nivel macro en el que se intenta describir durante ¢! periodo estudiado la mutua influencia entre
la administracion publica, Estado y sociedad poniendo especial énfasis en la evolucion de las
RIGs. Y ofra a nivel micro, en la que se analiza la trayectoria de las politicas de un sector
especifico, teniendo en cuenta sobre todo la gestién de las relaciones intergubemamentales

que supone.

Son varios los motivos que nos han impulsado a optar por este problema de
investigacion. Entre ofros, podrian destacarse los siguientes.

El sistema politico surgido de la Constitucién del 88 en Brasil, supone unas relaciones
entre los niveles de gobierno con un grado de complejidad no aicanzado en periodos anteriores
¥ cuyos requisitos técnicos de gestién pasan a contar como elementos estratédicos para el
desarrollo de las politicas. Planteada de esta forma, la cuestion parece faisa o demasiado obvia,
pues nadie que se haya dedicado al estudio del aparato administrativo en Brasil desconoce
que, de alguna forma, el problema de la distribucion de poder entre los niveles de gobiemo y
sus consecuencias sobre su dindmica siempre estuvo presente, al menos porque (a tradicion
republicana en Brasil es de una permanente afirmacion del federalismo como forma de
estructuracion politico-territorial del Estado. En este sentido, la novedad pianteada por el
sistema del 88, y que motiva la presente investigacién, no es propiamente que los gesicres
publicos brasilefios se vean en la contingencia de articular los diferentes niveles de gobiermno
para que quede garantizada una accion estatal minimamente estable y eficaz, sino que la

superposicion de un sistema democratico y, de_hecho, federal a una sociedad - como la

brasilefia en los afos 90 - que alcanzd un considerable nivel de complejidad y diversidad,
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acercod por fin la problematica de las relaciones entre sus niveles de gobiemo a la que viene
manifestandose desde hace tiempo en los Estados federales de las naciones desarrolladas.

Dado gue 1a compiejidad de las RIGs en estos paises ha surgido de la sustitucién del
papel absentista del Estado por el intervencionista, habria que entender por qué en el caso de
Brasil, aunque el Estado haya sufrido la misma inflexion en sus funciones las RIGs no hayan
asumido también la misma complejidad, al menos con respecto a la andadura de las politicas
publicas.

Aunque al abandonar la actitud liberal y asumir la intervencion sistematica, Brasil viviese
un sistema democratico y federal', la perspectiva de la planificacion con que lo hizo no le
imponia un caracter multifuncional - gracias a la baja complejidad de su tejido socioecondmico
en la época - y mucho menos le exigia una accion centrada en las funciones, donde el concurso
de las esferas subnacionales de gobiemo es imprescindible, caso de la funcidn social,
dominante en el Weifare State de los paises industrializados y fruto de la forma que la

intervencion asumio alli.? -

Asi, mientras los Estados federales de los paises desamollados, a medida que
‘avanzaba la practica intervencionista se veian presionados a compatibilizar sus acciones con
las de otras esferas de gobiemo autbnomas, con el riesgo de que quedase comprometida la
andadura de sus politicas, en Brasil, por el contrario, ésta pudo desamollarse de forma
centralizada, por dos motivos. Por un lado, porque la baja diversidad socioeconomica permitia
que se controlase el sistema desde unas pocas zonas de incertidumbre?, sin la necesidad, por
lo tanto, de hacer grandes esfuerzos de coordinacién y compatitibilizacion de las acciones de
otras esferas de gobiemo. Por otro, porque el bajo grado de desamollo del tejido politico - 0, en
la mejor de las hip6tesis, sus niveles muy desiguales de desamollo (Dilon Soares, 1973) - con
que funcionaba el sistema democratico del 45 al 64, se encargd de poner el ejercicio de la
autonomia de los estados en un plano secundario y marginal, alejandolo de las areas

estratégicas de la intervencién estatal.

' Se viene considerando como punto de partida de esta practica el afio de 1945, que es cuando se llevan a cabo los
primeros intentos de accién planeada del Estado en Brasil. Un proceso que gana toda su fuerza con el Pian de Metas
en el gobiermno Juscelino Kubitschek, en la segunda mitad de los afios 50. A este respecto, véase Daland (1969).

? A este respecto parece pertinente dejar constancia de que el Ministerio de Seguridad y Asistencia Social fue creado
-en Brasil apenas en e afio de 1974. Un buen analisis de la frayectoria de la politica social del estado brasilefio puede
ser encontrada en Guitherme dos Santos (1979)

3 Este fue el caso del Plan de Metas del gobiemo Juscelino Kubitschek, segtn ef excelente andlisis de Lafer (1975b)
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- A su vez, a partir del momento en que, a causa del propio éxito de esta planificacién
sectorial centralizada desarrollada entre 1945 y 1964, la economia y la sociedad brasilefia se
diversificaron y pasaron a requerir no sélo una expansion de las funciones publicas - que se
concreté en los afos 70 - sino un gran esfuerzo de coordinacion intersectonial y regional para
garantizar el éxito de la accién estatal sobre el sistema productivo, el Estado acepta estos
requisitos con la condicién de cerrar el sistema politico, llevado a cabo por el goipe militar de
1964. La necesidad de una intervencion del Estado con rasgos multifuncionales que podria
haber llevado al Estado federal brasilefio a tener que convivir con una problematica compleja de
relaciones intergubemamentales - como se manifestd en los EE.UU. con la creacion del New
Deal - acaba por ser conducida en Brasil en un contexto, el del post-64, en que el principio
constitucional federal que establecia la autonomia de los estados y municipios era papel
mojado.* En esta época, tratandose de politicas que implicaban esferas subnacionales de
gobiemo, la preocupacion del gobieme central era tan sélo como promover una asignacion de
recursos lo mas racional posible y como lograr un control eficaz sobre entidades de otros
niveles de gobiemo que en ia practica constituian sub-agencias administrativas del centro; de
esta forma, cualquier consideracion relativa a la autonomia estaba oscurecida por la busqueda
de eficiencia. Araujo y otros (1973}

Si el predominio en la mayoria de la geografia nacional de unas relaciones politicas
clientelares, tipicas de sociedades tradicionales rurales, garantizo en el periodo democratico del
45 al 64 el equilibrio necesario para una intervencién bajo una forma sectorial y centralizada,
con la dictadura militar, el predominio del Estado sobre la sociedad civil pemitid que los
militares, a través de la tecnocracia, su principal aliada, constituyesen a 1o large de todo el
temmitorio nacional una accion estatal global, multifuncional, sin que para ello tuvieran que
tenerse en cuenta manifestaciones politicas locales y regionales.

Sin embargo, con la llegada del sistema del 88 ni la sociedad brasilefna presenta ya, en
su mayor parte, los rasgos tradicionales del periodo 45-64 - aunque se verifique la incidencia del
clientelismo con un caracter diferente al de las sociedades rurales® - ni la tecnocracia {ampoco
tiene ya, por una serie de motivos, el protagonismo que tuvo durante el régimen militar en la

formacién de politicas.

“No cabe duda de que el federalismo bajo e! régimen militar era un federalismo nominal, tal como 1o define Silva
(1988:441). "toda forma de federalismo formalmente establecido en fa constitucién, mediante ef enunciado de fdrmulas
genéricas, que no encuentran desarrollo sustancial en las demas normas constitucionales”,

® Una cuestién que esté tratada en et capitulo 2 de este trabajo.

Tty
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La Constitucion del 88, al haber establecido un sistema federal democratico que, todos
los estudiosos coinciden en ello, garantiza las condiciones juridica y financieras para el efectivo
gjercicio de la autonomia de las esferas subnacionales de gobiemo, va a concretarse en un
contexto en que, al contrario del de su antecesora del 46, se mezclan clientelismo, autoritarismo
tecnocratico, corporativismo, y la accién de los mas variados grupos de presion en el Congreso
Nacional y Camaras legislativas de los demas niveles de gobiemo; contexto en el que,
principalmente, el mayor desarrofio del tejido social hace mas consistente el ejercicio del
autogobiemo por parte de entidades subnacionales. Un hecho que dificultaba cualquier tipo de
arreglo politico que pemitiera la preponderancia del ejecutivo en la andadura de las politicas a
través del aislamiento o de la neutralizacion de la autonomia, como ocurmmié en el periodo 45-64
(Leff,1977) o, incluso, de cualquier tipo de accion del gobiemo central que pudiera simplemente
ignorar la fuerza de los estados y municipios, como ocunio durante el régimen militar.

De esta forma, por primera vez existen en Brasil ciertas condiciones para el
funcionamiento de un estado inmerso en una sociedad compleja, lo que obliga a que su accion -
sea multifuncional y compatible ademds con las reglas de un sistema democratico federal cuyo
grado de desamollo politico, aunque todavia no ha sido suficiente para dotar a este sistema de
la estabilidad deseada, lo es, sin embargo, para impedir cualquier tratamiento sencillo de las
politicas pubticas, tal como el que aspirase, por ejemplo, a verse libre o ignorar las presiones
que llegan, tanto de ia dimensién social como territorial, en el desarrollo de estas politicas. Con
esto, la negociacién del gohiemo central con vistas a hacer compatible su accidon con las de
ofras esferas de gobiemo - cuya autonomia, insistimos, ya no puede ser marginada ni tampoco
sofocada - pasé a convertirse en uno de fos nucleos principales del infrincado proceso de

formacion de ias politicas en el pais.
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1.2. Marco Tedrico de la investigacién

'.2.1. Las refaciones intergubernamentales.

Analizando la creciente multiplicidad de funciones de los estados democraticos
occidentales a partir de los afos 50, Rose (1984) apunta como uno de sus resultados el
aumento de la complejidad de su funcionamiento en su dimensidn territorial. Las consecuencias
de ahi resultantes plantearon ciertas dudas sobre la utiidad analitica de la distincién entre
Estado unitario y federal, cuando se pretende entender la forma concreta en que el estado se
articula teritorialmente para lievar a cabo las funciones que les son atribuidas. En un estudio
sobre el federalismo americano, fechado en 1978, Wright, considera insuficiente esta nocién
jurisdicista® , proponiendo como referencia para el andlisis de la dimensién temitorial de la accién
estatal el concepto de las relaciones intergubemamentales (RIGs), ya anteriomente definido
por Anderson (1960:13) como “un importante contingente de actividades o interacciones que
tienen fugar entre unidades de gobiemo de todo tipo y nivel dentro def sisterna federal”. Pero,
aunque en nuestra investigacién la consideramos vdlida, debemos hacerle una pequefia
objecién: para nosotros, las unidades de gobiemo a que se refiere Anderson pueden estar
inmersas tanto en gobiemos federales como unitanos,

Wright (1988) destaca cinco atributos que dan una gran operatividad al concepto de
relaciones intergubemamentales. El primero se debe a que éste remite a la ohservacién de la

® para Wright (1978), al comparario con el concepto de relaciones intergubemamentales, el concepto de
federalismo presentaria las siguientes desventajas : a) el federalismo ha tendido a centrarse sobre todo en las
relaciones entre el gobierno central y estatal, excluyendo a veces la parte relativa a los gobiemos locales; b) el
federalismo ha sido desamoilado basandose en métodos de andlisis fuertemente legalistas y formalistas, que
subrayan las condiciones estiticas mucho méas que fos cambios dinamicos del sistema; ¢} el federalismo ha sido
interpretado de forma incofrecta como una serie jerérquica de relaciones entre el gobiemo nacional y-los estados,
como en €| modeio de federalismo "estratificado”, en que e! gobiemo central se presenta como el estrato superior, los
estados en el medio y los gobiemos locales como estratos inferiores; d} los tedricos del federalismo no han tenido en
cuenta los esfuerzos simultanecs en las (itimas décadas para construir un cuerpo tedrico que aclarase la forma en
que se formulan e impfantan las politicas publicas y la dindmica de Ias relaciones entre las esferas temitoriales de
gobierno, de forma que el estudio de estas refaciones acabd por entrelazarse con el estudio de las politicas; e) el
concepto de federalismo ha sido utilizado en exceso y de forma poco cuidadosa, lo que ha memado su utilidad
anafitica y empaiiado tanto su imagen popular cuanto académica. Siguiendo los pasos de Wright, Agranoff (1991)
argumenta que lo que hace que el concepto de relaciones intergubemamentales sea-imprescindible para entender el
funcionamiento del estado modemo en su funcienamiento cofidiano, asi como para establecer {as bases de referencia
para la formacién de una posible nommativa sobre su funcionamiento es el cardcter al mismo tiempo legal y no legal
de las acciones estatales que incluye este concepto; esto, a su vez, nos eleva hasta un mirador desde el que se hace
posible analizar el comportamiento del estado en 1as acciones efectuadas en su territorio, que supera las insuficiencias
del formalismo intrinseco al concepto de federalismo.
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accion estatal a lo largo de su linea temitorial no limitada a los marcos de lo constitucionalmente
establecido, ya que, por definicion el concepto de RIGs, al contrario del de federalismo, pone su
énfasis en interacciones que van mas alid de las que se establecen solamente entre los
gobiemos nacional y estatal o interestatal. Motivo por el que abarca todas las combinaciones de
interacciones posibles en la produccién de politicas - como las procesadas entre el gobiemo
nacional y local, entre el estatal y locat o incluso interlocal - y las relaciones entre las agencias
sectoriales del gobiemo en diferentes niveles (empresas publicas, fundaciones, etc.) y los
organismos no gubemamentales.

El segundo atributo se refiere a la importancia del elemento humano contenida en el
concepto de RIGs, pues

"estrictamente hablando, no hay relaciones entre gobiemos; existen solamente relaciones
entre funcionarios que dirigen diferentes unidades de gobiemo. Las acciones y aclitudes
individuales de los funcionarios pablicos constituyen ia esencia de ias relaciones
intergubemamentales. Su comportamiento es decisivo, por ejemplo, para obtener una ayuda
financiera, proveer un servicio o cambiar una politica. Y sus acciones estan fuertemente
influidas por la forma en que perciben las actitudes y acciones de los otros participantes”.
Wright (1988:17).

E! tercer atributo consiste en que, desde la perspectiva de las RIGs, las interacciones
entre los funcionarios de las diferentes niveles de gobiemo no deben ser vistas como casuales
y sélo formales, ya que

"los patticipantes en las relaciones intergubemamentales estan fundamentalmente
preocupados por hacer que las cosas "salgan adelante”, y para elio utilizan mecanismos
informales, practicos, orientados hacia objetivos que pueden ser realizados dentro del
contexto institucional oficial y legal”. Wright (1988:21).

E! cuarto atributo se refiere a que, con el concepto de RIGs, todos los funcionarios del
estado son considerados como participantes potenciales o efectivos de las decisiones sobre ias
politicas. En este sentido, al analizarlas debe tenerse en consideraciéon no soélo a los actores
vinculados al ejecutivo en las distintas esferas de gobiemo, sino también a los vinculados at
legislativo y judicial, cuando sea el caso’, debiéndose también tomar en cuenta tanto a los
“funcionarios electos” - politicos en cargos ejecutivos - como a los funcionarios nombrados - los

burécratas de camrera, por asi decir.

El quinto y Gltimo atributo estad muy relacionado con el anterior, y consiste en la estrecha
vinculacion que existe entre las politicas y las RIGs, una vez que '

A pesar de que Ta preccupacién y los intereses de los implicados en las relaciones intergubemamentales y de sus
estudiosos estén enfocados més directamente hacia of érea de la burocracia que hada la del legislativo, judicial o
incluso hacia la cispide del ejecutivo”. Wright (1988:23).
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“"las politicas consisten en intenciones y acciones (0 no acciones) de funcionarios puablicos y
fas consecuencias de estas acciones. Y en el contexto de las relaciones
intergubemamentales, las politicas son generadas por interacciones entre todos los
funcionarios publicos de (as diferentes esferas de gobiemo”. Wright (1988:23).

Debido a que en los estados politicamente descentralizados ninguna de sus esferas
temitoriales posee todos los recursos necesarios - humanos, financieros, legales e informativos -
para el desamrollo de una politica, la interaccion entre ellas se hace imprescindible para esta
formacion, siendo los aspectos financieros un factor crucial para el analisis de esta interaccién,
entendiéndose que "fas cifras monetarias son desde luego un método conveniente para medir
la envergadura y el efecto de las influencias entre unidades de gobiemo”. Agranoff (1991:7).

El marco de referencia para la observacion empirica de relaciones intergubemamentales
especificas se completa afadiendo a su concepto operativo ciertos modelos que resaltan los
rasgos esenciales de los pocos patrones posibles que las RIGs pueden asumir, capaces de

generar hipdtesis sobre sus dindmicas concretas.
Basandose en la experiencia histérica del sistema politico amencanc y tomando por
criterio el tipo de relacion de 1a autoridad entre los diversos niveles de gobiemo, Wright (1988)

establece tres modelos de RIGs.

En el primero, al que denomina modelo inclusivo, la relacion basica es de jerarquia®,

prevaleciendo una interaccion en que las esferas subnacionales son meras extensiones
administrativas del gobiemo central, ademas de enteramente dependientes del centro. El
aumento de poder y su mantenimiento sobre las otras esferas por parte del gobiemo central, se
daria en este modelo a partir de un juego de suma cero, en que los avances del centro se
realizarian mediante la debilitacion de los demas niveles, 0 mediante un simple aumento del
volumen del estado, que produjera un crecimiento fineal de todas las esferas, manteniéndose la
relacién de jerarquia.

En el modelo llamado separado, habria una perfecta y rigurosa separacion entre las
esferas de gobiemo y tenderia a prevalecer una relacién de independencia entre ellas. Como
regla general, en este modelo s6lo quedarian constitucionalmente reconocidos los gobiemos

8 Por este motivo en el contexto de nuestro trabaijo utilizamos el término modelo jerarquico de RIGs para referimos a
este modelo.
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nacional y estatal, siendo las unidades locales entes del centro, cuya existencia- esta

condicionada a su arbitrio, y cuyo funcionamiento depende de los gobiemos estatales.

El tercer modelo, el superpuesto, prevalece en las democracias occidentales actuales, y
se constituye en paradigma del funcionamiento de estados en los que se producen complejas
relaciones interorganizativas y entre organizaciones de esferas temtoriales de gobiemo
distintas. A pesar de que el modelo supone ciertas areas de competencia privativa de alguna
esfera especifica de gobiemo, estas suelen ser muy restringidas, pues al prevalecer este
modelo, el ejercicio de una buena parte de las funciones del estado no puede llevarse a buen
término sin la participacién de todas las esferas de gobiemo; de ahi el alto grado de
interdependencia entre ellas. En la vigencia del modelo superpuesto, también existiria la
tendencia o, mejor dicho, el imperativo, de la negociaéién como principal instrumento de
interaccion intergubemamental, ya que esta seria, naturaimente, la forma mas idonea de evitar
conflictos y promover la imprescindible cooperacion entre los niveles de gobiemo. Esta
‘tendencia no impide, con todo, que el modelo muchas veces presente de forma simuitanea
rasgos de cooperacion y competicion.

Establecidos el concepto y modelos para las RIGs, cabe por Glitimo sefialar las distintas
formas de abordarlas, para completar un marco de referencia capaz de suministrar elementos
satisfactorios para guiar la investigacion. Del anlisis de estudios comparados sobre las RiGs, ¥
en funcién de en qué componente se ponga énfasis, Agranoff (1991) identifica seis enfoques
posibles de abordarias.

El primero se dedicaria al estudio de la integracién politica enfre centro-perifena,
consistiendo basicamente en "ef analisis de la historia de las relaciones entre grupos y a
consideraciones sobre la pugna entre dos -tipos de derechos, unos vinculados a areas

geogréficas concretas, otros basados en principios universalistas”. Agranoff (1 991:13-14).

El segundo estaria volcado en la observacién de sus aspectos legales, tales como las .
normas que contribuyen a las diferentes configuraciones de RIGs, de las cuales se destacan:
las reglamentaciones de las subvenciones entre los niveles de gobiemo; la reglamentacion dei
reparto de responsabilidades entre eflos y de la competencia en materia fributaria. Tal
acercamiento se basa en el hecho de que "si bien el estudio de las RIGs ha de transcender el
nivel del marco legal, éste no debe ser ignorado. Independ:entemente del caracter formal de
ciertas préct:cas y conductas mtergubemamentales la ley es basica en la conﬁguraadn y
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funcionamiento de los distintos gobiemos y sus refaciones”, Agranoff (1991:18). Este enfoque
concederia fambién una especial atencion a las normas que reglamentan fa participacion
politica de la sociedad, ya que
"el modo en que la participacion politica se canaliza hacia el sistema también afecta a la
actuacion piblica y a las RIGs. Es particutarmente importante: a) el modelo de acceso de los
grupos de interés a los procesos de formulacion e implantacion de las politicas; y b) el papel
de los partidos politicos y su grado de estabilidad; factores tales como el nimero de partidos

y la eventual necesidad de formar gobiemos de coalicién que afectan al modo de adopcion
de decisiones y, en consecuencia, a las politicas producidas”. Agranoff {1991:21).

El componente de las RIGs que sirve de base al tercer enfoque, seria el de las
relaciones financieras entre unidades temtoriales de gobiemo. La cantidad de estudios con esta
perspectiva y el realce que se les ha dado, fue de tal orden que el enfoque llegd casi a
constituirse por si s6lo en un campo de estudios aparte, i‘eiacionados con aspectos como: la
capacidad de recaudacion de cada nivel de gobiemo; la capacidad de gastos de estos niveles,
tanto en volumen como en autonomia para decidir su aplicacion; los intrincados procesos del
flujo de recursos entre un nh)el y ofro de gobiemo - que constituye las llamadas transferencias
intergubemamentales - sus mecanismos de control, efc.

El cuarto enfoque se fijaria en el componente politico, procurando desvelar las
conductas y puntos de vista de los distintos participantes de las RIGs, tanto si se trata de
burdcratas - que, desde este enfoque, despiertan interés para el andlisis debido al grado de
discrecion que pasaron a tener - como, naturalmente, de los politicos, que actuando a través de
partidos politicos, expresan una gran variedad de asuntos que afectan directamente a la
cuestion intergubemamental, como {as reivindicaciones de un tratamiento regional diferenciado
en funcién del idioma, elnia, particulanidades culturales, aspecios sociceconémicos, etc. Este
enfoque se preocuparia ademas por desvelar el grade y las formas de accese de los actores
locales o regionales a los centros de decisiones nacionales de las politicas pablicas.

El quinto enfoque considera las politicas publicas al mismo tiempo fruto y vehiculo de
transacciones intergubemamentales, y pone su énfasis en el estudio de las estructuras de
produccion de estas politicas, conocidas como "redes de asuntos" y “subsistemas de politicas".
La importancia que estos dos conceptos ocupan en el desamollo de esta investigacion, justfica
dejar fijadas sus definiciones. Asi, se entiende que las "redes de asuntos"

"no son grupos cohesionados por su deseo de dominio sobre un programa y tampoce hay
nadie que controle enteramente las politicas y sus problemas. Cualquier interés material
directo suele ser secundario con respecto a su implicacidn intelectuat y emocional en la
cuestion. Para los miembros de la red, su interés esta en el significado de la cuestion...en la
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red pueden estar presentes grupos de interés muy poderosos, pero también individuos dentro
y fuera del gobierno que tienen 12 reputacion de conocedores del tema. Algunos profesionales
pueden ser dominantes, pero los verdaderos expertos son los especialistas experimentados
en cuestiones especificas, es decir, muy bien informados acerca de lo que verdaderamente
cuenta en un particular debate politico. Los integrantes de la red no son sdlo técnicos
especializados y expertos, sino que son los activistas de una politica que se conocen entre si
precisamente por su dominio de la cuestion”. Heclo (1978:103-104).

Los "subsistemas de politicas”

"se componen de actores muy diversos: instituciones, organizaciones, grupos e individuos.
Todos ellos articulados por el hecho de que comparien importantes intereses en una politica
particular. En el sistema norteamericano” son las burocracias gubermamentales de diversos
tipos, grupos de intereses, comités y subcomités legislativos, individuos-poderosos”. Milward
y Wansley (1984:15).

El sexto y ultimo enfoque se preocuparia por la gestién de las transacciones que surgen
de la necesidad de la cooperacion de diferentes niveles de gobiemo para llevar a cabo la
mayoria de las politicas publicas en los estados democraticos occidentales. Desde esta
perspectiva, lo mas importante entonces seria observar las formas de transacciones .
intergubemamentales y analizar los instrumentos de coordinacion y control utilizados para que
éstas se desamollen correctamente, caracterizandose asi el campo de estudio conocido como
Gestion Intergubemamental (GIG).

En la presente investigacion, se ha puesto el énfasis en un enfoque que se fija al mismo
tiempo en Ia interrelaciéon entre politicas ptblicas y RIGs, y en la problematica de GIG de ahi
resultante. Tal seleccion se ha basado no en consideraciones que, de forma abstracta, diesen
mayor relieve al atributo de gestion de las RIGs, sino en el supuesto concreto, ya mencionado,
de que con el sistema politico de la Constitucion del 88 tiende a imponerse en Brasil el modelo
supemuesto de RIGs, al que la problematica de GIG parece ser infrinseca. No obstante a la
hora de analizar la evolucion de las RGs en Brasil se han tomado en cuenta los diversos
enfoques y variables desde las cuestiones legales a las financieras, destacando siempre los .
aspectos politico-instittucionales

Tratandose, por lo tanto, de un punto central en el enfoque adoptado en nuestra
investigacion, pasaremos a desamollar en el proximo apartado los aspectos teodricos

relacionados con la gestion intergubermamental.

®Y an el brasilefio también,

10
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1.2.2. La gestion intergubernamental

Analizando el modelo superpuesto de RIGs de los Estados Unidos a finales de los 70,
Wright (1983) detecta una serie de factores'® que habrian llevado a una interdependencia,
incertidumbre y riesgos todavia mayores en la operacién del modeio y, por lo tanto, a Ia
necesidad de emplear técnicas de gestién para superarios.

En funcién de esto, ios estudios sobre las RIGs fueron dirigiéndose cada vez mas hacia
el andlisis de los procesos reales de coordinacion y cooperacion entre esferas de gobiemo para
alcanzar una mayor eficiencia y eficacia, lo que ha llevado a la apariciéon del campo especifico
de la gestion intergubemamental, entendide como aquél qué

"hace referencia a transacciones cofidianas y a la planificacion de las relaciones entre
distintas unidades de gobiemo involucradas en los programas. El concepto hace hincapié en
los procesos dirigidos a la consecucion de objetivos inherentes a  las relaciones
intergubemamentales, desde que la gestién es un procesoe por el cual diversos empleados
plblicos cooperan para encaminar sus acciones hacia las metas que se han propuesta”.
Agranoff (1889:132).

A pesar de la aclitud pragmatica predominante en estas interacciones cofidianas,
resultante del comportamiento volcado en ia consecucidn de objetivos especificos, sus
participantes la llevan a cabo "reconociendo la importancia de operar dentro del contexto
politico, técnico y estructural-legal, vigente en las relaciones intergubemamentales”. Agranoff y
Lindsay (1983:228).

Esto no debe encubrr, sin embargo, que sus participantes estan constantemente
empefados en combinar aspectos positivos del sistema formal legal con el uso intensivo de
mecanismos informales creados por ellos para superar las trabas que este sistema suele
imponeries. A su vez, la nocion de fransacciones entre individuos de diferentes organizaciones
y de distintos niveles de gobiemo para resolver los problemas cotidianos trae a la superficie la
importancia para el estudio de la GIG de las redes de comunicaciones y de los contactos
personales de ahi resultantes, como via privilegiada para la busqueda de estas soluciones.

©Son: a) la creciente importancia det célculo en el comportamiento de los actores involucrades en las RIGs; b) la
prevalencia del juego de fungibilidad, que significa ta habilidad para desviar los recursos recibidos y originalmente
destinados para un propésito especifico hacia la realizacion de otro propésito juzgado mas prioritario; ¢) la sobrecarga
del sector publico, que habrfa conducido a una inflacion de los costes, a la regulacion excesiva y a la ineficacia.

11
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La GIG, con todo, trata no sélo del intercambio de informaciones, sino del intercambio
intensivo de otros recursos que se encuentran bajo responsabilidad compartida y parcial, por lo
que necesitan contactos relativamente permanentes y estabies entre los actores. De ahi que
sean de ‘particular importancia para la gestion intergubemamental las “redes de asunfos”
funcionales que exhiben altos grados de interaccibn, interdependencia, confianza, y éreas de
consenso” Agranoff (1989:135) y, en el seno de las cuales operan también las redes de

comunicaciones.

Hay que resaltar también que el conflicto, el desacuerdo en tomo a los objetivos de un
programa es un hecho consustancial a [a GIG, ya que los integrantes de fas "redes de asunfos”
funcionales tienen intereses y puntos de vista que no siempre coinciden.

Generalmente, los empleados publicos implicados en estas redes juegan un doble
papel por un lado, representan los intereses - y han de defenderlos, por lo tanto - de sus
respectivas organizaciones. Por otro, estan obligados a actuar dentro de la red para alcanzar

una solucion satisfactoria a los problemas de gestién de los programas.

En funcién de sus caracteristicas, la GIG, asume la forma de gestion indirecta, es decir:
su realizacion suele requerir la creacion en el punto de contacto de las organizaciones de
diferentes niveles de gobiemo de mecanismos e instrumentos especializados en el intercambio
de recursos e informaciones entre ellos, estando sus responsables, la mayoria de las veces,
distanciados de los objetivos sectoriales del programa. Rosenthal (1984).

El éxito de la GIG esta condicionado a la capacidad de mantener un foco permanente
en el problema en cuestion y a la capacidad de negociacion con el fin de resolver ios problemas
especificos, donde queden claras no sodlo las razones técnicas de la solucion adoptada, sino
también la naturaleza politica de la propia GIG. Agranoff y Lindsay (1983).

Una GIG con éxito tiene, por ofra parte, que enfrentarse a los problemas comunes de
cualquier programa de politicas publicas. Entre estos, se destacan: a) la necesidad de alcanzar
y mantener un consenso minimo entre sus distintos actores, cuyas posibilidades de concretarse
son inversamente proporcionales al potencial de conflicto del programa, que, a su vez, esta
condicionado al nimero de actores implicados, a la escasez de recursos estratégicos, al grado
de complejidad del programa y al grado de compatibilidad de los objetivos de éus distintos
actores; b) la necesidad de superar la tendencia de los actores a no definir claramente los

12
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objetivos del programa en su formulacion inicial, en funcion de la decision de evitar los conflictos
que impedirian su rapido inicio.

Ademas, en GIG suele suponer la aplicacién de un abanico de técnicas de gestion, de
fas cuales Agranoff (1989) enumera nueve, siendo relevante mencionar entre effas: la
regulacion, bien como alteraciones de las nutinas intergubernamentales, con la intencién de
determinar el comportamiento de otras unidades de gobiemo; Ila administracidon de
subvenciones, tanto por parte de quien las recibe como de quien las concede, con el fin de
canalizarlas para sus intereses; ia negociacion mediante mecanismos mas o menos formales
desde un enfoque, sin embargo, en que se conciben como pérdidas para las demas partes los
beneficios logrados por una de ellas; la resolucién de problemas, implicando intereses
comunes, una relativa apertura hacia el intercambic de informacion y la busqueda y seleccidon
de aitemativas que beneficien a todas las partes; la gestién cooperativa, que supone alguna
forma de acuerdo - que van desde los informales hasta convenios formalizados por escrito -
entre unidades jurisdiccionales distintas; el desarrollo de las capacidades de cada nivel de
gobiemo, gue le permitan adquinr las habilidades de prever e influir en los cambios, para tomar
decisiones bien fundamentadas, atraer, absorber y gestionar recursos y también para evaluar
las actividades con vistas a adquirir referencias para acciones futuras.

Debido a su caracter pragmatico, es casi inevitable que las consideraciones sobre ia
GIG se revistan de una perspectiva prescriptiva. Sin embargo, en la medida en que la mayoria
de ellas se basan en estudios explicativos del proceso de la GIG, tal como empiricamente se ha
- producido, se encuentra fundamento para tomar estas consideraciones, también, como una
sistematizacion de los patrones observados. Por ello, parece adecuado considerarlas como

referencias para estudios en el campo explicativo, como el presente.

Pero a pesar de ello debemos hacer constar que no esperamos encontrar en nuestra
investigacién todos los elementos de GIG apuntados en este apartado y tampoco pretendemos
tomar lo planteado como un modelo para la investigacién, sino que lo consideraremos como un
conjunto de factores que delimitan las pautas de comportamiento mas plausibles, tratdndose de
GIG, y que por ello sirven como base para establecer las pistas que orienten la investigacion.

Habiendo establecido las referencias que dirigiran nuestro trabajo en el campo de las

relaciones y de la gestion intergubemamental, se hace necesario aclararlas en el de las politicas
publicas, ya que, ademas, la decisién de enfocar las RIGs a partir de su componente de gestion
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supone, sino el imperativo, al menos la opcidén de acercarse al estudio de los programas de las

politicas.

1.2.3. El estudio de fas politicas publicas.

El campo de estudio de las politicas pablicas es tan vasto que su debido tratamiento
deberia poseer también una amplitud que va mucho mas alla de nuestro modesto proposito

especifico de tan sélo establecer aqui 1as referencias indispensables para la investigacion.

Esta amplitud empieza por la propia diversidad de lo que se considera el estudio de
politicas publicas. Segun Meny y Thoenig (1992:85)

“existen unas cincuenta definiciones diferentes de lo que es y no es el estudio de las politicas

publicas. Una distincion clasica consiste en separar el anélisis de politicas (policy analysis} det

disefio de politicas (policy design). El andlisis de politicas implicaria un mirada neutral, una

postura no comprometida...y por disefio de polfticas cabria entender, en cambio, un enfoque
mas comprometido, mas activo ... con una orientacion prescriptiva”.

Pero a pesar de la dificultad de establecer dénde acaba la dimensién descriptiva y
doénde empieza ia prescziptiva", debemos aclarar desde luego nuestra orientacion en el
presente trabajo como esencialmente descriptiva y, por lo tanto, su encuadre en el campo del
andlisis de politicas. En otras palabras, tomando la distincién hecha por Lasswell {1971) entre
andlisis del proceso de la politica y andiisis en_el proceso de la politica, nosotros nos

proponemos desarrollar un trabajo desde la primera perspectiva.

El acercamiento a las claves que deben dirgir al analisis de politicas (policy analysis)
impone, en principio, la aclaracién de qué se entiende por policy, un término que, asi como
politics , se traduce al castellano como poiitica, pudiendo adquirir en este idioma distintos

significados.

" Como afima Hogwood y Gunn (1990:29). '1a distincién entre descripcién (fa forma en que se hacen fas polfticas) y
proscripcién (la forma en que deberfan hacerse) es necesaria, pero puede ser fevada més lgjos, y no creemos que
ninguna de estas dimensiones pueda ser excluida de la ensefianza, especialments, el enfrenamiento en policy
analisis".

2E) término pofitics, traducido al castellano como politica con la connotacion en su sentido "noble”, que hace
referencia sobre todo a los fendmenos relacionados con la jucha por el poder, las competicidn entre jos partidos,
grupos de intereses, categorias sociales para influir y ocupar una posicién de autoridad en la comunidad, en un
mercado politico y en las decisiones publicas. Sin embarge, en su sentido vulgar, puede tener la connotacién de
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El uso de politica, cuando comesponde al témmino poficy - que es lo que nos interesa
aqui - se refiere a un marco de orientacién para la accién, a una etiqueta para un campo de
actividad - politica de salud, politica educacional, etc. - a una decision, a propositos especificos,
a una autorizacién formal, a un programa ¢ a una perspectiva de actividad, que en el casc de
public policy - Ia politica publica - viene asumida por una autoridad publica. Meny y Thoenig
(1992).

En Hogwood and Gunn (1990:23-24), podemos encontrar una definicion de las politicas
publicas adecuada para nuestros propositos. Para ellos:

"cualquier politica piblica es subjetivamente definida por un observador y de forma usual se
la percibe como si abarcara una serie de patrones de decisiones relacionados, para los cuales
muchas circunstancias € influencias de personas, grupos y organizaciones han contribuido. El
proceso de formacion de politicas supone muchos sub-procesos y puede extenderse por un
periodo de tiempo considerable. Los abjetivos y propdsitos que dan base a una politica son
de forma usual identificables en ia etapa inicial del proceso, pero pueden cambiar a lo fargo
del tiempo ¥ en algunos casos pueden ser definidos solamente de manera retrospectiva. Los
resultados de las politicas requieren ser estudiados y, cuando sea el caso, comparados y
contrastados con las intencicnes de sus formadores. La no accion, ya sea deliberada o
accidental, puede contribuir al resuitado de upa politica. El estudio de las politicas requiere el
entendimiento de los comportamientos, especialmente de los comportamientos que suponen
interacciones intra e interorganizativas. Para que una politica pueda ser caracterizada como
piblica, tiene que, al menos en cierto grado, haber sido generada, o por lo menos procesada,
dentro de influencias y procedimientos de estructuras gubemamentales”.

Merece destacarse |a atencidn puesta en la necesidad de entender {as interacciones
intra e interoganizativas para el andlisis de una politica, ya que se trata de una cuestién que,
principalmente en las politicas sociales, cuyas interacciones suelen producirse entre miembros
de organizaciones de diferentes esferas de gobiemo, nos remite a la importancia no sélo de la
problematica de las RIGs en general para analizar las politicas, sino, mas precisamente, a la
pertinencia en este andlisis del que constituye el principal tema de nuestro estudio, la gestion
intergubermamental.

A su vez, ia nocion de las politicas como un proceso dividido en fases que se extienden
durante un periodo de tiempo, posee un gran valor analitico en la medida en que “ef problema
que se plantea al analista de politicas es la manera de descomponer su objeto de estudio en
elementos empiricos mas pequefios sin por elo perder de vista el conjunto del paisaje”. Meny y
Thoenig {1992:105).

“politiqueria’, es decir; toda suerte de atreglos, no siempre movidos por causas "nobles”, llevados a cabo por los
partidos o por politicos en su practicas diarias. Véase Meny y Thoenig (1992).
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Este proceso se puede dividir en fases® de distintas formas, aunque todas ellas giran
en tomo a una supuesta loégica que podria ser adecuadamente resumida en las siguientes
fases: definicién de un problema, formulacién de alternativas de solucion, eleccién de una
solucion particular como la legitima, ejecucion de la solucion y terminacién de la accién. Meny y
Thoenig (1992:106).

En el presente trabajo hemos reducido estas fases a tres grandes momentos: la
formulaciéon, la puesta en marcha y la evaluacidn de las politicas, sobre los cuales
presentaremos mas adelante un breve marco de andlisis especifico, excepto el tercero, pues
nuestra investigacion recae sobre casos que todavia se estan llevando a cabo, por lo que no

parece ni conveniente ni pertinente intentar realizar ahora una evaluacion de los mismos.

De transcendental relevancia para el andlisis de las politicas, por su poder heuristico, es
también Ja clasificacion establecida por Lowy. Aceptando que la politica en general no existe,
sino arenas de politicas delimitadas por los impactos de los costes y los beneficios que los
grupos de interés esperan de su puesta en marcha, Lowy (1964) ha delimitado tres categorias
para las politicas y sus respectivas arenas, a las cuales afade otra, en 1972, al adoptar un
criterio mas de clasificacion: el tipo de coercién ejercida por el estado mediante la politica.

Asi, para Lowy, toda politica se encuadraria fatalmente en una de las categorias
siguientes: a) las politicas reguladoras, formadas por nommas, y cuya coercion se ejerce de
forma directa e inmediata sobre el comportamiento individual;, b) las politicas distributivas,
consistentes en el reparto de los recursos mediante su disgregacion en pequenas unidades
independientes unas de otras y libres de toda regla general. La coercion se ejerce de forma
indirecta y remota sobre el comportamiento de los individuos y o que tiende a prevalecer en
esta arena es el acuerdo entre demandantes no antagonicos; c) las politicas redistributivas, que
implican el establecimiento de criterios por parte del sector plblico dando acceso a ventajas que
se otorgan no a sujetos especificos, sino a clases de casos o de sujetos. La coercion se ejerce
de foma inmediata y directa sobre el contexto del comportamiento de los afectados. Esta es la
arena mas conflictiva de todas; d) las politicas constitutivas, que se traducen en definiciones por
parte del poder publico de las reglas del juego en general, pudiendo significar reformas

BLasswell (1971), por ejemplo, toma en consideracion siete fases: inteligencia, promocién, prescripcion,
invocacion, aplicacion, terminacién, evaluacion. Para Hogwood y Gunn (1930) el proceso estarfa constituido por 9
fases: decidir sobre qué decidir; decidir como decidir; definir Ia cuestion, prondstico; establecer objetivos y prioridades;
andlisis de opciones; implementacién, monitoreo y control de la politica; evaluacién y revision; mantenimiento,
sucesién o terminacién de [a politica.
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constitucionales, institucionales o administrativas. La coerciéon se ejerce de forma indirecta y
remota sobre el contexto del comportamiento de los individuos, siendo su dindmica muy similar

a la de Ias politicas reguladoras, que tiende a presentar un elevado grado de conflictos.

El rechazo de Lowy a habilar de las politicas en general y su esfuerzo por dividinas en
categorias reposa en su proposicion tedrica de que, al contrario de lo que se creia hasta
entonces, las politicas son variables independientes del sistema politico; una proposicion cuya
validez analitica, aunque no cuestionada en sus fundamentos, viene siendo matizada, sin
embargo, por muchos autores en la actualidad, como Ham y Hill (1993:17-18) para quienes:

"el entomo del sisterna politico y su influencia en las politicas es una cuestion importante en
el estudio de los resultados de Ias politicas...la economia y la sociedad afectan a las politicas
y viceversa. Resulta entonces que el analisis de las politicas deberia tener mas en cuenta el
contexto socioecondmico y politico en que se tratan los problemas. De esto resulta ademds
que los estudios del proceso de las politicas deberian alejarse un poco del mundo de la
politica (politics) det cada dia, para poder formular alguna de las cuestiones mayores acerca
del papel del estado en la sociedad contemporanea y de la distribucion del poder entre los
diferentes grupos sociales."

De ahi que, a pesar de no ignorar el planteamiento de Lowy en cuanto al hecho de que
uno solamente se acerca al entendimiento de una politica en la medida en que tiene en cuenta
la dindmica especifica de la arena a la que pertenece, hemos desarrollado en la primera parte
de este trabajo ciertas consideraciones contextuales como condicién sine qua non para
entender los casos investigados. Sin embargo, tanto o mas necesario que amarse de los
instrumentos analiticos necesarios para investigar las politicas, es - una vez definidos estos

instrumentos - adoptar una forma concreta de abordarias.
Allison (1969) apunta la existencia de tres modelos de andlisis de las politicas,
restringidos a su formulacion, cuyos presupuestos, sin embargo, son perfectamente extensibles

a su puesta en marcha."

El primero, el modelo de politica racional, se basa en la proposicion de que las politicas

se forman a partir de elecciones racionales y considera que tanto los que toman las decisiones

como los que las ponen en marcha se mueven guiados por la racionalidad, es decir,

" En este sentido, es importante dejar registrada la observacién de que: "por polftica suele entenderse un conjunto
de decisiones mds que una decision singular acerca de una accion de gobierno particufar’; o més atin: *una politica no
es la simple decisibn en la clispide dal estado. Hay que incorporar las muchas y diversas decisiones de los muchos
actores pamdpantes gubemamenta!es y extra-gubernamentales que, en sus diversas mteracdones han preparado y

desenlace muy probable de que los resuffados finales no se asemejen a las :ntenaones y planes ongmales Aguilar
(1992b:24.25).
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maximizando las ganancias y minimizando los costes, poseyendo, ademas, todas las
informaciones necesarias para elegir entre las diferentes altemativas, teniendo en cuenta los

objetivos y estrategias que tienen claramente definidos.

Los presupuestos de este paradigma son compartidos en el campo de estudios de Ia
politica entendida como anéalisis en la politica, por la obra ya clasica de Quade (1975).

Los otros dos modelos han surgido, segun todo parece indicar, como consecuencia de
la critica de Simon (1945) al presupuesto de una racionalidad absoluta presente en las
decisiones y en las acciones, a partir de su concepto de racionalidad opuesto a éste, al que
llamé de racionalidad fimitada. Un concepto en cuya base se encuentra la idea del "hombre
administrativo” que, al contrario del homus economicus, postulado por el paradigma racionalista,
poseeria una capacidad de conocimiento y de eleccion limitada y por lo tanto una racionalidad
imperfecta, que trata de hallar soluciones satisfactorias, antes que maximizar a toda costa sus

ventajas.

De esta forma, el segundo modelo, denominado medelo del proceso organizativo,
concibe las acciones de las politicas como resultados de comportamientos organizativos, en ios
que las labores rutinarias de utilizacién de sus recursos son las opciones que realmente estan a
disposicién de los que toman las decisiones sobre problemas que estructuran y delimitan

teniendo en cuenta los productos que las organizaciones son capaces de procesar.

La importante obra de Lindblom'®, con su proposicion de la regla de elaboracién de las
politicas como un movimiento de "salir del paso”, o de la regla del "analisis del incrementalismo”,
podria ser entendido como una extensién de los presupuestos de este modelo al campo
prescriptivo, es decir al campo del analisis en la politica. En sus propias palabras "fos agjustes
partidanios mutuos juegan un papel en el analisis y disefio de politicas tanfo 0 mas importante
que el de la busqueda y aplicacidén de una teorfa rigurosa para tomar decisiones racionales”.
Citado por Aguilar (1992b:51).

Sin embargo, con ello Lindblom parece postular que las politicas no sélo no se mueven
en el campo de la racionalidad absoluta, a la que llama de omnicomprensiva, sino que, mas que
un resultado de los comportamientos organizativos, constituyen fundamentalmente un procesoc
de transacciones politicas (politics); de este modo, su obra estaria mejor encuadrada como una

'3 yéase sobre todo Lindblom (1959; 1964; 1979; y 1980).
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manifestacion, en el campo del andlisis en la politica, del tercer modelo de andlisis de las
politicas, al que Allison denomina modelo de politica burocratica.

En los términos de Allison, tal modelo se basa en el presupuesto de que las politicas
son esencialmente resultados politicos (politics) y lo son “porque lo que ocume no ha sido
escogido como solucién a un problema, Sino porque es consecuencia de ComMpromisos,
coaliciones, competiciones, malentendidos...Son poifticos, en el sentido de que la actividad que
da origen a los resultados puede ser caracterizada como negociacion”. Allison (1969:707-710).

En nuestra investigacion nos alejamos del primer modelo, no sélo por compartir la critica
de Simon a la racionalidad absoluta, sino por entender que la prescripcion del modelo racional
y. por lo tanto, su efectividad, si es que llega a producirse, sélo se realizaria en sistemas
politicos autoritarios, donde los canales de acceso a ia decisién son reducidos y estén bajo
control de los gobemantes y las formas de eventual contestacion a las decisiones estan

proscritas como ilegales e ilegitimas.

A su vez, el segundo modelo, aunque rompe con la ilusidn de la racionalidad absoluts,
no da cuenta de la intensa transaccidn politica que se presenta no sélo entre actores
gubemamentales, sino entre éstos y los demas actores de la sociedad, en una democracia

plural, al elaborarse y ponerse en marcha las politicas.

Como uno de los presupuestos de este trabajo es que &l sistema vigente en Brasil post-
88 tiene todas las caracteristicas de una democracia liberal, se han elegido para abordar los
casos investigados los presupuestos del tercer modelo, aungue con una objecion. En el
estudio de una politica se reconoce como necesario tomar en consideracion el papel del anélisis
racional como elemento de juicio en el debate que siempre se suscita en el seno de la politica
estudiada; en esto nos hacemos eco de Wildavsky (1981) quien, compartiendo con Lindblom la
idea de que la politica (policy) es el resultade de Ia politica (politics) - en su caso al que llama de
"interacciones sociales" - subraya sin embargo la importancia de contrastar el anélisis intelectual
con la "interaccion social® pues, aunque este proceso intelectual no se sobreponga al politico,
cumple una relevante funcién suplementaria para el desarollo de las politicas (policy).
Concretamente, este autor argumenta de forma muy apropiada, que "la funcién del analisis
(racional) es aumentar el nivel de los argumentos entre los intereses en disputa...el resultado
final seria la més alta calidad en el debate y quizas unas eventuales elecciones publicas entre |

las mejores altemativas conocidas”, Wildavsky (1981:13).
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También se hace necesario insistir en que, a pesar de que estos modelos se atribuyen a
la interpretacion de la formulacién de politicas, los tomamos como validos para la interpretacion
de todo el proceso de [as politicas, incluyendo la puesta en marcha. Para apoyar esto, basta
con recordar que carece de cualquier fundamento empirico la perspectiva que aborda los
momentos de formulaciéon e implantacidn como si fueran distintos, atribuyendo al primero un
caracter esencialmente decisorio, de eleccion, y por ello politico (politics) y al segundo el de
mera ejecucién de un mandato, ya anten'onnente- definido, por parte de un aparato
administrativo que en los moldes del ideal tipo de Weber careceria de discrecionalidad, debido a
su impersonalidad y principalmente a su neutralidad con relacién a sus fines, siendo por esto la
puesta en marcha considerada como el momento administrativo de las politica, por excelencia.

Una serie de estudios empiricos acerca del comportamiento de las agencias
burocréticas'® ya demostrd que, a pesar de estar sometidas a las nomas generales de
procedimientos administrativos y técnicos, estan lejos de constituirse en un instrumento inerte
en las manos de los que toman las decisiones, los “politicos”. De ahi que "fa mayor parte de los
actores administrativos, o qdizés todos efios, hagan politica y la cambien al intentar implantaria.
En este caso debemos analizar la implantacién (ademas de la formulacion) como parte del
policy-making”. Lindblom (1980:64).

La separacion que se establece, entonces, en la presente investigacion entre
formulacion y puesta en marcha de los proyectos debe ser entendida solamente como un
artificio analitico pues, insistimos, al interpretarlos se deben enfocar como si formaran parte de
un continuun'’ , cuyo rasgo esencial es la interaccién poliica entre los actores; idea reforzada
por May y Wildavsky (1977) que, en funcibn del pemanente aprendizaje, comeccién y
continuidad de las politicas, defienden que, en rigor, no se deberia hablar de proceso sino de

"ciclo de la politica"."®

El andlisis de la formulacién de las politicas implica observar un conjunto de acciones y
operaciones relacionadas, pero sin que necesariamente guandén un orden secuencial entre si,
que suelen descomponerse en: percepcion y definicion de un problema, su inclusiéon en la
agenda publica'®, formulacién y eleccidn de su solucidn y seleccion de los procedimientos y

recursos necesarios para resolverios.

¢ Como los trabajos de Worms (1965); Croizier {(1964); kaufmann (1967); Sefznick (1949).
7 véase Ham y Hill (1993).
8 véase Aguilar (1993a).

*? Definida, seglin Cobb y Elder (1974), como Tas cuestiones que los miembros de la comunidad politica perciben
como dignas de atencidn publica y... que caen dentro de fa jurisdiccion legifima de la autoridad gubernamentaf
existente”.

20



Capitulo I: Introduccion

Sin consistir en un dato objetivo, sino en una construccidn en la que estan presentes la
subjetividad y fos intereses de los actores implicados®, fa definicion de un problema suele
implicar un acuerdo, del que el andlisis de la forma en que se ha llegado al mismo es de
transcendental importancia. Por eso es util destacar que en el caso de que éste sea fruto de un
rechazo cauteloso al tratamiento abierto de los agudos conflictos sobre el asunto - flevando, por
ejemplo, a una definicibn amplia e imprecisa del problema y consecuentemente al
establecimiento de objetivos para el programa también vagos y imprecisos®' la gestion de la
interaccion entre los actores en el momenteo de la puesta en marcha, para especificar los
procedimientos y metas especificas que se deben alcanzar puede convertirse en algo
altamente problematico. Wildavsky y Pressman (1973).

En este sentido, gana relevancia, por su valor heuristico, la distincién de dos clases de
asuntos en funcidén del potencial de consenso o conflictos que la definicion de un problema
situado en su ambito puede generar: los "asuntos de valencia”, entendidos como los que
despiertan repuestas afectivas fuertes, consensuales, no controvertidas y los "asuntos de
posicion”, caracterizados por comportar dos © mas conjuntos optativos de preferencias, y por

ser conflictivo y controvertido. %

Desde el punto de vista analitico, la definicidn del problema y su inclusién en [a agenda
son momentos interdependientes, de foma que la inclusion de! problema en la agenda del
gobiemo incluye una definicién aceptable para el pablico y el posible tratamiento por parte del
gobierno. Aguilar (1993a). Siendo asi, la "etiquetacion" al plantear un problema que se intenta
definir, puede contribuir sustanciaimente para su aceptacion o no por la comunidad y por el
gobiemo, segun tenga o no una connotacién favorable para el consenso sobre el mismo. Este ‘
proceso de “etiquetacion” puede suscitar, incluso, una especie de guerra de slogans, entre
actores con posiciones enfréntadas en relaciéon con la pertinencia del asunto_. Una tendencia

reforzada por el hecho de que

*...en la formacién de la agenda, lo que se considera es el hecho y no fa realidad misma del
hecho como 10 que verdaderamente importa, Para tener acceso a la agenda, la definicién de

2 vease Subirats (1989).

2! Restltante muchas veces del cdlculo deliberado por parte de uno o més actores para ganar tiempo para
introducir posteriormente cuestiones que le interesan y que seria inadecuado introducir en esta fase de la formulacion
de |a politica.

# véase Nelson (1978).
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un problema tiene que ser creible y aceptable. No necesita ser, de hecho, comecia e
incontrovertible”. > Elder y Cobb (1984:91).

Sin embargo, en el andlisis de estos dos momentos interdependientes, lo mas
imprescindible de todo es no dejar de hacer el mapa de [as “redes de asuntos” y del subsistema

de politicas en que el problema se inserta, entendiendo, ademas, su dinamica.

En lo relativo a la formulacién de soluciones altemativas al problema, nunca es
demasiado recordar que la seleccidon de los instrumentos y opciones de las acciones para
superario ya viene condicionada por la definicion que se le atribuye. De hecho, ya en la
observacion del proceso de definicidn del problema es importante identificar en qué medida se
plantea o, mejor dicho, "se estructura”, de modo que pueda tratarse con los recursos
intelectuales, legales, fiscales, politicos y administrativos existentes, lo que significa indagar en
qué grado el problema es planteado de una forma en que tenga solucién® y, en consecuencia,

en qué grado tendra dificultades en su posterior gestién.

En resumen, el proceso de formulacién de una politica debe ser enfocado como el
producto de un conjunto de decisiones que son ‘“resuffantes de presiones, compromisos,
coaliciones y negociaciones entre una pluralidad de actores que se encuentran en situaciones
de interdependencia y, por lo tanto, que se necesitan mutuamente, a pesar de que desde ef

punto de vista estructural sus intereses pueden estar enfrentados”®

De este modo en los casos investigades, ain en su formulacién se ha intentado
identificar la masa de los recursos disponibles, caractenzar la estructura de las decisiones
mediante fa identificacién de los infereses afectados por el problema con respecto a su grado
de organizacién, valores e ideas, capacidad de representacion y acceso a las autoridades
publicas (Meny y Thoenig, 1992), asi como fijarse en la historia institucional e inclinaciones
valorativas e ideologicas de las entidades de las diversas esferas de gobiemo responsables del
problema o que, actuando en el subsistema de politicas del asunto en cuestién, pudiesen
consfituirse en actores claves de su puesta en marcha y en esta condicién buscar alguna forma
de influir en el momento de la decision inicial de la misma, es decir, convertirse también en

elementos activos de su formulacion. Bardach (1977).

2 En la medida que se considera la trayectoria de las politicas como un continuun, en que se dan disputas politicas
con vistas a definir o redefinir sus objetivos, nos parece adecuado considerar vélido este p!anteamento no sélo para la
fase de formulacién, sino para las fases de implantacion y evaluacion.

#véase Aguilar (1993a).
% Segun Allison (1971). Citado por Subirats (1989:80).
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El andlisis de los casos no descuidd tampbco el hecho de que, en funcién de elementos
constitutivos del propio asunto, suelen hacerse presentes en la formulacién de una politica los
siguientes condicionamientos: el contexto de la cuestion estudiada; las caracteristicas intemas
del tema, tales como su compilejidad técnica o incluso social; el grado de incertidumbre que
inspira; el grado de repercusion que el problema puede suscitar y los costes de la accidén capaz
de solucionario. Subirats (1989).

En lo que se refiere a la puesta en marcha, para conseguir una mayor precision para el
término, cabe aclarar que, en principio, la entendemos como un “proceso de convertir un mero
enunciado mental (legislacién, plano o programa de un gobiemo) en un curso de accion efectivo
y es también el proceso de convertir algo que es solo uno deseo, un efecto probable, en una
realidad efectiva”, Aguilar (1993b:47).

Su estudio se inici6 en 1973, con la cbra de Pressman y Wildavsky titulada
Implementation, siendo notable la importancia aftribuida en esta obra a las relaciones
intergubemamentales, a consecuencia de que la nocion de implantacion como "complejidad de
accion conjunta” de la que habla, supone reconocer que esta fase de las politicas , al menos en
los sistemas federales, requiere la interaccién de un gran nimero de entidades pertenecientes al
distintos niveles de gobiermno, involucradas en numerosos puntos de decisiones con el fin de
emprender acciones conjuntas que, para concretérse, necesitan la aprobacion y consentimiento
individual de cada una de estas entidades. No es dificil percibir que esta nocion conlleva el
presupuesto, expuesto de forma reiterada por Wildavsky y Pressman en su libro, de que {a
puesta en marcha es un proceso esencialmente politico; lo que, para estos autores, se pondria
de manifiesto en las recurrentes negociaciones para alcanzar el necesario consenso entre
actores con distintas perspectivas, intereses e intensidad de adhesién al objetivo del programa,
a cada punto de decision de accion conjunta que se va haciendo presente a lo largo de su
puesta en marcha.

Sin embargo, si a Wildavsky y Pressman les corresponde el haber desvelado el caracter
politico de la puesta en marcha de las politicas, a Bardach, con su obra de 1977, titulada
Implementation Game dehe serle atribuido el gran mérito de haber desarrollado esta idea de

una forma que logra delimitar un concepto de implantacion con un valioso poder heuristico -
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(_ﬁ
debido a su empefo en establecer fipologias y explicaciones vélidas mas alla de los estudios de
casos concretos a partir de los que se establecieron estos elementos.?®

Este autar, iniciaimente, plantea la puesta en marcha como un

“proceso de "ensamblar” diversos elementos del programa... que se encuentran en manos de
diferentes partes, la mayoria de las cuales son independientes entre si. La tnica manera de
que estas partes puedan lograr que el otro contribuya con los elementos del programa que
tiene bajo su control es la persuasidn y la negociacién; lo que lleva al entendimiento de que el
proceso es un resultado politico, aungue yo crea que se trata de un tipo distinto de politica”.
Bardach (1977:37)

El planteamiento alude a {a metidfora de la politica como una maquina cuyo
"ensamblaje" se hace a partr de sus componentes, como [os recursos financieros y
administrativos, de los proveedores publicos y privados de bienes y servicios, fuentes de
recursos, de los grupos de soporte politico del programa, de las actitudes de los beneficiarios o

clientes y de las reglamentaciones.

A su vez, el rasgo distintivo de la politica del "ensamblaje” consiste, para Bardach, en
que ésta es llevada a cabo por sus participantes desde una perspectiva altamente defensiva -
implicando un gran despilfamo de energia en maniobras que intentan escapar a las
responsabilidades, supervision y censura - ya que las tacticas y estrategias de los actores en
este proceso politico estédn condicionadas por la existencia previa de un mandato no sélo ya
bien definido, sino legal y legitimamente autorizado.

La contribucion decisiva de Bardach, con todo, consiste en atribuir otra caracteristica a

la implantacion, ademas de las de "ensamblaje" y "politica". Segun el propio Bardach
"la concepcion de la implantacion como "ensamblaje politico” no difiere significativamente de
otras concepciones encontradas en la literatura académica... yo propondria sin embargo la

idea de que las partes de "ensamblaje” y "politica” del proceso se integran a través de un
"sistema de juegos" débilmente cohesionados". Bardach (1977:38).

Y a través de esta metdfora del juego?’, Bardach pudo elaborar una tipologia,
estableciendo un marco conceptual descriptivo de las actividades basicas del proceso de

2 Como sefiala el propio Bardach (1977:55), tras reconocer los avances def trabajo de Wildavsky y Pressman en el
campo de estudio de implementacion “ef principal problema del acarcamiento de Widavsky y Pressman es que no va
lo suficientsmente lsjos ... no se esfuerza por caracterizar de una forma relativamente abstracta y sistemética las
interacciones que conectan los diferentes tipos de instifuciones o fundiones usualmente involucradas en el proceso de
montaje de un programa”. '

7 Sintetizados por Aguilar (1993b:63) como Tas “estrategias” y “técnicas” de interaccién por medio de las cuales
entran en relacibn reciproca acfores independientss, poseedores de diversos recursos que el programa de polifica
" contempla come componentes necasarios para la produccidn del evento deseado”.
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implantacién. Desde esta perspectiva, intenté aclarar las caracteristicas de los jugadores, sus
estrategias y tacticas, las reglas del juego y las que estipulan los limites de lo licito y legitimo, la
naturaleza de la comunicacion entre los jugadores y el grado de incertidumbre en tomo a los

posibles resultados del "ensamblaje”.

La metéfora del juego supone también que la atencidn del observador se dirige hacia Ia
identificacion de quien no esta interesado en jugar y cuales son sus razones para hacerlo, y de
los actores empenados en cambiar algunos de los pardmetros como una condicién para jugar.
Bardach (1977:56)

La verificacion empirica de los juegos que afectan el grado de éxito o fracaso de la
puesta en marcha de una politica, del "ensamblaje" del prbducto, por asi decir - medido por el
grado con que el "producto final® se acerca, en el tiempo, a su design inicial - puede ser
realizada a partir de la localizacion y "radiografia” de las principales consecuencias de estos
juegos: los retrasos intendonados en los calendarios, la desviacidon de objetivos vy los

incrementos en los costes.

La forma en gue estos juegos se desamollaran esta condicionada por las caracteristicas
de los actores participantes en el "ensamblaje” - tanto por su posicidn objetiva en el programa
como por su posicion subjetiva, favorable o no al mismo, por ejemplo - por las especificaciones
del "producto” que va a ser "ensambiado” - particulammente en lo que se refiere a 1a forma en
que estan planteados los objetivos del programa - por los recursos financieros del "ensamblaje”,
y por la estructura de la red organizativo mediante la que se procesa este "ensamblaje” -

caracterizada, a su vez, por el perfil de la entidad principal del proceso y por el grado de

multifuncionalidad de! “ensambiaje” *®

Finalmente, hay que afadir que la nocién de la interaccién entre actores
interdependientes en (a fase de puesta en marcha como un juego de maniobras en que cada
uno busca defenderse e incluso alcanzar posiciones ventajosas (Bardach,1977:51) puede
extenderse, a nuestro parecer, a la de formulacion. Pero hay que tener en cuenta que
seguramente los tipos de juegos desarrollados en ambos procesos son muy distintos, debido a
que también algunas de sus condiciones cambian, como la brutal diferencia de intensidad entre
ia implicacién de un actor en un programa a partir de una declaracion de apoyo hecha en su
formulacién y otra hecha en la fase de implantacion.?

2 Entendida esta coincidencia, en su dimension sectorial, como una resultante directa del nimero e importancia de
las agencias gue creen poseer jurisdiccion sobre el sector en que se inserta el programa y, en su dimensidn vertical,
como el nivel de competitividad sobre ia competencia de las diferentes esferas de gobierno sobre el problema tratado.

2En el primer caso, fa declaracién puede no tener mayores consecuencias y quedarse por ello en el campo
puramente retérico, ya en el segundo fas declaraciones de apoyo suelen implicar actitudes concretas, operativas que
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I.3. Los estudios sobre las relaciones intergubemamentales en Brasil.

La tradicidn constitucional federalista de Brasil y la innegable influencia norteamericana
sobre fa vida académica de aquel pais, hizo que ia observacion de las RIGs desde el enfoque
esbozado aqui, es decir, huyendo de la perspectiva estrictamente juridico para analizar la
interferencia de 1a dimension politico-territonial sobre el funcionamiento del Estado, tuviese su
primera manifestacién en el pais casi en el mismo momento en gue este enfoque se consolida
en los EE.UU. En efecto, la primera tentativa de enfocar de forma sistematica la cuestion en
Brasil se dio en 1974. Una investigacion exploratoria llevada a cabo por el Instituto Brasilefio de
Administracion Municipal (IBAM), en este afio, buscaba sistematizar un marco para el analisis
de las RIGs en el pais, sin pretender presentar oonclusionés de mayor alcance. (IBAM,1974)

Paralelamente, en la misma época, tom¢ cuerpo el estudio de las RIGs en su dimensién
financiera, mas bien en la perspectiva del federalismo fiscal, que se expreso en varios articulos
publicados en |la Revista de Finanzas Publicas y en trabajos de mayor envergadura como los de
Mahar (1970), Araujo y otros (1973), Rezende (1982) y Afonso (1989). Desde el punto de vista
del estudio estricto de las RIGs, estos trabajos son insuficientes por centrarse en uno solo de
sus aspectos, el financiero, ignorando los demas.

Medeiros en su tesis doctoral de 1986, buscd suplir fas fagunas del campo del estudio,
realizando un trabajo que tomd en cuenta, ademas de los aspectos financieros, los recursos
administrativos y politicos de las RIGs durante el régimen militar. Su trabajo supuso una gran
contribucion al analisis de la problematica centro y periferia en Brasil en afios recientes, cuestion
que ya habia encontrado su primer tratamiento en el pais en la obra clasica de Nunes Leal
(1976), que explora la importancia de los llamados "coroneles" para la articulacion politico-
temitorial del Estado brasilefio a principios de este siglo, y que recibe un tratamiento sistematico
en Cintra (1974), aunque sea considerable también la importancia: de los trabajos de
Schwartzman (1975) y el de Uricoechea (1978) para estudiar [a misma problematica.

En su tesis, Medeiros presupone una fuerte ligazén entre el sistema politico y la forma
en que el gobiemo central se articula territorialmente para garantizar el pacto de dominacién
vigente en la época. Asi, su trabajo pone el énfasis en la politica, destacando la dimensién

pueden requerir recursos humanos, financieros o de cualquier otra especie; consecuencias que limiﬁan, por ejemplo, la
posibilidgad de! juego de apoyo meramente simbdlico a un programa, presente eh ‘el apoyo retérico, con el fin de sacar
el mejor partido de ello, principalmente si este programa se relaciona con un asunto de gran atractivo popular.
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centro-periferia de las RIGs, y logra aclarar importantes aspectos de la dindmica del sistema
politico del régimen militar, pero poco nos dice del funcionamiento cotidiano de las RIGs de

entonces.*

Es bastante comprensible que ninguno de estos estudios hayan buscado entender la
dinamica de las RIGs desde un enfoque que indaga la forma en que se realizan concretamente
acciones conjuntas de diferentes esferas auténomas de gobiemo, es decir, desde la

perspectiva de la gestidon intergubemamental.

Como ya se ha constatado, a pesar de que en los aitos setenta se haya producido una
diversificacion de funciones de! Estado brasilefio® , ésta no supuso mayores preocupaciones
por las RIGs - al confrario de lo que ocurrié en las democracias de los paises industnalizados,
con la emergencia det Welfare State - pues el gobiemo militar, a traves la reforma tributaria de
1966% combinada con el acto institucional nimero cinco (Al-5)° se encargd de desfigurar el
federalismo, convirtiéndolo en una noma "constitucional" sin ningtin efecto material.

La reforma supuso un esquema de transferencias de recursos desde la Unién hacia las
- demas unidades de Ia federacidn a base de las flamadas vinculaciones obligatorias, lo que
convirti6 tanto a municipios como a estados en meras agencias ejecutoras de las decisiones del
gobiemo central, a la vez que el Al-5 concentraba de forma brutal las decisiones en el ejecutivo
federal. No seria razonable, por lo tanto, esperar una repercusidn significativa del efecto de las
interacciones intergubemamentales sobre la andadura de las politicas publicas en esta época.

En realidad, durante el régimen militar, con respecto a la administracién pablica, la
atencion de los estudiosos estuvo acaparada por las consecuencias de la reforma
administrativa de 1967, aunque se haya registrado la mencionada preocupacioén por ef

% De acuerdo con el propio Medeiros (1986:26). "esta tesis aborda el tépico do cleavagas temtorisles y poder
politico, explorando empfticamente tres recursos cifficos que son fa base para las figaciones entre ef gobiemo central,
estatal y local en Brasi - politicos, administrativos y financieros - y, asf, pregunta: a) ;Cémo se relacions la politica
periférica con el estado nacional, para proveer el régimen nacional de legitimidad? y b) ;cémo se relaciona la perifena
con o cenlro para que se fove a cabo e procesc da modemizacidn y crecimisnfo econdmico en e Brasi
cohtempordneo?”.

* Para mayores detalies, véase Rezende (1971).
‘ %2 De la que trataremos en i capitulo 5.

* Decretado por el gobiermo militar € 13 de diciembre de 1968, &f acto institucional nimero 5 fue, junto la ley de
seguridad nacional de 1969, el instrumento de poder que permitié a los militares el disfrutar de las ventajas de
mantener al Congreso Nacional funcionando de forma puramente ritual. De entre sus disposiciones podemos
destacar: abolicidn del habeas corpus para personas detenidas por motivos politicos, autoridad del Jefe del gjecutivo
federal para decretar receso del Congreso, cesar el mandato de parlamentarios o privar a los ciudadanos de sus
derechos politicos cuando asf lo juzgase el necesario,
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federalismo fiscal. Los trabajos de Martins (1985) y Abranches (1978), son decisivos para
entender estas consecuencias, imprescindibles, ademas, para analizar las RIGs en la
actualidad.

La década de los ochenta, estuvo marcada por reflexiones de caracter macroestructural
en las que, por un lado, se puso en tela de juicio el papel ejercido por el Estado, hasta
entonces, ante la economia, y por otro, se intentd aclarar el modelo de relacion Estado/sociedad
que el régimen militar conllevaba. Estas reflexiones van a repercutir directamente sobre la forma
concreta de actuacion del Estado y plantear nuevos temas a los analistas de la administracion

puiblica en Brasil, en especial los relacionados con su mayor eficiencia y eficacia.

La poiémica en tomo al papel de! Estado estalld con la crisis econdémica de los afios 80
que puso en jaque la politica de desarrollo mediante la sustitucién de importaciones que habia
justificado la existencia de un sector publico acentuadamente intervencionista. Por su parte, la
sociedad brasilefia que, bajb el impacto de un crecimiento continuo a lo largo de los ultimos
cincuenta afios se habia modemizado, entraba en esta misma época en un proceso de
intensas movilizaciones cuestionando a las instituciones autoritarias del régimen militar. De ahi
que los ochenta hayan visto crecer el consenso con relacién a la necesidad de replantear el
papel del Estado, a la vez que se manifestaba con todo su vigor la quiebra del estilo
tecnocratico y centralizador .que ataba poliicamente a la sociedad organizada"’4 y crecian los
clamores por la descentralizacion del Estado.®® Concretamente, estos clamores desembocarian
en la tendencia descentralizadora de la Constitucion del 88 conllevando un vigoroso
renacimiento, en los afos 90, de las investigaciones basadas en las RIGs, desde dos
perspectivas distintas.

Una, centrada en el andlisis del nuevo marco politico e institucional de las RIGs, con
investigaciones tanto a nivet global, como especifico. Estas ultimas intentan estudiar lo que se
denomina “municipalizacion®, es decir, el proceso mediante el cual los municipios se hacen
cargo de servicios que anteriormente estaban bajo la responsabilidad del gobiemo central. En
rigor, estas investigaciones, al contrario de las que siguen una linea mas amplia, no piantean
cuestiones desde un enfoque propiamente de RIGs, ya que estudian el municipio no en relacion
con las demas esferas, sino cemrado en si mismo, poniendo énfasis en el estudio de las formas

administrativas y la capacidad de los municipios para asumir los servicios. Los trabajos de Rabi

34 \iéase Castor y Franga (1986).
% véase Lobo {1988).
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(1993) y Santos y Garcia (1993) van esta linea. Al tiempo que en los estudios de caracter mas
amplio se destacan los de Selcher {1990), Levin {1991), Leme (1992), Lobo y otros (1993),
Lobo y Medeiros (1993), Ferreira y otros (1994). La otra reedita la tradicional vertiente del
federalismo fiscal, inaugurada como hemos visto en los afios 70, destacandose en esta linea
los trabajos de Shah (1990), Sema y Afonso (1991), y el de Afonso (1993). Este dltimo, aunque
estructurado en tomo de la cuestion fiscal, va mas alla de ella, analizando el marco institucional
y iuridico de las RIGs post-88, sus mecanismos de interaccién, y algunos de sus aspectos
politicos. A nuestro parecer es la mas completa investigacién sobre la nueva dindmica de las
RIGs en Brasil, a pesar de que no suple la gran falta de investigaciones centradas en los
aspectos operativos de las RIGs, concretamente en el tema de la gestién intergubemamental
(GIG), y también las que estudiasen las RIGs, a partir de la observacion de la trayectoria de
politicas publicas especificas. |

Entre toda la literatura consuitada se encuentran dos trabajos que, a pesar de no estar
propiamente dirigidos hacia un enfoque de GIG - problematica que, insistimos, se hizo crucial en
el post-88 en Brasil no sélo para el funcionamiento dei modelo de RIGs recién inaugurado, sino
para el entendimiento de la propia andadura de (as politicas en el pais - tratan de cuestiones
bastante cercanas a este campo.

El primero - de Cunha y Santos (1993) - expone, brevemente, la experiencia del
proyecto de reconstruccidn y defensa confra inundaciones en Rio de Janeiro, financiado por el
Banco Mundial y que implicaba al gobiemo federal, al gobiemo del estado, al ayuntamiento,
ademas de a los gobiemos de otros cinco municipios de la regién metropolitana de Rio de
Janeiro. El segundo - de Monticeli y Martins (1993) - consiste en una descripcidn muy rica, de
una experiencia de asociacion entre gobiemos de un mismo nivel, en concreto {os municipios

- que forman el consorcio de la cuenca del rio Piracicaba.

Asi, al menos de entre todas las obras que hemos podide encontrar, nuestra
investigacion supone el primer intento en el pais de observar la trayectoria de una politica
publica dada, teniendo en cuenta ia problematica especifica de la gestion de la interaccion
intergubemamental que implica.
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1.4. Metodologia.

Se ha elegido como unidad empirica de la presente investigacion dos programas de
medio ambiente desamollados en Brasil tras 1988. Tres razones fundamentan la eleccion del
sector de politica medioambiental. En primer lugar, a partir de 1988, la responsabilidad de la
politica de medio ambiente en Brasil quedd constitucionalmente definida como comdn a los tres
niveles de gobiemo.aﬁ En segundo lugar, independientemente de las premisas constitucionales,
técnicamente, la realizacion de la politica medioambiental supone la convergencia de las tres
esferas de gobiemo, ya que dificimente el ambito geografico de los problemas de que trata
coincide con el de la jurisdiccién de un solo nivel de gobiemo. En tercer lugar, la politica
medioambiental no sélo satisface los requisitos impuestos' por el encuadre tedrico del problema
de la presente investigacion - en especial, la implicacién de mas de un nivel de gobiemo en su
desarrollo - sino que presenta una venigja adicional comparada con ofras politicas que
posiblemente presentan los ‘mismos requisitos: io oportuno del tema, dado que pone a Brasil en
el punto de mira de Ia opinidn publica internacional.

Como hemos visto, uno de los rasgos mas tipicos del andlisis de la gestion
intergubemamental es su énfasis por observar minuciosamente las transacciones cotidianas
entre los actores de un programa. Esto hace del estudio de caso el metodo de investigacion
empirica ideal para nuestra investigacion descriptiva, pues como muestra Grenwood
(1973:125),

“la principal virtud del método del estudio de caso es que permite una comprension profunda
del fenémeno como un todo, tal como se da en el caso estudiado. Al no verse distraido por
una multiplicidad de unidades de observacion y no estar restringido a un cierlo nimero de
factores que deben observarse, el investigador puede centrar su atencion en un pequefio

namero de casos y mlorar con gran detallg todas ¥ cada ‘una de_las faceias de los asos

La eleccidn de los casos especificos se hizo teniendo en cuenta tres criterios.

Primero hemos procurado que tuviesen al menos cuatro afos de existencia,
considerando que este es el periodo minimo de vigencia de un proyecto para poder anafizario
de una forma empirica significativa. En segundo lugar, a causa de la propia naturaleza del
objetivo de la investigacién, hemos tenido en cuenta que el proyecto, independientemente de

% Articulo 23 de la Constitucién de la RepGblica Federal de Brasil - 1988,
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cualquier ofro rasgo, no sblo implicase necesariamente a entidades de al menos dos niveles de
gobiemo, sino que ocupase una posicion destacada en la agenda del gobiemo en due
estuviese formaimente ubicado. En tercer lugar, nos hemos preocupado por las posibilidades de
establecer parametros para realizar una observacion contrastada, por lo que elegimos casos
situados en posiciones extremas con relacioén a una dimension tedricamente significativa a la fuz
de nuestro marco de andlisis: las caracteristicas del actor principal de la implantacion de las
politicas. Por eso hemos elegido un caso cuyos objetivos son enteramente compatibles - en
términos técnicos, de voluntad poiitica, etc. - con la misién y "cultura” de una de las principales
entidades encargadas de implantarlo, y otro cuyos objetivos, a la luz de la mision y "cultura” de
la principal entidad encargada de articular su ejecucién, son factores externos de un proyecto
mas amplio.

E! primer caso seleccionado, el PROSAMY, es fruto de la financiacién del Banco
Mundial al gobiemo del estado de Minas Gerais para e saneamiento ambiental de las cuencas
de los dos principales rios qde cortan su capital, Belo Horizonte, y la creacién de una agencia
de gestién integrada de la cuenca del rio das Velhas, del cual estos dos rios son afluentes.
Participan también en el proyecto los gobiemos de los municipios de Belo Horizonte y de
Contagem, que presenta la mayor concentracion industrial de la regién metropolitana y es el
mas poblado, después, naturaimente, del municipio sede de Belo Horizonte. Dos de los
principales ejecuiores del programa, cuya formulacién se inicié en febrero del 91, son la
Compaiiia de Saneamiento de Minas Gerais (COPASA) empresa publica de! estado, cuya
mision la inserta en el sector de medio ambiente y la Fundacién Estatal de Medio Ambiente
(FEAM), vinculada a [a Secretaria de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente y cuya misién
exclusiva es ejecutar |a politica ambiental del estado.

El segundo caso consiste en un programa de desarmollo regional, el proyecto Jaiba,
mediante la agricultura imigada. Aunque su concepcidn se remonta a los 70, su imptantacién
empieza en 1989 con la firma de un contrato financiero entre el Banco Mundia! y el gobiemo
federal. El programa supone obras de ingenieria para el sistema de irigacién y de
infraestructura para el asentamiento de sus colonos. Los 100.000 hectareas de tiemas
semidridas que estan siendo imigadas se sittan al norte de Minas Gerais en una zona geo-
econémicamente perteneciente al nordeste de Brasil, la regidbn mas deprimida del pais en

i Programa de Saneamienfo Ambientat de las Cuencas del Onga y del Arrudas en la Regidn Metropolitana de Belo
Horizonte.
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términos econdmicos, a causa de la escasez de agua y de la estructura de la propiedad de la

tierra.

Por ofra parte, una empresa federal que tiene un radio de accion transestatal, la
Compaiiia de Desarrolio del Valle del Sao Francisco (CODEVASF) se ocupa de la implantacién
y del mantenimiento de las obras de ingenieria de! sistema de imigacion y una entidad de la
administracion indirecta estatal, la Fundacion Rural de Colonizacion y Reforma Agraria de Minas
Gerais (RURALMINAS) se encarga de las obras de infraestructura (carreteras, redes eléctricas,
etc.} necesaria para el asentamiento de los colonos y de la seleccidon de los mismos.

Por una resolucion del Conssjo Nacional de Medio Ambiente (CONAMAY* | de fecha de

1986, todo proyecto de imigacion para poder implantarse estd obligado a solicitar al érgano
competente - en ei caso dei Jaiba, el Consejo de Politica Ambiental del Estado de Minas Gerais
{COPAM) - la concesion de una licencia previa presentacién de un estudio sobre su impacto
ambiental, donde conste, ademas del andlisis de sus posibles dafios ambientales, las medidas
necesarias para corregirlos. La licencia ambiental del proyecto se concedié con la condicion de
que sus responsables implantasen 51 medidas con el fin de paliar su impacto ambiental, que
constituye el Plan de Medidas Mitigadoras del Impacto Ambiental del proyecto Jaiba. Plan cuya
formulacion y ejecucion constituye el foco de nuestras observaciones en este caso. Mientras la
implantacién dei Plan quedé bajo responsabilidad de CODEVASF, de su supervision se hizo
cargo la Fundacién Estatat de Medio Ambiente (FEAM).

Se trata, asi, de un caso en que, al contrario del PROSAM, las acciones ambientales
intentan hacer frente a subproductos negativos de un proyecto mas amplio y perteneciente a
ofro sector publico, y en el cual, por lo tanto, la misién de los responsables de estas acciones no
los sitlia en el subsistema de politica medicambiental, aunque algunas entidades de este
subsistema posean recursos juridicos y técnicos suficientes para influir en su contenido y ejercer
una presién constante para su ejecucion.

El contraste entre los dos casos viene realzado también por el hecho de que el primero
aborda el medio ambiente desde una perspectiva preventiva y el segundo desde una
perspectiva comrectora, lo que condiciona el grado de visibilidad gue tienen frente a la opinién
publica, y el tipo de reaccion a los mismos.

3 Como se vera en el capitulo siete, drgano mAximo del sistema nacional de medio ambiente.
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Oftro elemento de contraste es que mientras el Proyecto Jaiba, es decir |a creacion de
un polo de desamollo mediante agricultura de imrigacion, tiene su origen en una época y en un
érgano en el que imperaba e! pensamiento tecnocratico, el PROSAM nace en el contexto del
sistema federal democratico del 88, con todas las consecuencias que esto supone para el
desarrollo de las politicas, como se vera en la primera parte de este trabajo.

Desde una perspectiva mas amplia, se han podido establecer otros elementos de
contraste, basados en que, mientras el Proyecto Jaiba se sitia en la arena de las politicas
reglamentarias, el PROSAM parece bien mejor ubicado en la arena de las politicas distributivas.

En cada uno de los casos se han intentado identificar las caracteristicas de cada actor,
su posicién tanto objetiva como subjetiva ante los objetivos de los proyectos y reconstituir su
historia con vistas a localizar puntos criicos™ de los casos a partir de los cuales definir los
actores decisivos en la formulacion e implantacién de cada proyecto y el tipo de juego que

realizaban.

Los datos "objetivos”, se han obtenido mediante la consulta de todos los documentos
producidos en el franscurso de cada proyecto - actas de reunion, informes técnicos, material
publicitario, términos de acuerdos, contratos y convenios, declaraciones oficiales, leyes,

organigramas, articulos de periédicos 0 de revistas especializadas, etc.

Para garantizar una reconstitucion histérica que no se atuviese a los aspectos formales
del proceso, captandolo del modo en que ocumié de hecho, los dalos documentales se
contrastaron con los obtenidos mediante entrevistas abiertas con el "hombre clave" de cada
proyecto, definido como el actor individual que poseia su "patemidad”, ya sea por haber sido
quien articuld la introduccidon del asunto que lo generd en la agenda del gobiemo, ya sea
porque poseia la mayor responsabilidad en su implantacion, vale decir, gue ocupaba un puesto
de relieve en la entidad de mayor peso en su “ensamblaje”. Esta entrevista, ademas de ser, -
naturaimente, un medio de obtener elementos para a inferpretacion del caso como un todo, se
centrd también en la identificacion de quién era quién en cada caso, asi como sus respectivos
puntos de vista sobre €l proyecto, y en la identificacion de hechos especificos que sirviesen de
base para elaborar ofro guion para futuras entrevistas a los demas actores. En funcion de la
visibilidad que le confiere la posicién de liderazgo en la red de asunto del subsistema de cada

* A las que definimos para la fase de implantacién, por ejemplo, como los retrasos, los incrementos de costes, las
desviaciones de objetivos.
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proyecto, fruto de la propia condicion de "hombre clave", fue facil idenficartos en ambos casos

incluso ya en la primera toma de contacto con los mismos.

Los otros datos, los considerados subjetivos y por lo tanto relacionados con los puntos
de vista - como, por ejemplo, el entendimiento que un determinado actor tiene de los objetivos
del proyecto - se obtuvieron mediante entrevistas semi-estructuradas aplicadas a dos fipos de
“informantes claves”. Por un lado, los individuos que tenian un peso significativo en la red de
asunto del subsistema del proyecto o que estaban ligados a las entidades principales del
proyecto, es decir, directamente implicados en su formulacion o en su implantacion. Por otro, los
ligados a entidades secundarnas, es decir, individuos no directamente implicados con ninguna
fase del proyecto y que tampoco tenian un significativo peso especifico en su red del asunto,

aungque activos en ambas fases.

Se realizaron 18 entrevistas, con una duracién media de una hora y media, sin mayores
preocupaciones por el grado de adecuacion entre {a vision de cada actor sobre los hechos y su
supuesta verdad objetiva. Lo que condiciona la forma de interaccion de un actor con el proyecto
y, consecuentemente, el tipo de juego que esta dispuesto a jugar es, al fin y al cabo, su
percepcion del mismo, independientemente de que esté adecuada © no a su supuesta verdad
objetiva.

Se han elaborado los guiones de ambos tipos de entrevistas - las de los "informantes
claves" ligados a entidades principales y las de los ligados a enfidades secundarias - teniendo
en cuenta tanto los datos que pudiesen ser considerados con relativo grado de seguridad como
"objetivos” como los susceptibles de distintas interpretaciones, los datos subjetivos.

En todas las entrevistas semi-estructuradas se ha hecho hincapié en los datos
"objetivos”, aunque ya hubiesen sido recogidos y esto haya producido cierta reiteracion, debido
a que su presentacion, ya sea adecuada o no, por un actor, es un excelente indicador de su
grado de informacién sobre el proceso. Y esto no sdlo afecta a su percepcién del mismo, sino
que también condiciona su estrategia de juego.

~ Estas entrevistas semi-estructuradas también trataron del historial del proyecto - aunque
ya anteriormente se hubiera obtenido mediante documentos y la entrevisia abierta a su
"hombre clave" - con el fin de eméer las opiniones de los entrevistados relativas a: la
pertinencia y adecuaciéon de tratar el problema en los téminos oficialmente planteados; las
altemativas de solucion encontradas y la subsecuente fijacion de ios objetivos del proyecto; los
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hechos que han generado refrasos, desviaciones de objetivos e incrementos de costes. Lo que
se buscaba con estas entrevistas era un pemanente "didlogo" entre la posicidn "objetiva" de
cada actor - anterior y provisionalmente definida por nosotros a través de la entrevista con el
"hombre clave" - y sus percepcionas de los hechos, procurando establecer a la luz de la
conjugacién de estos dos elementos una referencia para Ia "lectura” de sus actitudes, un marco
para el analisis de sus estrategias y tacticas o, mejor dicho, un descodificador del tipo de juego
que este actor podria estar Jevando a cabo en el proyecto.

Otro procedimiento imprescindible para descodificar el tipo de juego de cada actor fue la
yuxtaposicion de “su” historial del caso - es decir, su discurso sobre todo el transcurso del
proyecto - a la descripcion de los demas participantes sobre sus actitudes frente a los

acontecimientos.

Los puntos concretamente fratados en estas entrevistas semi-estructuradas se
definieron a la luz de lo establecido en el marco tedrico, pudiéndose verificar en los apéndices
lAyIB.

La estrategia cualitativa de investigacion empirica supone muchas ventajas, con relacion
a la cuantitativa, fruto del caracter no estructurado de sus técnicas de recogida de datos y
permite al investigador tener en cuenta o, mejor dicho, sacar provecho de los gestos fortuitos y
los discursos ocasionales, producto del dinamismo que es propio de la interaccién establecida
con la utilizacién de estas técnicas. En contrapartida, la estrategia, a causa de esta naturaleza
de sus instrumentos de recogida de datos, supone en el momento de realizar el analisis la
ausencia de un procedimiento patrén, imponiendo un gran desafio al investigador. crear, con
vistas a la interpretacidn, sin romper con sus inferencias los iimites de consistencia, actualidad y
de coherencia con el marca tedrico que fundamenta su investigacion,

Asi, para un anélisis de datos que fuera lo mas fértil y satisfactorio posible, inicialmente
se dedicd un especial cuidado a la profundizacién y dominio de dichc marco teérico, ya que
ademas es ahi donde se puede adquinr una mayor nitidez a la hora de sacar consecuencias de
los "hechos". En seguida se procedid a un andiisis del contenido mediante una lectura

exhaustiva, es decir, sucesivas lecturas de las entrevistas y documentos escritos con el fin de

"impregnarse" del discurso v, a la luz de la teoria, lograr aislar sus elementos reincidentes, y
poder constituir un todo comprensivo del caso, una descripcion e interpretacion de fos "hechos”

tedricamente relevante.
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1.5. Resultados esperados

Mediante la investigacion de los casos esperamos encontrar una base empirica para los

supuestos siguientes.

Tanto en &l sentido vertical, es decir, de la dimensién termitorial del Estado, como en el
sentide horizontal, entre los sectores de un mismo nivel de gobiemo, hubo no sélo un aumento
significativo del nimero de actores, sino una diversificacion y, en consecuencia, se hizo mas
compleja la relacion entre los que, en efecto, participan en la formulacién e implantacién de las
politicas pablicas en Brasil. Esto se debe al impacto del sistema democratico establecido por la
Constitucion del 88 sobre la relacion estado y sociedad en este pais.

El aumento y diversificacion de los actores en el sentido vertical, combinado con una
relacién estado y sociedad basada en el pluralismo, supuso una nitida fransformacion en la
dinamica de las RIGs, pudiéndose decir que éstas también sufrieron una transicion, Con ello no
s6lo se hizo crucial y estratégica la gestion cotidiana de estas relaciones para lograr €l éxito en
el desarrollo de las politicas publicas - la GIG -, sino que la forma de esta gestidon también
cambid.

Por ofra parte, se han podido constatar dos cuestiones diferentes, aunque con una sola
consecuencia, relativas a las politicas publicas y a las relaciones intergubemamentales en el
Brasil post-88. Por un lado, las entidades de los estados y municipios, en su afan de garantizar
y ampliar los espacios reciéh conquistados, tendieron en el inicio de la transicién democratica a
actitudes intransigentes y cerradas en su interaccion con el gobiemo central. A este nivel, por su
parte, muchas entidades insistieron, tanto de forma intencionada como involuntaria, en el uso
de los mismos instrumentos de gestién - basados sobre todo en |a jerarquia - de su interaccion
con entidades de las demas instancias de gobiemo que habian prevalecido anteriormente con
la nueva Constitucién. Por otro lado, el hecho de que la democracia sea muy reciente no ha
pemmitido todavia la construccidn de algunas reglas e instrumentos operativos para la
interaccion intergubemamental, no sélo en términos generales, sino volcados en sectores
especificos de politicas, como el de medio ambiente. Esto potencia la incertidumbre que suele
prevalecer en las RIGs inmersas en sistemas democraticos descentralizados, generando una
interaccién intergubemamental marcada por la desconfianza y por la precariedad en la
comunicacion y en la articulacion politico-administrativa.
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Ambas cuestiones dificultan, aunque con una intensidad diferente, la negociacion entre
los gobiemos. Practica considerada como la mas adecuada para el tratamiento de los conflictos
que son al mismo tiempo producidos y productores de los "juegos” apuntados por Bardach
(1877) y muy frecuente, principalmente en politicas de caracter social que se desaroflan bajo

sistemas democraticos federales, como el Brasil a partir de 1988.

Aspectos relativos al ambito especifico de la politica medioambiental hacen que los
conflictos que conlleva vengan siempre mezclados, es decir, nunca bajo una forma
estrictamente intergubemamental, nuestro principal objeto de investigacion. En efecto, el
alcance de los programas medioambientales nunca se reduce al ambito exclusivo del
subsistema de politicas de medio ambiente, con la excepcién quizds de fas actividades de
proteccion de la fauna y flora en areas de preservacion y en -parques. La implantacién de
programas directamente relacionados con el uso de recursos naturales para la produccion,
conlleva una dimensién esencialmente multisectorial y, por lo tanto, marcada por la interferencia
de diferentes valores, pmcedimientos y cuituras, haciendo que las dificuitades del tratamiento
de los conflictos vayan mas alld de las relacionadas con las interacciones
intergubernamentales.

En témminos restringidos a las RIGs, y de forma genérica, se parte de la suposicién de
que la principal dificuttad para el tratamiento de los conflictos en el sector esta provocada por la

siguiente situacion.

Las agencias estatales del sector del medic ambiente quienes, de hecho, ponen en
practica i1a legislacion medioambiental en el pais, y que, por lo tanto, se constituyen, de una
cierta forma, en los principales actores de la implantacion de programas del sector, nacieron y
se consolidaron en el curso de ia transicién democratica. Asi, sus técnicos son, por conviccién o
no, sus ardientes defensores, o al menos favorables al estimulo que supuso para la
descentralizacion del Estado y el fortalecimiento de la sociedad civil. Ya las entidades publicas
dedicadas al uso econdmico de los recursos naturales, 0 a su reglamentacion - la concesion de
autorizacion para €l uso del agua con fines econdémicos, la imigacion, la produccion de energia
hidroeléctrica - forman parte de sectores que han sido importantes en la estrategia de desamollo
y seguridad nacional del régimen militar. Por ello constituyen espacios en donde todavia actian
técnicos supervivientes de la practica y pensamiento tecnocratico dominante en el mismo, a los
que no solo les conviene la centralizacion, sino a los que les repugna tener que rendir cuentas
de sus actos ante la opinidén publica. Aunque presente fundamentaimente en los ¢rganos

federales, la problematica se reproduce también con menor intensidad en las entidades
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estatales de sectores relacionados con el uso econémico de los recursos naturales que, en su
momento, compartieron la hegemonia con la tecnocracia federal. De ahi la inevitable tendencia
al chogue entre técnicos federales y estatales, tratdndose de proyectos que suponen el uso y
control de recursos naturales, ¢ mejor dicho, directa o indirectamente relacicnados a la politica

medioambiental,

Los técnicos estatales ligados al medio ambiente creen que los federales que actian en
estos mismos sectores son insensibles al asunto medicambiental y todavia estan imbuidos por
un ideal de "Brasil como potencia”, que ya se habia hundido junto con el régimen militar. Los
federales, por su parte, en especial los pertenecientes a sectores en que se basod la propuesta
de desamollo y seguridad nacional de los militares, tienden a percibir a los técnicos estatales del
medio ambiente como idilicos, desinformados y, sobre todo, técnicamente incompetentes para
apreciar los programas de los que ellos, los federales, se hacen cargo. Estas percepciones
mutuamente negativas estan facilitadas por la discontinuidad institucional de! sector
medioambiental a nive] federal, que agudiza su debilidad frente a los demas sectores, mientras

que a nivel estatal esta discontinuidad casi no existe.

Como principal blanco de las criticas y presiones intemacionales con respecto a los
problemas ecolégicos del pais, el gobiemo federal se ve en la necesidad de dar alguna
respuesta a estos problemas, lo que, ahadido a Ja mencionada discontinuidad hace que su
estrategia de accion esté volcada en la publicidad, en medidas simbdlicas mas que efectivas.
Una estrategia que las agencias dél medio ambiente estatales, aunque quisiesen, no pueden
adoptar - principalmente traténdose de la necesidad de penalizar a los depredadores del medio
ambiente - dado que estan obligadas a rendir cuentas ante un puablico que, al contrario de ia
opinién publica intemacional, sufre en su propia piel los problemas planteados y por ello,
ademas, susceptibles de ser movilizados por las entidades ecologistas.

Finalmente, esperamos aportar datos confimandoe que la ausencia de mecanismos
institucionales para la operatividad de las RIGs en general y de unos principios que estructuren
los subsistemas de politicas especificos y orienten, asi, la interaccion intergubemamental de sus:
programas, ponen de relieve en Brasil, de forma particularmente fuerte, lo apuntado por
Agrancff con respecto a la importancia del contacto informal para que se entablen
negociaciones entre esferas distintas de gobiemo implicadas en programas en los que se
requieren acciones conjuntas. De tal manera que si estos contactos fallan, el programa
encuentra dificultades para salir adelante y alli donde, por el contrario, estan presentes, tiene
mas facilidades en su desarrollo.
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1.6. Esquema de la exposicion

Hasta aqui hemos intentado en esta introduccion aclarar el problema de la investigacion
y el marco tedrico que da base a su delimitacion, orienta la recogida y analisis de los datos,
ademas de haber presentado la metodologia de ia investigacion y las hipdtesis de trabajo. A
partir de elio, hemos estructurado la exposicién del trabajo en tres partes.

Las dos primeras tienen por objetive delimitar el contexto del problema de la
investigacion y tratan sobre el sistema politico, las relaciones intergubemamentales y las
administraciones publicas en Brasil, desde las perspectivas diacrdnica y sincrénica, mientras la
tercera esta centrada en la exposicién de los resuitados de la investigacidén empirica.

La primera parte consta de dos capitulos en que se intenta analizar el proceso de
formacion de las politicas pdbiicas tanto en Ia transicién como en a consolidacién del sistema
democratico del 88, desde un enfoque que considera este proceso condicionado por la
mecanica de funcionamiento del sistema politico. Con ello buscamos, también, seguir el
presupuesto de Wright (1988), para quien el entendimiento de cdmo se desamollan las RIGs
requiere tener en cuenta las caracteristicas del sistema politico- en que se procesan. Por lo
tanto, queremos exponer los mecanismos de representacién y procesamiento de intereses, con
especial atenciéon para las relaciones entre el ejecutivo y legisiativo, y entre fa burocracia del
ejecutivo y los grupos de intereses, y las consecuencias de las caracteristicas de estos
mecanismos sobre el funcionamiento del aparato administrativo en todos los ni\)eles de
gobiermno.

En resumen, lo que intentamos en esta parte es situar la dinamica de la relacion estado
y sociedad o0, en ofras palabras, el funcionamiento de {a estructura de la toma de decision, tanto
con respecto a 10s rasgos esenciales de sus actores como a la estructuracion del sistema
politico-administrativo del Estado en tomo al cual van a desarrollarse las politicas publicas. Y lo
hacemos asi por creer que, si bien es verdad que el proceso de toma de decisiones de una
politica es una funcién relativa al tipo de arena politica en que estas tienen lugar®, también es
verdad que, consonante al mencionado matiz hecho por Ham y Hill a la proposicion de Lowy
sobre la relacidén entre policy y politics '

“ De acuerdo con (6 que ya hemos visto sobre la tipologia de Lowy (1964),
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"la definicidn de los actores o de las esferas que efectivamente participan en una decision,
del peso especifico de cada uno de ellos en la misma, vy |a propia sistematica en base a la
cual estas decisiones son tomadas, esta condicionada en primera instarcia por la estructura
politico-administrativa del sistema, y secundariamente por {as caracteristicas especificas de
los beneficios en juego y de los organismos responsables por la distribucion de los
beneficios™.

En el segundo capitulo - primerc de esta primera parte - se ha intentado tratar estas
cuestiones poniendo el énfasis en los cambios que fueron produciéndose a lo largo de la
transicion democratica, en el papel que juegan la tecnocracia, los politicos y (as organizaciones
de la sociedad civil en la formacién de las politicas. Por eso hemos descrito el proceso que
condujo al hundimiento de los "anillos burocraticos” como mecanismos de mediacion entre
Estado y sociedad.

A su vez, en el tercer capitulo - segundo de esta parte - con una perspectiva sincronica
se analiza el contexto en que se desanollan los casos investigados: la situacién de
consolidacion democratica. Se ha puesto el énfasis en los desafios que fa estructura y
funcionamiento del sistema politico post-88, suponen para su gobemabilidad.

La segunda parte esta dividida en tres capitulos y tiene por objetivo establecer unos
parametros de contraste para fundamentar y poner de manifiesto lo "nuevo" en las RIGs, tras
1988, a lo que ya nos hemos referido en esta introduccion.

El cuarto capitulo - primero de esta parte - consiste en un recomido historico con el
objeto de entender las bases para la formacidn del Estado-nacién en Brasil, en el siglo XIX,
donde ya estan presentes muchas de las caracteristicas que volverian a manifestarse en su
posterior estructuracion politico-territorial. En el mismo capitulo también se analiza la trayectoria
de las RIGs durante la llamada "Republica Vieja" (1889-1930), en que el Estado era
funcionalmente poco diversificado y estaba inmerso en una estructura social tradicional. Con
ello recuperamos algunas de las practicas politicas que todavia hoy siguen presentes en las
RIGs en Brasil.

En el quinto capitulo - segundo de esta parte - tratamos de las RIGs en un Estado ya
funcionalmente diversificado, inmerso en una sociedad que, si no es del todoc modema,
tampoco es tradicional, y que funciona bajo‘ el sistema poliico autoritario  impuesto por los
. militares en 1964, En este capitulo discurrimos sobre algunos mecanismos de las RIGs - en
especial los establecidos para las transferencias intergubernamentales - que, al haber sido
implantados como un requisito de la diversidad funcional del Estado, van a permanecer a pesar
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del cambio de régimen, aunque con algunas alteraciones. Con este capitulo esperamos aportar
elementos de contraste que logren atribuir relieve a ia proposicion de que la Constitucion del 88
inaugura un modelo de RIGs en Brasil que se acerca a lo que Wright ha denominado

superpuesto.

En el sexto capitulo - tercero de esta parte - analizamos el perfil de ias RIGs post-88,
tratando de su marco institucional, de cdmo se intenta consclidar un modelo superpuesto en
sustitucion al jerarquice que se hundié junto con los militares, de las formas de interaccién
intergubemamentales, asi como sus mecanismos de operacidon y de la dimensién politica del

nuevo madelo de RIGs que se eshoza.

En la tercera parte - divida en tres capitulos - se exponen los resultados de la
investigacion empirica. '

En el séptimo capitulo - primero de esta parte - se intenta establecer referencias para la.
observacidon de las politicas medioambientales, discutiendo sus principales elementos
conceptuales. Ademads, se describe el marco institucional del subsistema de politica
medioambiental, en Brasil y en el estado de Minas Gerais, con el fin de delimitar el escenario
especifico de los casos investigados. Los otros dos capitulos, el ocho y nueve, constituyen el
nucleo de la tercera parte. El ocho trata del Plan de Medidas Mitigadoras de! Proyecto Jaiba y el
nueve del PROSAM. Con el fin de dar validez a comparaciones, a pesar de que ciertas
diferencias entre los casos han supuesto estructuras namativas también diferentes, hemos
intentado estructurarios con la maxima uniformidad posible. Asi, ambos estan precedidos por
una introduccidon y por una exposicion de su entomo gec-economico e institucional. A
continuacion se describe su formulacién e implantacion, estableciendo ciertos epigrafes con el
fin de demarcar los aspectos de los casos que sean tedricamente relevantes.
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- INTRODUCCION A LA PRIMERA PARTE

Tradicionalmente se ha venido estableciendo una separacion entre politica y

administracion. Asi, se entiende

"la funcidén politica como la elaboracion de las leyes y la administrativa como la de su
aplicacion. Al proceso politico le corresponde determinar objetivos de accidn, es decir,
constituir una voluntad con determinado contenido y también encontrar la aprobacién de tales
objetivos... la aplicacion, la ejecucion de la voluntad politica - manifiesta entre otras formas
en las leyes - sigue siendo una funcién especifica de la administracién”. Mayntz (1985:54)

Tal separacion, irefutable a nivel abstracto sobre lo que es propio del acto politico y lo
propio del administrativo, no nos debe llevar a analizar los sistemas administrativos desde una
perspectiva restringida unicamente al acto administrativo, es decir, centrada en la organizacién
optima de los medios y recursos para el logro de objetivos previamente trazados'. En el caso
del sector publico, el analisis ha de fener en cuenta la voluntad politica hegeménica en la
sociedad en un momento dado. De hecho, en el mundo empirico, una separacion radical entre
la funcién politica y administrativa no se verifica enteramente. La burocracia® pablica, por
ejemplo, con frecuencia se impiica en el desempefic de funciones politicas, relativas a la fijacion
de objetivos, a sus intentos de influir sobre las acciones del Estado y de mantener sus
posiciones®. En efecto, cuanto se trata de la administracion piblica, las dos funciones se
entrelazan de forma tal que, para entenderia, tiene mayor importancia verificar los efectos del
sistema politico - su estructuracién y la distribucion de su poder de decision - sobre el modus
operandi de los 6rganos publicos, que cualquier otra consideracion restringida al campo de la
teorié administrativa.

El analisis de la dinamica del sistema politico en lo que supone de clarificador respecto a

la relacion Estado y sociedad vy, por lo tanto, de su distribucion de poder, parece ser la clave

Aunque no se deba ignorar la validez de considerar la administracion publica con este enfoque, ya que es
innegable para su buen desempefio el concurso de una adecuada seleccidn y eficiente organizacién de medios
y recursos a su alcance.

? Panebianco (1991) relaciona cinco significados para el término burocracia. De entre ellos, hemos élegido el
de "burocracia como adminjstracién por parte de funcionarios asafariados™ que, como subraya el autor, es el
significado que "aparece con més frecuencia en la lteratura cientifica y también quizds es el més fecundo®, De
hecho es en este campo donde se pueden abordar las caracteristicas estructurales de la burocracia en la:
perspectiva clasica de Max Weber. S ‘

®De ahl que no se pueda hablar de la administracién sin tratar también de la formulacién de las politicas.
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para el entendimiento de las peculiaridades de la administracion en los Estados modemos gue,
en rigor, se estructuran de forma similar al modelo de burocracia descrito por Max Weber.

Como se sabe, los rasgos destacados por Weber en la burocracia conforman un tipo
ideal del perfil que, desde e! fin del absolutismo, ya se intentaba imponer a la administracion del
Estado, con el fin de garantizar su neutralidad politica, manteneria en el campo de la
racionalidad instrumental y con ello poder convertiria en una herramienta décil en la manos del
gobiemo® .Sin embargo, esta neutralidad es de dificil reafizacién. Abundan fos ejemplos
histéricos que revelan la poca neutralidad en el comportamiento de ciertas burocracias cuya
estructura se acerca al tipo puro de Weber. Kingsley, investigando el tema, constatd que el
presidente Roosevelt tuvo que nombrar a casi un equipo completo de nuevos funcionarios para
poder hacer efectivas las reformas previstas en el New Deal. Mayntz (1985:76)). En ef caso de
Brasil, es conocida la decision del presidente Kubitcheck (1956-19860) que, para implantar su
Plan de Metas tuvo que crear una "administracion paralela”, unica forma de escapar a las

influencias de las fuerzas politicas sobre la implantacion de su Plan.

Una serie de rasgos presentes en mayor o menor grado en las burocracias de los
Estado modemos y en la formacion de sus pdliticas, las hacen propensas a influir en la marcha
de la politica® . Entre otros rasgos Mayntz {(1985:79) destaca:

a) que, debido a su gran complejidad, algunas funciones del Estado modemo requieren, para
su huen funcionamiento, una asesoria técnica sisternatica que, tarde o temprano, acaba por
imponer sus propias convicciones en el momento de definir los problemas y al elegir 1as
soluciones alternativas, produciendo 10 que se conoce como "tecnificacion” de la politica;

b) que las directivas contenidas en un plan gubemamental se concretan mediante su
disgregacion en un sin fin de proyectos involucrando a una amplia red de instituciones de la
burocracia pablica, que necesitan de un relativo poder de decision para concretarlos y que
pueden estar bajo la influencia de actores sociales directa o indirectamente afectados por el
plan;

¢) que ef desempeiio de gran parte de fas tareas administrativas, ai requerir un conocimiento
especializado, unas informaciones puntuales y el dominio sobre los escasos recursos de que
dispone, hace que la administracién sea reacia al control y adquiera un caracter
discrecional.®

* Gobierno entendido en el sentido sajon, es decir, como clpula. Véase Garcla Cotarello y Blas Guerrero
{1987}.

°Proceso que, en (ltima instancia, se resume en la sustitucion de regimenes oligarquico-liberales por
democracias de masas en las que se da "o/ creciente intervencionismo estatal, la expansién burocrética y una
conexion mas complaja entre los negocios privados y 6l sector piblice”. Oszlak {1982:18).

®Estos dos Cltimos factores se refieren mas a la tendencia a ta “politizacién” de la burocracia, que llega
incluso a suponer que la gjecucién de una politica posibilita reconstituir su contenido. Véase Meny y Thoenig
{1992:180-183).
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A pesar de ser un fendmeno permanente y genérico en los Estado modemos, la.
incursién de la burocracia en l1a funcidén politica varia de un pais a otro, dependiendo de la
mayor o menor autonomia que tenga frente al sistema politico y de la foma en que pueda
utilizar su poder de decision para imponer, por motivos supuestamente técnicos, sus propios
objetivos politicos. A su vez, el grado de esta autonomia esta condicionado a aspectos tanto

internos como extemos al area administrativa.

Es un hecho sabido que Ia burocracia, por mucha discrecion que pueda poseer, siempre
estd marcada por la normativa que la estructura: el imperativo de su neutralidad politica
(Hall,(1863), lo que tiende a contramestar su actual tendencia a la autonomia. De este modo,
los aspectos intemos que condicionan su autonomia se asocian a los factores que inhiben o
estimulan la realizacion de esta normativa. Entre estos factores destacan: las caracteristicas del
personal, su ethos profesional, su origen y sfafus social, los rasgos estructurales de la
administracion, asi como su tamafio y grado de centralizacion y los tipos de tareas,
particularmente si son rutinarias o de planificacion. (Mayntz, 1985). Los aspectos extemos se
refieren sobre todo a los espacios del sistema politico capaces de inducir 0 no a la burocracia a
la accion politica, particularmente a sus posibilidades de articularse con actores extemos para
lograr una mayor autonomia y de estar presentes en el centro de los procesos de decision de
las politicas.

La primera cuestion esta directamente relacionada con la diversidad de los intereses
que ejercen una presion directa sobre el Estado y, por lo tanto, con el nivel de cornplejidad
alcanzado por la sociedad. |La segunda parece relacionarse con la capacidad del sistema
politico de desamollar un juego politico que procese debidamente los intereses y los transforme
en directrices hegemonicas para el conjunto de la administracién publica; directrices que
vendrian a dificultar la formacién de polos autdbnomos en su seno y garantizar la cohesién y
funcionalidad del area propiamente politica frente a los intentos de conquistar espacios por

parte de ia burocracia.

Tanto en una como en otra situacién tiene particular importancia verificar las
caracteristicas de los mecanismos de mediacion de intereses, tanto por su naturaieza, como por
la existencia o no del predominic de una entre sus distintas formas legitimas, que disciplinara y
simplificara la articulacion y el procesamiento de intereses. A su vez, la capacidad del sector
publico de procesar intereses se relaciona con el grado de funcionalidad presentado por el

sistema de gobiemo.
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Por dltimo, hay que considerar que la forma de estructuracion politico-tervitonial fijiada por
el sistema politico interfiere, no sélo en la dindmica en que los intereses se articulan y se
procesan, sino en las posibilidades de control de la ejecucidn de las politicas resultantes de este

proceso.

A lo largo de toda esta primera parte intentaremos estudiar los aspectos intemos y
extermos, con el fin de situar las principales cuestiones que caracterizan a la actual
administracién publica brasilefia y que delimitan el contexto de formacidén de sus politicas. Se
pondré el énfasis en la descripcion del impacto del sistema politico sobre la administracion, no
sélo porgue se trata de un periodo caracterizado por cambios profundos en el ambito politico,
sino también porque los aspectos intemos de la administracién estdn sometidos, en ultima

instancia, a la dinamica del sistema politico’ .

Para confirmar las afirmaciones expuestas hasta aqui, los dos capitulos que siguen
tienen la finalidad de analizar las peculiaridades del desamollo y funcionamiento del sistema
politico brasilefio que, ademas de fijar las condiciones del control gubemamental sobra su
sector administrativo, conforma un determinado espacio de relacion Estado/sociedad, en el que

se mueven los actores de las politicas, siendo la burocracia uno de ellos.

- 7 En este sentido se asume que al fin y al cabo "ef estado, como aparato técnico-burocrético es reguiado por
ef sistema politico™. Abranches (1991:57)
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La relacién entre el Estado y la sociedad en que se basa la accién publica en Brasil en
la actualidad, se inscribe dentro de los limites establecidos por el sistema democratico que, tras
un largo periodo de transicion, se hizo vigente mediante la Constitucion promulgada en octubre
de 1988. Pero resulta imprescindible analizar previamente las principales caracteristicas de
esta fransicion - al fin y al cabo, propdsito principal de este capitulo - con &l fin comprender los
dilemas que se imponen al funcionamiento concreto del nuevo sistema, actualmente en fase de

consolidacion.”

La transicién de un régimen autoritario hacia la democracia, ademas de reformas
politicas para establecer un Estado de Derecho, suele implicar, con mayor ¢ menor intensidad y
grado de importancia, otras refommas y cambios - reflejados en la formulacion e implantacion de
politicas, cuya dinamica esta en funcion de las demandas de cada sociedad - que, a corto
plazo, neutralicen los intentos de introducir un retrocese politico y, a large plazo, aseguren la
estabilidad del orden democratico.

Para hacer frente al desafio, se suelen utilizar dos vias:

*La primera consiste en fijar las nuevas reglas del juego politico, dejando que las decisiones
sobre esas reformas y el conflicto de intereses que suscitan, principalmente cuando son de
naturaleza social, se procesen ya en el marco de ese nuevo juego. La segunda es realizar
estas reformas y cambios al tiempo que se fijan una nuevas reglas para el juego politico”.
Martins (1989:228)

A diferencia de Espaiia, que sigui6 la primera via en su transicién, Brasil ha seguido la
segunda. Quiza esto, junto a su larga duracién, explique la complejidad de la transicién en Brasil

y los sintomas de ingobemabilidad que conllevé.

La "transicion via transacciones” (Share y Mainwaring, 1988), en la que prevalecen el
ajuste de las fuerzas politicas y la negociacién mientras se mantienen los lideres del antiguo
régimen, produce un inevitable enfrentamiento entre la l6gica pactista de las elites que la tutelan

. 'Como observé Schimitter (1991) si “usted desea conocer las posibilidades de consolidacién presents o

futura de la democracia, eche una mirada al pasado, es decir, observe las transiciones de donde vinieron"
Citado por Weffort (1892:11). Aunque no nos interese verificar las posibilidades de su consolidacién, sino el
funcionamiento de tas instituciones dentro del nuevo sistema, la observacion sigue siendo pertinente, al alertar
sobre el hecho de que estas instituciones no son fruto exclusivo del nuevo orden, sino que tienen la marca de! -
proceso que llevé al nuevo orden.
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y la de ruptura de las organizaciones reacias a esta tutela, imponiendo en un primer momento
un fuerte cleavage politico entre demécratas y adeptos del régimen autoritario. En el caso de la
transicion en Brasil, se sumaron a éste otros cleavages, resultantes de sus desigualdades
socioeconomicas’® que, ademas de dificultar y extender demasiado la negociacion acerca de las
nuevas reglas del juego politico, produjeron tercas disputas - facilitadas por la liberacion (1974-
1985) - por el espacio para definir y dirigir las reformas que pudiesen aliviar estas

desigualdades.’

De este modo, el Estado quedé expuesto a intensas presiones que afectaron
profundamente a su proceso decisorio mucho antes de que 1a nueva Constitucion definiera una
nueva legitimidad para la mediacién de los intereses de la sociedad. Hecho que, como se ver3,
tuvo graves repercusiones sobre la administracion publica. Se ha podido comprobar que:

" En la transicién politica brasilefia el marco juridico-institucional permaneci6, pero la forma
de actuar del régimen fue siendo paulatinamente vaciada de su contenido autoritario.
Estructuras de poder antes secundarias, como los partidos, el Congreso Nacional, los
gobemadores, fueron ganando autonomia en relacion al ejecutivo central asi como una
mayor representatividad popular. En {a dliima etapa del gobiemo Figueiredo (1979-1984),
prevalecia ain la Presidencia de la Repibilica "imperial*, desde el punto de vista legal, pero
de hecho con un reducido poder de mando sobre los dirigentes politicos del régimen,
principatmente los civiles”. Sallum y Kugelmas (1991:154).

De esta forma, las disputas sobre las cuestiones de fondo, y durante mucho tiempo,
marcadas por la falta de definicién institucional, hicieron comunes ciertas practicas de los
actores frente al Estado que afectarian profundamente al funcionamiento real de las
instituciones desarrolladas a la sombra del nuevo sistema. Razén de mas para centrar el
analisis en la transicion, antes de profundizar en el estudio de la consolidacion y del
funcionamiento del nuevo sistema democratico.

?Para tener una idea de la extension de esta desigualdad basta con saber que el 10% del rango superior de
la Poblacién Econ6émicamente Activa (PEA) posela, en 1960, el 39,6% de la renta, el 46,7% en 1970y el 50,9%
en 1980. A su vez, el 50% inferior de la PEA posela en 1980 e! 17,4% de [a renta, el 14,9% en 1970 y e 12,6%
en 1980. Guilherme dos Santos (1986:259).

3Disputas que también se manifestaron en el seno del Congreso Constituyente, en torno a la reforma
agraria, derecho de huelga, reserva de mercado, y que desarticutaron los ya débiles partidos politicos
existentes a la época.
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1.1. Transicién del régimen autoritario hacia una "situacién democratica®.

O'Donnell (1987:9) registra la existencia de "dos fransiciones” en una misma: “ La
primera, de un régimen auforfario (que podria ser Hamado de gobiemo autoritario) hacia
“situaciones democraticas” (parafraseando a Juan Linz en un fibro célebre sobre el Brasil) y, Ia

segunda, de gobiernos o “situaciones democraticas” a un régimen democratico consofidado”

Tales etapas no estan disociadas, pero como plantean problemas distintos, al menos en

el caso de Brasil, deben ser tratadas por separado.

La "primera transicion" se hizo en Brasil en dos movimientos: la "distension lenta y
segura"” del gobiemo del general Geisel (1974-1979) y la "apertura” del gobiemo del general
Figueiredo (1979-1984). Ambos gobiemos significaron una liberalizacion del régimen®, con
relativa continuidad entre si, aunque sus estilos y el ritmo de sus cambios no fuesen los mismos

y hayan debido enfrentarse a coyunturas econdmicas diferentes.

i.1.1 El Proyecto de "distension" y la "politizacién” de la agenda gubernamental

Ya en su toma de posesion, en marzo de 1974, el general Geisel se proponia llevar a
cabo ciertas reformas en el régimen con la intencién de "revivir el debate politico y recuperar el
prestigio del legislativo, imponer un control sobre la autonomia adquirida por los érganos de
seguridad del Estado y estimular la actividad de los partidos®. Klein y Figueiredo (1978:80).

El proyecto, bautizado por el propio gobiemo como una "distensién lenta y segura",
empezd efectivamente con su decisién de ablandar el control sobre la publicidad en las
elecciones previstas para noviembre de 1974°. El resultado electoral presenté una votacion

*Tal como lo entienden O'Donnell y Schimitter (18868): “un proceso de nueva definicion y extensién de
derechos”

®El régimen militar nunca flegd a desactivar totaimente fos instrumentos del gobiernc constitucional,
habiendo mantenido en funcionamiento el Congreso, con innegable caracter. ritual, y un sistema bipartidista
artificial, lo que llevd a Linz (1973) a caracterizarlo como una "situacién autoritaria” y no un régimen autoritario.

49



Capitulo II: La transicién y el cambio en la formacién de politicas

significativa para el Movimiento Democratico Brasilefio (MDB)® que, si no fue suficiente para
suponer una derrota del régimen a nivel nacional’ , se entendié como tal, sin embargo, "en las
mas importantes dreas metropolitanas, que fueron lfas verdaderas beneficianas def crecimiento
rapido y desigual" desencadenado por el propio régimen. De forma que “tanto ef régimen como
la oposicién interpretaron fos resuftados electorales como un rechazo parcial al gobiemo militar”.
Share y Mainwaring (1986:210). |

Los nuevos condicionamientos impuestos a la dinamica del régimen por la crisis
econdémica que se instalé en 1973% como resultado inmediato de la primera crisis mundial del
petroleo, explican la innegable "funcionalidad" del proyecto de "distensién”. Como se ha pedido

observar

"mientras en las fases de crecimiento se puede mantener el “equilibric de compromiso” entre
las clases dominantes y sus facciones, con e} juego de péndidas y ganancias impuesto por la
crisis, la heterogeneidad de intereses tiende a romper este equilibrio y estallan a la luz del dia
encamizadas luchas en i seno del bloque en el poder ?  mientras cada uno fucha por
asegurar su posicion. Este fue el cuadro en Brasil, especialmenfe a partir de 1975". Oliveira
(1991:157).

La "funcionalidad” a la que se alude, se hacia visible de dos formas. Por un lado,
~ampliaba la capacidad del régimen para absorber el impacto del conflicto entre élites,
intensiﬁcado por las medidas gubemamentales que buscaban superar la crisis, que tendia a
extrapolar los estrechos limites de la "pluralidad fimitada" Linz (1985) del régimen.® Por ofro
lado, la "distensién” atendia a la necesidad del gobiemo de aminorar el coste de una eventual
coercién politica en un contexto econdémico adverso. Ante la imposibilidad de mantener su

- aceptacidh mediante la eficiencia econdmica, ia "distension" creaba una nueva fuente de

SEl acto institucional n® 2 de 1965, abolid los partidos vigentes entre 1945 a 1864 y cre6 un bipartidismo
artificial, compuesto por ARENA (Alianza Nacional de Renovacion), el partido del gobierno, y el MDB
{Movimiento Democratico Brasitefio), designado para hacer oposicion; lo que le valié incluso el apodo de
"oposicién consentida". En 1974, sin embargo, ya se encontraban en su seno politicos desecsos del retorno al
Estado de Derecho y Democréatico.

7En estas elecciones, la ARENA obtuvo un 40,9% de los votos para la cdmara federal contra el 37,8% dei
MOB8. Sin embargo, el MDB obtuvo para el senado el 50,0% contra 34,7% de la ARENA, ademdas de sobrepasar
a la ARENA en la representacién para la Camara Federal en {as regiones del sureste y del sur, justamente
donde se concentra el 80% del PIB nacional. FIBGE {1992).

8 El crecimiento del PIB cae de un 14% en 1973 aun 9,0% en 1974, y el crecimiento industrial de un 16,6%
aun 7,8%.

¥ La campafia contra el "estatismo”, puesta en conocimiento del plblico por algunos empresarios en 1974 fue
la més clara expresion de esto. Para mayores detalles, véase Melo (1880).

o o5 - como fracuentemente se ha supuesto - la falta de legitimacién politica per se la que hace al
régimen autoritario vuinerable a la critica pofitica, sinc al contrario, las criticas de ostos grupos esltratégicos son
los que so convierten en disidentes en ausencia de mecanismos legltimos de expresién.” Martins (1986:72-73)
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legitimidad para el régimen: prescindir de la represion, “invitando" a toda la sociedad ai didlogo y

a la participacion politica’* .

Cierto es que hasta 1978 la "distension” no conllevd ningun nuevo arreglo juridico-
formal que estableciera, por ejemplo, un cambio sustancial en la estructura de poder'?,
significando s6lo Ia reivindicacion de legalidad por parte del régimen, debido al relajamiento del
control represivo del Estado. Esta estrategia, sin embargo, tenia su precio. Hubo un crecimiento
vertiginoso de la oposicién, tanto en las élites empresariales y politicas, como en la pobtacién en
general, mediante sectores del movimiento sindical e incluso por &f crecimiento de asociaciones
profesionales de clase media y de! movimiento popular urbano™, impulsado por fa iglesia
progresista’®. Por ello, el gobiemo, al tiempo que buscaba ampliar su legitimidad a través de
medidas liberalizadoras, emprendia una serie de medidas para enfrentarse a la amenaza de la
pérdida de su poder ante el esperado avance electoral de la oposicidon y mantener bajo su
control a la competencia politica. Entre estas medidas se destacaron:

a) la lamada ley Falcio™ de julio de 1876, que ampliaha las restricciones a la propaganda
electoral para las elecciones municipal de noviembre de 1976.

b) establecimiento de un receso parlamentaric y publicacién del llamado "paquete de abril”
en 1977, que redujo el nimero de votos necesarios para la aprobacion de enmiendas
constitucionales, de dos tercios a la mayoria absocluta del guérum; establecié que un tercic de
los senadores serian elegidos de forma indirecta, en 1978'®; cambid la composicién del
Colegio que elegia el presidente de la repGblica y mantuvo elecciones indirectas para los
gobemadores.

Con este "paquete” el gobiemo se aseguré del control de la reforma politica por la via
constitucional, aun cuando hubiera una victoria de la oposicién en las elecciones de noviembre
de 1978. De esta forma, el régimen pudo avanzar en su proyecto de establecer su "legalidad” y
rehacer su "legitimidad” - con la vista puesta en las elecciones de noviembre - enviando al

" Para mayores detalles, véase Lafer (1975a).

ZEn junio de 1975, e} General hizo hincapié en el mantenimiento del acto institucional n® §, que, come se ha
visto en la nota nimero 35 del capltulo anterior, consistia en la piedra angular del régimen autoritario de 1964.

2 E1 “movimiento contra la carestia’ desencadenado en Sao Paulo en 1877 por asociaciones de amas de
casa fue fa expresion mds fuerte del ascenso de los movimientos urbanos.

" Creadas después de la Conferencia de los Obispos Latincamericanos de 1968 en Medellin, las
Comunidades Eclesiales de Bases {CEBs) en 1974 liegaban a las 40.000, teniendo cada una de ellas de'25 a
50 miembros, y se extendian por todo el pats. Skidmore (1988). Sobre la importancia de las CEBs para los
movimientos populares urbanos en Brasil, véase Mainwaring (1986;182-206)

'3 Apelfido del Ministro de Justicia que (a firmé.

Que el pueblo, en alusién a un personaje televiso de science fiction, mitad hombre, mitad maquina,
artificial, se encargd de llamar, irbhicamente, senadores "biénicos",
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Congreso, en octubre de 1978, una enmienda constitucional revocando su mas odiado y
. criticado instrumento ejecutivo: el acto institucional n® 5 (Al-5). .

Mientras tanto, el resultado de las elecciones de noviembre de 1978 fue una vez mas
favorable al MDB, confirmandose su vocacion de convertirse en el canal de expresion de las

movilizaciones populares, mediante el voto plebiscitario’’

A pesar de estos pasos dubitativos, la "distension" presentd una constante: el
desplazamiento, durante el gobiemo Geisel, de la fuente de legitimacién del régimen desde el
campo puramente econdmico hacia el propiamente politico. De este modo, el imperativo
electoral se hizo presente en la légica de funcionamiento del sistema, introduciendo en los
célculos del gobiemo los costes electorales’ de sus acciones, lo que remodeld el status y

comportamiento de los ofros actores de la escena politica.

Naturalmente, su impacto sobre la dinamica de formacion de las politicas fue

significativo'®, como se estudiara en detalle mas adelante.

Medeiros (1985:92), sintetizaba asi los nuevos desafios que la "distensiéon" supuso para
el régimen:

"A partir de 1975, el Congresc pasd a ser relevante en la configuracién de las politicas
publicas. De hecho, las elecciones, la politica partidaria y los politicos empezaron a influir en
ei comportamiento del régimen como actores independientes. No es por otra razén por lo que
las elecciones de 1974 se convirtieron en un punto de inflexidn en la politica brasdena yenel
régimen. Sin "milagro® econdmico que le suministrara !egmmndad por la eficacia” , cada
eleccitn se fransformaba en una amenaza para la estabilidad del régimen. Era necesano, por
lo tanto, hacer politica, y sobre todo partidaria™.

7 €1 MDB, en el perfodo que va de 1966 hasta 1878, crecid sistematicamente en el Congreso Nacional. En el
Senado, sus escaiios pasaron del 34.2% de! total en 1966, al 46,4% en 1978 y en la Camara Federal del 28,4%
al 39,3%. Lo mismo sucedié también en las Asambleas Legislativas de los estados, en !as que en su totalidad,
el MDB pasé del 29,2% en 1966 al 39,6% en 1878.

®pe hecho, aunque el régimen, como se ha dicho, nunca hubiese dejado de cumplir con el calendario
electoral para los legislativos federales y estatales, el grado de control def ejecutivo sobre el legislativo,
proporcionado por el Acto Institucional n? 5, era tal que hasta 1974 se daba muy poca importancia a estas
elecciones. No era mediante ellas como el régimen articulaba su apoyo y establecia la fidelidad de su liderazgo.

% "De hecho la liberacion flevada a cabo por el gobiemo Geisel elimind el monopoiio de /a méquma del estado
sobre la generacién y discusitn de programas de polfticas®. Lafer (1975a: 127).

2“Lor.:a!(zado entre 1967 y 1974, el "milagro” presentd la siguiente evolucién del PiB: 1967=42%;
1968=9,8%; 1969=9,5%; 1970=10,4%; 1971=11,9%; 1972=12,1%; 1973=14,0%; 1974=9,0, 1975=5,2%. El
crecimiento de la produccion industrial, muy superior al de servicios y agricultura, presentd la siguiente
evolucién: 1867=2,2%; 1968=14,2%; 1869=11,2%; 1970=11,9%; 1971=11,9%; 1972=14,0%; 1973=16,6%;.
1974=7,8%. Abreu y otros (1992)
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Para entender el impacto de esta "politizacién” sobre los mecanismos de mediacion
entre Estado y sociedad existentes en esta época y, en consecuencia, sobre la dinamica de
formulacion e implantacion de las politicas, es imprescindible entender como se hicieron

posibles estos mecanismos.

11.1.2 Los limites operativos de los "anillos burocraticos”

Aunque aparentemente se imponia sobre la sociedad, el aparato de Estado del regimen
militar estaba lejos de ser un blogque compacto e impermeable, poseyendo, por el contrario, una
gran porosidad por la que penetraban sus principales intereses. Como demostrd Cardoso
(1975), el régimen tenia unas estructuras selectas de enlaces de la burocracia estatal con la civil
que, al integrar intereses sectoriales especificos en la formulacion e implantacion de sus
politicas, generaban la cohesion de los gnupos dominantes en tomo al régimen. A estas

estructuras Cardoso las denominé "anillos burocraticos™' .

Situando este conceplo en la historiografia brasilefia sobre el analisis de la relacién
Estado y sociedad, Diniz y Boschi (1977:22) observan gue:

"la idea de "anitlos burocraticos” gana relieve _no como una novedad por |a posibilidad de que

los_grupas privados entraran en_el estado, sino coma un canal privilegiado de negociacion e
influencia, dadas las caracteristicas del sistema politico, en un contexto autortario, que
implican un control mas rigido sobre las vias de representacion”.

Por esto mismo los "anillos", como Jocus de enlace entre el Estado y la sociedad civil,

deben ser vistos como una revitalizacién de la coyuntura de tendencias macro-estructurales de

' Refiriéndose al modelo de relacion Estado y sociedad en el periodo militar, Cardoso (1975:182-208)
concluye que "... a la hipblesis del fortalecimiento y de la expansién de un poder tecnocrético en oposicién a la
sociedad civil y sus mecanismaos clésicos de lucha por el poder - los partidos - yo presentaria la afternativa de
pensar en los diferentes sectores del Estado como facciones en lucha politica, cada uno ligado a intereses
distintos. La fecnocracia podrfa ser enfocado como el aparato al servicio de intereses...es preciso pensar el
sistema polftico en términos de "anillos” que cortan horizontalments las estructuras burocréticas publicas y
privadas. Asi, una parte de las empresas piibficas, o mefor de su fecnocracia y dirigentes pueds ser captada por
los intereses muftinacionales. Lo mismo puede ocurnr con Ministerios, etc. Inversamente, parte def secfor de las
empresas privadas - incluso sus sindicatos y federaciones - pueden afiarse con segmentos de la burocracie
publica formando un "aniflo” de presién y asf en adefante... No se trata de lobbies - forma organizativa que
supone tanto un Estado como una sociedad civil més estructurados y racionalizados - sino de circulos de
informacion y presién, y por lo tanto de poder, que se constituysn como mecanismos para permitir la articulacién
entre ol Estado - incluyendo las fuerzas armadas - y determinadas clases sociales... lo que los distingue de un
lobby es que son més amplios - o sea no se limitan al interés econémico - y méas heferogéneos en su
compaosicion - incluyen funcionarios, empresarios, militares, etc. - y, especialments, que para tener vigencia
necesitan centrarse en torno a algan alfo cargo®.
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largo alcance, resultantes de la trayectonia especifica del desarrollo capitalista en Brasil, cuyos
" elementos mas sobresalientes estuvieron presentes en la estrategia de los militares. Guilherme
dos Santos (1978:125) ya habia llamado la atenciéon sobre esto cuando, refiriéndose a las

relaciones entre grupos gubemamentales y privados durante el gobiemo Geisel, comentaba:

"ese es el modelo que aparentemente venia siguiendo el gobiemo anterior, perc que en
realidad tenia su base en la década de los treinta, sobre todo después del 37; fue retomado
con algin vigor en el periodo de Juscelino Kubilscheck (1956-1960) y que fue no sdlo
perfeccionado, sino elevado a la condicidn de filosofia explicita en los sucesivos gobiemos
militares”.

Sin embargo, no hay que dejar de considerar que, en téminos coyunturales, la alta
funcionalidad de los "anillos" en los diez primeros afios del régimen militar se hizo posible por
las profundas alteraciones promovidas por los militares en la dinamica intema de la
administracion pablica, mediante su reforma de 1967.

Antes de entrar en esta cuestion, recordemos las caracteristicas impuestas a la relacién
Estado/sociedad por las mencionadas tendencias macro-estructurales de largo alcance, pues,
ademas de aclarar la base de formacion de los "anillos”, puede contribuir a un entendimiento
preciso de su declive a medida en que se avanzd en la liberacion del régimen. Estas tendencias
se remontan a la inflexién que se produjo en la relacién Estado y sociedad en todo el mundo
capitalista, a -causa de la propuesta de Keynes para superar la gran depresion del 29. En
Ameérica Latina supuso profundos cambios, bajo la égida de un pensamiento cuyos matices, en
relacion a su matriz Keynesiana, atribuyeron un colorido especial a esta inflexion.

Tanto estas reflexiones de Keynes, que fundamentan la intervencion estatal en general,
como fa propuesta de industrializacion mediante la sustitucion de importaciones, en los paises
latinoamericanos, son ya bastante conocidos. Sin embargo, quiza sea util, sino indispensable,
desde una perspectiva comparada, fijarse por un lado en el contexto y por otro en las
concepciones fedricas que pemitan distinguir entre la direccién y resultado del proceso de
intervencién del Estado brasilefio y los europeos - donde esta intervencion presentd un perfil
mas difundido y debatido.

Asi, mientras en Europa la intervencidn del Estado, y la consecuente "politizacion” de su
-economia, quedd limitada al estrecho espacio de maniobra dejado por un large periodo de
estructuracién de los mecanismos de representacion de clases, en Brasil, como en América
Latina en general, esta intervencién. se produjo én el. seno del cambio de una sociedad
tradicional a otra modema. Como todo proceso de cambio social, este también supuso la
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disgregacién y reorganizacion de los actores sociales. Las consecuencias que resultaron de ahi
para América Latina - y naturalmente validas a Brasil - estdn muy bien sintetizadas por Touraine
(1989:163), para quien en el proceso

"surgen nuevas categorias, otras pierden su importancia, hasta desaparecer, algunas clases
aumentan su peso especifico en el escenario, otras lo disminuyen, efc... En esie contexto, el

Estado_surge como la Gnica entidad capaz de mantener la_continuidad de la sociedad
nacional en medio de sus cambios econdmicos y sociales y frente a ofros Estados, sean
amigos 0 enemigos”.

Esta dindmica no es particular de un proceso de cambio socioéconémico en concreto,
sino comun a todos. Sin embargo, la idea de la posicidn central del Estado en los procesos de
cambio,?? constituye una importante clave para nuestras reflexiones, pues la forma en que es
gjercida los diferencia. En el caso de América Latina y de Brasil, esta "posicién central", vino
acompanada por una gran autonomia de la politica con relacion a la economia, pues se trataba
de una sociedad que presenta lo que Touraine {1989:136) denomina "desarticulacion social", es
decir; fa ausencia de comrespondencia directa entre el ambito econdmico, politico e ideoldgico
de [a accién colectiva”.

Esta "desarticulacion social" hizo posible que actores de la clase media se apropiasen
de la direccion del proceso de modemizacion del pais, recurriendo a movilizaciones directas del
pueblo, lo suficientemente fuertes como para neufralizar la falta de base econémica de sus
planteamientos y permitifes tener el predominio en la intervencion del Estado - con atto grado
de "libertad”, dada la "desarticulaciéon social". Al mismo tiempo, la disciplina y control sobre la
fuerza de trabajo necesarias para la acumulacion del capital, asi como una reglamentacion de la
relacién capitaltrabajo®®, fiable y segura para la industrializacién (identificaba con la
modemidad), exigian que se encauzasen las movilizaciones populares en los limites impuestos
por las élites y que se mantuviese a las organizaciones populares bajo el estricto cbntrol dei
Estado.

De estos imperativos resultd una simbiosis entre Estado y sociedad, donde los actores
sociales tendian a definirse mas en reaccion al sentido de la intervencion del Estado que a partir

de los intereses, fruto de su insercién en la produccion. Las manifestaciones mas evidentes de

Z»pgosicion central", cuyo mayor o menor grado de subordinacién a otros elementos del proceso de cambio
va a depender del "modo de desarrolic" de cada sociedad, un concepto creado por Touraine-(1989) para
explicar diferentes procesos de cambio. Touraine establece seis "modos de desarrollo”, y sitda a Brasil entre el
"modo de desarrollo dependiente” y el "modo de desarrollo Bismarkiano", caracteristico del cambio aleman en
gl siglo pasado y que en hada se diferencia del concepto clasico de “revolucidn desde el tope" establecido por
Barrington Moore {1983), para explicar el mismo proceso.

®De la que se hizo cargo la Consolidacién de las Leyes del Trabajo en 1643,
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esto se pueden observar en el corporativisrno como forma de insercion politica y en la estrategia
de accion que se pone relieve en la movilizacion en detrimento de |2 representacion. Estas
circunstancias dejaron como herencia una cultura politica que tiene cierto menosprecio por las
formas de representacion comentes entre las democracias de Europa Occidental y exalta las

formas directas de democracia®*

En lo que se refiere a las concepciones tedricas que fundamentaron ia intervencion
estatal en uno y otro continente, es forzoso remitirse a las peculiaridades del papel que el
pensamiento Cepalino atribuye ai Estado,* comparado al que le confiere fa matnz de

pensamiento mas puramente Keynesiana que prevalecio en Europa.

De forma muy sintética, el planteamiento de CEPAL - con larga aceptacion y aplicacion
en Ameérica latina durante los afios 50 y 60 - se resume en las siguientes consideraciones.

El secular modelo de "desarrolio hacia afuera” de los paises latinoamericanos genera un
retraso tecnolégico e industrial, ademas de una fuerte dependencia econbémica que, a medio y
largo plazo no hacen mas que agravar este retraso. Y esto, debido al deterioro creciente de los
téminos de intercambio comercial entre paises exportadores de materia prima, cuyos precios
tienden a una baja constante, y los productores de bienes manufacturados, cuyos precios
presentan la tendencia justamente inversa, es decir, subidas constantes. La soluciéon a esta
situacion estaria entonces en un "desarrollo hacia dentro”, basado en ia industrializacién
mediante la sustifucibn de las importaciones de bienes de consumo. Al Estado le

comesponderia no sélo planificar, sino también promover directamente la industnalizacién.

El contrasté. entre una y otra concepcion teérica y entre uno y ofro contexto conllevé
ciertos rasgos y algunas consecuencias sobre €l intervencionismo en América Latina que se
alejan bastante de las que se dieron en los paises del capitalismo central. La figura Il.1 pretende

ser una sintesis de ello;

# gs significativo el énfasis que la Constitucion del 88 pone en la participacién directa, al establecer en su
primer articulo que:; “ef poder emana del pueblo, que lo ejerce por medio de representantes electos o
directaments, en los términos de esta Constitucion”. (el subrayado es mjo).

. ®Buenas sintesis de este pensamiento, cuyo exponente fue el economista argentino Raul Présbith, pueden
ser encontradas en Green (1982) y Rodriguez {1980). .
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FIGURA II.1: Esquema comparalivo de la intervencion del Estado

Paises Centrales América Latina
* Keynes = demanda agregada + CEPAL =demanda + oferta
¢ Social-democracia y distributivismo s Populismo y desarrollismo
s Estados de Bienestar » [Estados Nacional-populares
+ Consolidacién de mecanismos de ¢ Participacion por movilizacion en detrimento
representacion de la representacion
+ Juego democratico parlamentario * Juego corporalivo

B! intervencionismo tal como se desamollé en América Latina dejd huellas que, en el
caso de Brasil todavia hoy condicionan su transicién: la fragilidad de los mecanismos clasicos
de mediacion entre estado y sociedad y el pluralismo restringido con una fuerte presencia del
corporativismo en el quehacer politico. Esta herenoia facilitd el ascenso de poderosas
tecnocracias al mando de la administraciones publicas, notoriamente en los dos paises del
continente donde e! desarrolismo industrial se hizo mas intenso, México y Brasil.

Es cierfo que el fenémeno tecnocratico, muy tipicamente asentado en un discurso que
se asume "objetivo", "apolitico”, "no ideoldgico" y que, por lo tanfo, cree poder prescindir de la
participacion de actores que sélo vendrian a comprometer su presumida racionalidad, no es una
prefrogativa de Ameérica Latina. También alli, en los paises centrales, el creciente papel de los
servicios atribuidos al Estado-benefactor forzé su aparicion.

Sin embargo, mientras en Europa la 'aparicién de este pensamiento encuentra una
bamera en una poderosa legitimidad de! parlamento® , en Brasil crece en campo fértil, debido
no sélo a [as mencionadas herencias, comunes a foda América Latina, sino al encorsetamiento
por parte del régimen militar de los ya débiles érganos de rebresentacién de la sociedad y a la
hipertrofia del aparato administrativo del Estado seguida de una brutal centralizacion.?’

% Aunque no se deba olvidar que en Europa la tecnocracia conllevé al neocorporativismo y a una
"tecnificacion” de la politica que debilita al pariamento. A esto hay que afiadir {a tendencia de los partidos a
vaciarse de significado como drganos de mediacion, a finales de los 70, resultado de la "desideologizacién” a
-que les sometid la "mercantilizacién de la politica" presente en el estado de bienestar "Keynesiano®. Offe
(1988). :

2T E| incremento del pesa de la tecnocracia en la politica econémica, mediante un ejecutivo fuerte, durante el
régimen militar parece ser bastante significativo. "os datos relativos al nimero de agencias ligadas al ejecutivo
central y volcadas en la poiftica econbmica ravelan que, de un total de 120 existentes hasta 1975, el 12,55%
fueron creadas hasta 1945, ef 35% entra 1946 y 1963, y 62,556% entre 1964 y 1975". Diniz y Boschi {1988:90).
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La tecnocracia, teniendo a los militares como sus principales garantes, extiende,
mediante esta centralizacion, su dominio a todas las politicas, pues si

"el nuevo orden legal configuré un espacio, en el que se destacaban las fuerzas armadas en
el proceso de decisiones, la contradiccion entre su funcidén profesional y politica tendié a
acentuarse en la medida en que se amplié su poder. Esto la llevd a crear ciertos mecanismos
para contener sus movifizaciones intemas y a limitar su papel politico. Para eflo recurrio a una
especie de bifurcacidn de funciones, reservandose las de dominio o soberania y transfiriendo

las controvertidas hacia el sector administrativo del gobiemo, es decir 1a tecnocracia®. Klein y
Figueiredo (1978:98).

A su vez, la hipertrofia del aparato del Estado estd asociada a la concepcion que
predominé en la reforma administrativa de 1967. La "modemizacion conservadora” de los
militares, llevé a una mayor intervencion directa® del Estado, y en consecuencia, a su
expansion, que se hizo mediante la llamada administracién indirecta o descentralizada,

compuesta por las autarquias, fundaciones y empresas publicas® .

Debido a las caracteristicas de su mision, estas entidades adoptaron la logica
empresarial en su funcionamiento y adquirieron una gran autonomia con relacién al control de la
administracion directa, cuyos instumentos operativos y capacidad técnica de gestion eran
superados por su ethos managensta. Martins (1985). De este modo los entes de la
~ administracién indirecta: “pasan a conducirse, no como entidades publicas subordinadas al
interés general, sino cormo corporaciones pfivadas, movidas por infereses que son como
minimo, su conservacion y, si es posible, su expansion maxima”. Sallun y Kugelmas (1991:152).

La progresiva autonomia financiera y administrativa de estas entidades generd lo que
Abranches (1978) llama "“jurisdicciones burocraticas sectoriales" (base para la operacién de los
"anillos burocraticos”) que confluian hacia los poderosos érganos Colegiados centrales de
decision, donde la tecnocracia imperaba incontestada. Fue este el caso del Consejo Monetario
Nacional (CMN) que, entre 1964 y 1974

"funciond como un Jocus donde la tecnocracia representante de los *anillos burocraticos”
negocio y acomedd en el seno de la maquina gubemamental y bajo el liderazgo del Ministro
de Hacienda, que era su presidente, a los intereses que no siempre eran convergentes con
sus respectivas funciones.” Lafer (1975a:93).

2 =£ 1969, of gobierno (con inversiones directas y de empresas plblicas) aporté més del 60% de Ia inversién
fifa del pals...Entre las 500 mayores empresas no financieras en Brasl en 1971, 59 eran publicas, 29 de Ja Unitn
y 30 de los estados™. Lafer (1975a:80). También segtn Lafer (1875a:81), la formacidn bruta de capital del pafs
entre 1964 y 1973 presentd la siguiente evolucién: a) ahorro personal: 69,8% en 1964 y 355% en 1973;

blahorro del gobierno: 2.9% en 1964 v 35.1% en 1973; c)depreciacion: 30,4% en 1964 y 21,9% en 1973,
sald : onte. - 3.1% 1964 v + 7,5% 1973 .

% De un total de 440 entidades productivas del sector publico existentes hasta 1983, el 62,9% fueron creadas
en el periodo posterior a 1964, el 37,7% entre 19564 y 1973 y el 25,2% entre 1973 y 1984. Diniz y Boschi
(1988:90)
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Los érganos colegiados, lejos de rebasar la racionalidad sectorial e integrar las politicas
en un plan global, capaz de contraestar la autonomia de las entidades indirectas y su
conexion informal a una clientela extemna - puntos vitales para la operacion de los “anilios
burocraticos" - "en verdad, traducfan el juego implicifo de lucha por un espacio dentro del
circulo de poder”, y "frecuentemente representaban mas un coso donde distintos 6rganos se
enfrentaban con vistas a incrementar su poder”. Diniz y Boschi (1978:105). De ahi que estos
organos colegiados fueran muy decisivos para ia consolidacion de fos "anillos” como

mediadores de intereses.

Sin embargo, las medidas para implantar el I Plan de Desarrollo Nacional (PND)
concebido en el gobiemo Geisel, sumadas a las dificultades de negociacion y ajuste de
intereses en una coyuntura de crisis econémica, truncaron la continuidad de este "pluralismo
limitado™, procesado mediante las estructuras colegiadas de decisién. Con esto empezaron a
manifestarse impedimentos,. procedentes de la propia maguina del Estado, para el
funcionamiento de los "anillos burocraticos”. La prioridad del Il PND era reempiazar el polo
dindmico de la economia desde el sector de bienes de consumo hacia al de bienes de
produccion, promoviéndole mediante la sustitucion de importaciones. En funcion de las
elevadas inversiones requendas para la puesta en marcha de industrias de bienes de
produccion, se impuso la necesidad de centralizar la asignacién de los recursos federales. En
términos institucionales, esto supuso desautorizar al Consejo Monetario Nacionai y la creacién
de un nuevo drgano de politica econdémica, el Consejo de-Desamolic Econémico (CDE), cuyas
decisiones finales, al contrario de lo que ocurria con sus predecesores, quedaban directamente
subordinadas al Presidente de la Replblica.

En efecto, mediante este reajuste institucional, se le asignaba al Presidente un total
control sobre ia toma de las decisiones econdmicas, desapareciendo no sélo la figura del super
ministro - siempre desempefiada por un tecndcrata, el Ministro de Hacienda y presidente del
Consejo Monetario Naciona! - sino también el Ministerio del Planificacion, transformado en
organo de staff del presidente. Ademas, el It PND buscaba “refornar una infervencién del estado
mas planificada en oposicién a la administracion pragmatica vigente en el periodo anterior”
(Melio, 1990:449), como medio de contener la tendencia a la fragmentacién provocada por el
vertiginoso crecimiento de la administracion indirecta. Empieza, entonces, la ruptura con la
idgica que, debido la divisidn del trabajo entre militares y tecnocratas, habia posibifitado a estos
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Uitimos tener una gran autonomia y protagonismo en las decisiones sobre {as principales

politicas econdmica y sociales.

11.1.3. El declive de los “anillos burocréaticos”

No es dificil percibir que la débil "politizacion” de la agenda del gobiemo provocada por
la liberalizacion del régimen, asociada a los cambios institucionales promovidos por el I| PND del
gobiemo Geisel, significé un duro golpe en el papel de intermediario y gestor de intereses
ejercido por la tecnocracia. Un golpe que, es verdad, no la llevd a perder todavia su capacidad
de iniciativa en la formacién de las politicas, que mantuvo incluso durante la "Nueva Republica"
(1984-1989), aunque, como veremos, de una forma enteramente distinta. Sin embargo, el
gobiemo Geisel, al forta!ecef los mecanismos clasicos de representacion y permitir la influencia
de los mas variados protagonistas en la formacién de opinidn, mediante 1a liberacién de la
censura contra la prensa, amplio el debate politico y con ello disminuyé el espacio de maniobra
de la tecnocracia.®

"En efecto, el clima de tolerancia que reind durante las elecciones de 1974, tuvo efectos
multiplicadores en lo que se refiere a la discusion tanto en el ambito pblitioo como en el de los
partidos de las politicas phblicas del régimen... si tomamos el némero de Comss:ones
Parlamentarias de Investigacién (CPI) creadas como uno de los indicadores pﬂscbles de la
discusion de las politicas por parte del legislativo, verificamos que su nimero desciende de
16 a 0 en el periodo 1969/1972, sube a una en 1973 y llega a siete en 1975. La CP! sobre la
politica de sueldos y concentracion de renta en 1975, por la notoriedad que alcanzé, es
paradigmatica en este proceso®. Meilo (1980:450)

Los “anillos burocriticos" se vieron fuertemente afectados en su funcionamiento,
empezando a partir de ahi a aparecer los primeros sintomas de su declive como instrumentos
centrales en la formacién de politicas, aungue habia de pasar un tiempo antes de que

¥Se podria argumentar aqui, y con razén, que, frente al peso que se dio a las tendencias
- macroestructurales de largo alcance en la formacion de los "anillos”, el timido revivir de los partidos politicos
significaria muy poco para explicar cambios en su funcionamiento. Por ello se hace necesaria realizar la
siguiente objecidn. Cuando se habla del declive de los "anillos" a partir de la liberalizacién del régimen, no se
esta hablando de una transformacién radical en la relacién Estado y sociedad, sino que su mediacién por los
"anilios” va perdiendo espacio, hasta ya no ser funcional en los afios 80, cuando la crisis del modelo de
sustitucién de importacién instaura otras macrotendencias que requieren un nuevo papel del Estado frente a la
economia y a ja sociedad.

%'No siendo naturalmente el Unico. Cabria incluso afiadir que, afios mas tarde, en 1983, el poder del
gjecutivo en el ambito de la politica econdmica fue ampliamente contestado por el Congreso, que se negd a
aprobar un decreto-ley que pretendia agudizar la politica de bajos sueldos de los militares; aigo que se puede
tomar como un simbolo de la pérdida definitiva de la total autonomia que tenia el ejecutivo para dictar las
politicas durante el régimen militar.
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desaparecieran. A su vez, el fortalecimiento del Presidente de ia Repubiica en la estructura de
decision de politicas y los intentos para frenar la fragmentacion de la administracion publica,
resultantes, como hemos visto, de las medidas institucionales necesarias para la implantacién
det 1| PND, contribuirian todavia mas a acentuar la tendencia al declive de los “anillos

buracraticos” de dos formas.

Por un lado, minando el poder de sus "dirigentes" en los organos colegiados que
decidian sobre la asignacion de los recursos sectoriales, en los que el Presidente pasé a tener

la palabra final.

Por otro, los intentos de frenar la fragmentacion de la administracion restringieron la
autonomia de las entidades indirectas aisladas y, dificultaron, por lo tanto, el funcionamiento de
los mecanismos informales, mediante los cuales, al mismo tiempo que sus burdcratas captaban
la clientela extema para enfrentarse a las disputas intraburocraticas, los intereses privados se
insertaban en la administracién.

Asi, la liberalizacion del régimen militar desencadena significativas alteraciones en las

circunstancias que permitian la andadura de las politicas mediante los "anillos burocraticos”.

El funcionamiento de ios "anillos”, antes facilitado por la centralizacién pofitica, que
ponia las decisiones en manos de la tecnocracia, y por la descentralizacion funcional, que le
permitia articularse con los intereses de la sociedad, era ahora dificultado por la débit
descentralizacién politica, fruto de la liberalizacién, que fortalecia otros polos de infiuencia en las
politicas, comao el poder legislativo, los gobemadores y la opinidn publica en general. También la
relativa centralizacion administrativa funcional, mediante el rigido control que el Presidente pasé
a ejercer sobre los érganos colegiados, miné 1a anterior garantia de que sus decisiones serian
positivas, tanto para la burocracia como para los actores privados, a los que se enlazaban
mediante los “anillos”,

Sin embargo, la “politizacién” de la agenda del gobiemo y la centralizacion funcional
-promovidos por el il PND en el seno de ia liberalizacion del gobiemo Geise! (1974-1979) no fue
- suficiente para eliminar a los "anillos" como instrumentos de mediacion entre Estado y sociedad
y, por io tanto, actores importantes en la formacién de las politicas. La pérdida de esta condicién
solo se produjo en la primera mitad de los 80 con la llamada "apertura" del gobiemo Figueiredo
(1979-984), al posibilitar que la complejidad adquirida por la sociedad brasilefia consiguiese
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tener una forma de expresion organizada, mediante la proliferacién de organismos politicos de
base.

La "apertura" profundizd la liberalizaciébn del régimen y desencadend su
derrumbamiento, que se inicid con la pérdida del control scbre el juego politico por parte de los
militares y tuvo su desenlace con la ascensién de un civil a la Presidencia de la Republica, a
través de una amplia y heterogénea alianza partidaria. Ya en 1979, frente al crecimiento
electoral del MDB, el régimen promovié una reforma de los partidos, con vistas a dividir la
oposicion y crear una altemativa de centro que le fuese leal y pudiese asumir el gobiemo en
una eventual rotacién en el poder. También en agosto de 1979, tras intensas movilizaciones, el
" Congreso aprobd la ley de amnistia, volviendo a la escena personalidades politicas que
disfrutaban de gran aceptacién popular.

En 1982, se celebraron elecciones para el Senado, Camara Federal, Asambleas
Legislativas y, lo mas importante, las primeras elecciones directas para gobemadores de todos
los estados después de diecisiete afios de dictadura. En estas elecciones, el PMDB lograria un
44% de los votos para la Camara Federal, contra el 42% del PDS y el 15,5% de los demas
partidos de oposicién. Sin embargo, el PDS contaba todavia con 12 de los 22 gobemadores y
con 359 de los 660 escafios del Colegio Electoral que elegiria al Presidente en 1984, A pesar
de esto, el ascenso de la sociedad organizada durante la “apertura” acabd por debilitar ia
capacidad de iniciativa pofitica del régimen. En este ascensc se destacan, por su importancia
histérica y estratégica, las gigantescas huelgas obreras (con fuerte contestacion al sindicalismo
corporativo vigente desde 1943) y la multitudinaria campaiia de las "directas ya" en 1984.

Habiéndose constituido en un polo aglutinante de las organizaciones de resistencia a la
dictadura, formadas en los 70, de las huelgas surgiria el Partido de ios Trabajadores, con
transcendental importancia en la escena politica de los 80 y 90.

Tambiéen la crisis econdmica de! 81 y el 83, imponia sacrificios todavia mayores a las
capas menos favorecidas de la poblacion y se expandié la insatisfaccion obrera, galvanizando
una oposicion popular generalizada al régimen. A su vez, entre la élite oposicionista crecia la
conviccion de que sdélo mediante las umas se conseguiria un gobiemo legitimo y lo
suficientemente fuerte como para atacar los problemas socicecondmicos agraviados por fa’

crisis.
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Fueron estos los hechos gue desencadenaron el mas significativo movimiento de masas
de la historia del pais, en tomo a una enmienda a la Constitucion (presentada al Congreso por
un miembro del PMDB) proponiendo elecciones directas para Presidente de la Republica en
1984. Conocido por “directas ya", el movimiento reunid tanfo en las calles de Sdo Paulo como
de Rio de Janeiro mas de un milldn de personas, ademas de a centenares de miles en las
capitales de los demas estados. A pesar de ello, la oposicién no logré los dos tercios de los
votos del Congreso necesarios para aprobar la enmienda.* Sin embargo, el movimiento habia
sido lo suficientemente fuerte como para precipitar una rapida disgregacion del régimen y
promover ef traspaso del liderazgo de [a fransicion a fas manos de Tancredo Neves. De
inmediato, el movimiento hizo que 52 parlamentarios de! PDS lo abandonasen™ para fundar el
Partido del Frente Liberal (PFL), alegando su disconformidad con la designacién del candidato
del PDS para competir en el Colegio Electoral por la sucesion del general Figueiredo.

Tras negociar el apoyo de los militares, tranquilizandolos sobre una posible revancha,
como entendian habia sucedido en Argentina, Tancredo Neves articuld la Alianza Liberal -
compuesta por el PMDB y el PFL - mediante la cual logré su victoria en el Colegio Electoral.
Con todo, su muerte accidental dos dias antes de la toma de posesion, eleva a la presidencia a
su vicepresidente, José Samey, un politico mediocre y de primera linea en el antiguo régimen*®

Se inicia asi el periodo conocido por "Nueva Repubiica™® (1984-1989), en que se
configura la transicion desde una "situacion democratica" hacia un "régimen democratico". Este
se instalaria formalmente con la promulgacion - por un Congreso Constituyente libremente
elegido en 1986 - de una nueva Constitucién en octubre de 1988.

Los contratiempos en el traspaso de la presidencia a un civil - muente de Tancredo
Neves y toma de posesion de José Samey - afectaron negativamente al proceso de transicién
democratica, como se vera mas adelante. Sin embargo, no consiguieron bomar jas huellas

32E) control del PDS sobre el senado, a través del mandato de ocho afios recibido por los senadores
"pidnicos” nombrados en 1978, como ya se habla establecido en el ya citado "paquete de abril", jugd un papel
decisivo en este resultado.

* De entre los que José Sarney, ex-presidente del PDS que vendria a ser Presidente de la Repiblica con la
mueite de Tancredo Neves en visperas de su toma de posesion.

3 £l candidato escogido por el partido no ha sido ef indicado por el general Figueiredo, y si un ex-gobemador
de S#o Paulo, no elegido sino nombrado vy, por lo tanto, hombre también del régimen, pero con pésima
reputacion, incluso entre sus compafieros de partido. Ei hecho va a contribuir a minar todavfa mds (a autoridad
de! general Figueiredo y proyectar Tancredo Neves como lider de la transicion.

~ *La designacion de José Samey para vicepresidente de Tancredo Neves es un indicio de! peso de las
fuerzas del antiguo régimen en el pacto que se hizo para llevar a cabo la transicion. Para mayores detalles
véase Moisés (1989).

* Término creado por su principal artifice, Tancredo Neves.
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dejadas por las movilizaciones del periodo de "apertura” del gobiemo Figueiredo, principalmente
con respecto al desplazamiento de los criterios en las politicas, desde el eje "técnico" hacia el
"poiitico” que acabd destruyendo fa base de iegitimacion para el funcionamiento de fos "aniiios

burocraticos”.

11.2. Transicién de una situacién democratica a un régimen democratico

i.2.1. El gobierno de la "Nueva Republica” y el declive de la accién tecnocrética

La “Nueva Republica" constituye un periodo de ¢ambios politicos muy largo y marcado
por un profundo gap entre normas consagradas y conductas efectivas. Almeida (1989). Es
decir, con respecto a la recuperacion de los derechos politicos mucho se habia caminado
durante la "distension" y la “apertura®. Sin embargo los mecanismos politico-institucionales que
hacen posible la administracion cotidiana del Estado seguian précticamente' inalteradbs al

iniciarse la "Nueva Repuiblica" *

Aunque la abolicidn del Acto Institucional n® 5 en 1979, y otras reformas del régimen,
atribuyeron una mayor' presencia al Congreso, permanecia vigente sin embargo la Constitucién
del 69 que concentraba enomes poderes en manos del ejecutivo”, no existiendo ninguna
posibilidad de que, a corto plazo, el legislativo pudiese cambiaria a iniciativa propié.

Cierto es que, como hemos visto, desde 1974 en funcion de la liberalizacion del régimen
y de las sucesivas dermotas del partido oficial, el PDS, el legislativo y la opinién publica lograron
tener una relativa influencia sobre su decisiones. Este hecho, incluso, lievo auna "politizacién”
de la agenda gubemamental, que empezé a modificar la dinamica de mediacion de intereses

‘% En el principio de ia "Nueva Reptblica", “se logré aprobar una serie de medidas, inicidndose fo que
entonces se flam6 la remgcién deol egcombro def réqimen autorifatio. Entre ellas cabe mencionar ia libertad plena
de fodos fos partidos poifticos (incluido ef partido comunista), ef reconocimiento de fas centrales sindicales, fa
elacciones para las capitales y municipios considerados de interés para la seguridad nacional, etc. Pero ofras
cuastionas fundamaentales, que se raferfan a la limitacién de los poderes dsl ejecutive, corno ¢l uso del dacrefa-
ey, la aprobacién de leyes por agotamiento del plazo, Ia Isy de seguridad nacional, no fueron cambiadas”.

% De esta forma, seguia vigente a norma segin la cual "o/ Presidente de la Republica tiene poderes lsgales
y controla recursos de tal orden que pueds interferir en los partidos, dividiéndolos o inmovilizéndolos; invertir las
tendencias en el Congroso; subyugar y forzar fa obediencia de fos gobiernos de los estados y “alcaldias”
sifenciar a las emisoras de radio y televisién e inundar los media con publicidad”. Albuguerque (1989;193).
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entre Estado y sociedad, aun durante la dictadura. Sin embargo, también es cierto que algunas
medidas politicas de los militares habian logrado minimizar las consecuencias de estas
sucesivas dermrotas de su partido oficial, y de 1a propia revocacién del Acto Institucional N°. 5.
Asi, durante la liberalizacidén, el Congreso Nacional seguia todavia bastante limitado para

controlar al ejecutivo.

En efecto, el poco control que ya habia adquiﬁdo estaba condicionado a factores
puramente circunstanciales® . Esto es verdad incluso para el gobiemo Figueiredo que utilizo
con mayor frecuencia que sus predecesores los acuerdos parlamentarios para evitar
obsfrucciones a sus decreto-leyes, debido tan solo a su empefio por mantener fa "apertura”,
pues, como los de sus predecesores, su gobiemo se habia formado prescindiendo de la "clase”
politica" - "gracias ahora a la medida que instituy6 a los senadores "biénicos”. Ademas, a través
de estos mismos senadores “bionicos”, este gobiemo mantenia su poder para vetar cualquier
iniciativa de los politicos de realizar cualquier cambio constitucional que pudiese inveriir la

correlacion de fuerzas y forzarlo a someterse al Congreso.

Ya en la "Nueva Republica", con los militares absteniéndose de hacerse cargo
directamente del gobiemo, el Presidente no pudo prescindir del Congreso Nacional para
gobemnar*' . Porque, si desde el punto de vista juridico las relaciones entre ejecutivo y legislativo

¥ La prerrogativa del Gobierno de legislar por decreto-ley, consistia en que, una vez emitidos, pasaban a
entrar en vigor y transcurridos 40 dias sin que el Congreso los hubiera puesto a votacion, eran considerados
aprobados por el llamado “"agotamiento de plazo”. Para la aprobacién de cualquier ley, incluyendo decreto-ley,
la norma era clara: "Las defiberaciones de cada cémara serdn tomadas por mayorfa de volos, estando
prasentes la mayorfa de sus miembros". (art. 31 de la Constitucion del 69). Como entre 1979 y 1982, la ARENA
gozaba de mayoria en ambas camaras, el General Figueiredo no tuvo problemas para gobernar por decreto-
ley. A partir de las elecciones de 1982, reuniéndose los escafios de todos los partidos de oposicion en la
Camara Federal se llegaba a un total de 240 contra 235 de la ARENA; v en el Senado a 23 contra 46. En
funcion de estos resultados de las elecciones legisiativas de 1982, pasd a ser posible la obstruccién de
decretos leyes, y consecuentemente su no aprobacion por agotamiento de plazo, siempre que se lograse la
presencia de todos los parlamentarios de la oposicién en el pleno para obtener quérum, lo que requeria una
compleja articulacion. Ademas, ¢on respecto a cambios constitucionales, el gobierno segufa dominando el
Congreso, de lo que hizo uso para derrotar la enmienda de las "directas ya" en 1984.

“OLa reforma constitucional de junio de 1983 volvi6 a establecer ef quérum de 2/3 para la aprobacién de
enmiendas constitucionales, con el propdsito de conservar el poder de veto del gobierno sobre una eventual
" mayoria de la oposicion en la Camara, a partir de las elecciones de 1982, En el Senado, la mayoria
gubernamental estaba asegurada por los senhadores "bidnicos" cuyo mandato iba hasta 1986.

“"Lo que llevé a Abranches (1988} a crear el concepto de “presidenciafismo de coalici6n” para definir a su
gobierno. Como subraya Abranches, Brasil es el Unico pals en el mundo modemo con este tipo de gobierno,
debido a su singutar mezcla de muttipartidismo, sistema electoral proporcional, federalismo y-presidencialismo.
El “presidenciglismo de coalicion" es “inestable, de allo resgo y cuyo sostenimientc se basa casi
exclusivamente en el funcionamiento cotidiano del gobierno y en su disposicion a respetsr estrictamente los
puntos ideoldgicos o programéticos considerados no negociables, los cuales no siempre son explicitos y fjados
de modo coherente al formarse la coalicién...el mayor riesgo para el funcionamiento de la coalicién ostd en ol
marco institucional del estado para decidir, negociar e implantar politicas. Y esto porque, como ef potencial de
confiicto es muy elfo, la tendencia es sacar adelante un programa minimo, o compromiso bésico de alianza,
dejando las cuestiones mas decisivas para ofras fases de! proceso decisorio”, concluye Abranches (1988;27-
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seguian siendo las mismas de antes, desde el punto de vista politico habian cambiado: el
ejecutivo, al contrario que antes, se apoyaba ahora en un frente politico. En otras palabras,

"El propio hecho de que la sucesion de Figueiredo se hubiese decidido efectivamente en un
Colegio Electoral compuesto por miembros del Congreso Nacional y por representantes de
las Asambleas Legislativas de los estados, supuso complejos acuerdos entre los candidatos,
las direcciones de jos parlidos y ios gobemadores. De esta forma, cualquiera que hubiera
sido el vencedor de la disputa, se encontraria en la misma posicion; gobemaria atado por una
marana de compromisos con la “clase" politica”. Sallun y Kugelmas (1991:156).

Entonces, en la practica se produjo una inflexion en el sistema de gobiemo*?, pasando
a hacerse presente la influencia de los politicos profesionales, a fravés de sus partidos, en la
andadura de las politicas.

Antes de 1974, como hemos visto,  una afianza entre (os militares v fa tecnocracia, les
garantiz6 a éstos la autonomia en la toma de las decisiones, siempre que no estuviesen
relacionadas con la seguridad y soberania nacional. Habia una perfecta adecuacion entre, por
un lado, los militares que necesitaban a los tecnécratas para promover el "progreso a cualquier
precio”, dnica base de legitimacion de la que disponfan, y por otro los tecndcratas que, debida &
su discurso "apolitica”, excluyente y reacio a la negociacion, necesitaban la represion militar

para ser eficientes.

En su intento por ampliar la base de apoyo al régimen mas alla del sector miilitar, la
"distension” empezd por inhibir 1a autonomia de los tecndcratas y hacer "politicas” las
decisiones. Tendencia reforzada por la "apertura” que entre ofras cosas, hizo "..directamente
“electoral” el comportamiento de los que-ocupaban cargos electivos™ tanto de la burocracia,
como del sector miflitar ¢ incluso del ernpresarial y, de forma simétrica, llevé a los politicos a
cargos ejecutivos”. Mello (1990:454)

Sin embargo, los cambios provocados por ambos procesos no fueron lo suficientemente
profundos como para acabar con el poder de la tecnocracia en las decisiones.*

29). Las consecuencias de esta situacion seran objeto de reflexién en las paginas que siguientes y en el
préximo capitufo.

“2Entendido en este caso como “no sélo las instancias decisorias del ejecutivo sino también las fuerzas
politicas y de los partidos que constituyen su base de apoyo poliitico y/o disponen de recursos para influir en fas
decisiones gubernamentales”. Martins {1989:254) .

“No debe olvidar el lector las importantes elecciones de 1982 que, como ya hemos dicho, entre otras
cosas, por primera vez desde 1965, permitieron que se eligiera directamente a los gobernadores en todos los
estados.

“ Delfin Neto, por ejemplo, apodado el zar de la economia en el gobierno del general Médici (1969-1973) y
artifice del "milagro”, como titular del Ministeric de Planificacién del General Figueiredo {1979-1984) reeditaria
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Ya la "Nueva Republica", debido no sélo a la logica de formacion de su gobiemo, sino a
la composicion de su base de apoyo, ademas de profundizar en la "politizacién” de la agenda
gubemamental, conformé una relacién de poder que apuntaba hacia et Congreso como locus
central de decision. Sin embargo, la decision de las politicas no tomé este rumbo, pues factores
circunstanciales convertirian al Presidente de la Republica en un actor central en la definicién de
politicas, que volvia asi a poseer un gran poder de decisién.

El primer factor se refiere a que la coalicién que hizo viable el gobiemno de la "Nueva
Reptblica” - Ia Alianza Liberal - ya a principios de este gobiemo empez6 a presentar graves
fisuras, que la hizo incapaz de asumir, como fuerza mayoritaria en el Congreso, el protagonismo
en la formacién de las politicas. En efecto, esta Alianza se a'poyaba en bases muy poco sélidas,
en cuanto a sus principios. El impetu de renovacion que demostrara al instalarse la "Nueva
Republica", no representaba ninguna perspectiva ideologica a largo plazo, expresando tan sélo,
como quedo claro después, una visién estrecha de la democracia muy distinta incluso de la que
la sociedad habia expresado en la campana de Ias "directas ya".

El PFL, por ejemplo, no pasaba de ser un partido de notables, cuya estrategia de poder
se resumia en lograr puestos claves en la maguina federal, dejando en un segundo plano la
elaboracién de las directrices programaticas que lo habilitasen para las disputas electorales y
naturalmente para ser un gobiemo consistente. Ya el PMDB, aunque habia mantenido una
cierta cohesion y coherencia de principios en su oposicion al régimen, al ser una altemativa
concreta de gobiemo, revelando una enome debilidad ideolégica, se dividid en diversas
facciones®® y se hizo presa facil de un ejecutivo de prebendas determinado a construir una
base de apoyo propia mediante el intercambio de favores.

El segundo factor se relaciona con una 'coyuntura econdémica al borde de la
hiperinflacion, situacién en que

“la formacién de politicas publicas se conviete en un juego de suma cero, en que la
asignacién de recursos en un drea impilica fa no asignacion en otras, "hiperpolitizando” en ese
movimiento los procesos decisorics; o incluso, en gue el crecimiento de Ia incertidumbre

provocada por la crisis econdmica y por 12 transicion politica reduce el horizonte temporal de
los planes de los actores, dificultando las alianzas”. Melo (1980:461)

ia figura del super Ministro, de vitat importancia durante el gobiemo Médici vy en desuso durante el gobierno
Geisel (1974-1978).

“para mayores detalles, véase Martins (1989).
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La posibilidad de que estallase la hipeninflacion llevé a que innumerables sectores
reclamasen una intervencién mas firme del gobiemo. Ante la enorme dispersién del Congreso,
el ejecutivo toma para si las iniciativas, utiizando las prerrogativas de accion arbitraria,
heredadas del régimen militar, y aun vigentes en la "Nueva Republica®, pariicularmente el
decreto-iey. Se produjo, enfonces, una aparente ruptura de la paralisis gubemamental con
medidas de gran impacto, los llamados planes heterodoxos de estabilizacion economica.
Reflejando todavia la influencia del estilo tecnocratico® | estos planes fueron adoptados sin
consultas y negociaciones previas con ninguno de los sectores sociales de peso, que por esto
no se sentian responsables de ellos: de ahi las enormes dificultades para implantarlos, y su
efecto de corta duracion.

La negociacién de un proyecto nacional con los sectores representativos de la sociedad,
que podria romper de hecho la inercia gubernamental y dar un nuevo rumbo a la administraciéon
ptiblica, quedaba postergada a un futuro incierto. Los sucesivos fracasos del gobiemo por
estabilizar la economia disminuian todavia mas e} horizonte temporal de los actores, lo que a su
vez volvia a alimentar la tendencia del ejecutivo a actuar basandose en los dispositivos
heredados de la dictadura y en la cooperacion de tecnécratas. Sin embargo, no se la debe
entenderla como una regresion a la dinamica que hizo posible los "anillos burocraticos" o incluso
a una légica estrictamente tecnocratica en las decisiones de politicas. Sobre todo, debido a los
siguientes rasgos del intento de reforma administrativa del gobiemo Samey:

"a) modificacién de! organigrama de la administracién directa, con vistas a crear puestos que
pudiesen ser usados como “moneda de intercambio” para la conquista del apoyo a la
presidencia. Su principal consecuencia fue la destruccion de los niicieos de competencia o
excelencia en el gobiemo federal... b) intento de traspasar todo el funcionariado federal a la
administracién directa, mediante la extincién y fusién de Organos. Quizas su peor efecto,
haya side la desorganizacién de todo el area de apoyo al desarrolio urbano en el ambito
federal... ¢) intento de implantar la “operacion desmonte**’ para aliviar los problemas
financieros de la Unidn y forzar la descentralizacion de responsabilidad... todos estos cambios
hicieron que ya en el gobiemo Samey, la tecnocracia federal empezase a disgregarse”.
Ferreira y otros (1994:29) (el subrayado es mio)

Los tecndcratas se insertaban ahora en un contexto de "hiperpolitizacién” de las

decisiones, en que el presidente podia manipular las eventuales pérdidas y ganancias. A las
politicas se las impuso, ademds, una dindmica plebiscitaria®® que sustituy6 fa racionalidad
tecnocrética por una logica de politica facil, de! agrado inmediato de las masas, e inaugurd un

“Aunque ahora formulados por la “inteligencia” tecnocritica de oposicion al régimen militar y bajo
responsabifidad politica de ésta. Véase Martins {1889:257). :

4 De la cual hablaremos detalladamente en el capftulo Vi.

* En todos los planes de choque implantados en Brasil, en los momentos inmediatamente posteriores a su
adopcion, la popularidad presidencial crecidé mucho, estableciéndose una fuerte conexién directa del presidente
- "saivador de la patria” - con las masas, muy al estilo del viejo populismo latinoamericano.
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estilo de dirigir Ia cosa publica, que se taché como "administracion electoralista” de las politicas.
Albuquerque (1989). La consecuencia fue el bajo grado de racionalidad en las decisiones y el
deterioro de la accidn administrativa del Estado. Una prueba clara de esto es el mantenimiento
de la "congelacién" de los precios de! "Pian Cruzado", por un tiempo inadecuado desde punto
de vista técnico, segun los propios economistas que asesoraban al Presidente, pero que
respondia a los intereses electoralistas presentes en las elecciones que se acercaban
{noviembre de 1986).%°

Al final de la "Nueva Repubiica”, por lo tanto, la forma de mediacion de intereses en la
relacion Estado y sociedad carecia de definiciones. Ya no estaba monopolizada por la
tecnocracia, a través de los "anillos”, y tampoco los partidos politicos, tradicionalmente débiles
en Brasil, eran capaces de presentarse como una altemativa segura para aunar y procesar los
intereses y con esto crear politicas coincidentes con las aspiraciones liberadas por la ransicién.
Esto tendria consecuencias importantes para la consolidacion del sistema politico surgido de la
transicion y, naturaimente, sobre una de las mas importantes manifestaciones concretas de su
buen funcionamiento: la formacién de las politicas.

El tema sera tratado en el préximo capitulo. Antes veamos primero qué Estado este
sistema politico heredd, intentando resaltar las consecuencias mas importantes de la transicion
democratica sobre su sector administrativo.

I1.2.2. Transicion y clientelismo: el deterioro de la accién pablica en Brasil

En un estudio reciente, uno de los mas prestigiosos cientificos politicos de Brasil
constataba en tono melancdlico que

"Entre los 40 y los 70, Brasii fue capaz de montar el mas moderno Estado del tercer mundo.
Un Estado que con respecto a la universalizacién de sus normas, su capacidad tributaria y de
asignaciones racionales, de sus servicios se seguridad intema y extema, de sus relacicnes
diplométicas y de eficacia en la gestidn de sus propios negocios y de los intereses
econdmicos y sociales del pais, se comparaba favorablemente a diversos Estados del sur de
Europa. A partir de finales de los 70, sin embargo, y de modo acelerado en el curso de los 80,
se verificd su creciente deterioro”. Jaguaribe (1992:211).

““Hay que constatar que en funcién de esta "administracién electoral” del plan, el PMDB, principal partido
que sostenia al gobierno, logrd elegir 22 de {os 23 gobermnadores de los estados, algo jamds ocurtido
anteriormente en la politica brasilefia.
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. Algunos pocos datos nos pueden indicar este dramatico declive de la capacidad de

accion del Estado brasiiefio, particularmente el fuerte deterioro de su sector administrativo.

La mayoria de los estudiosos. de la realidad brasilefia coincide en que una intervencion
competente del Estado fue crucial para que, entre 1950 y 1980, el PIB del pais haya crecido en
un promedio inusual del 7% al afio, y el PIB per capita, en una media anual del 4,5%. Y si en los
70 el Estado brasilefio, con un 6,11% del PIB de superavit, financiaba Ia iniciativa privada, v
realizaba grandes inversiones directas en sectores productivos considerados estratégicos,
como petroguimica, y en infraestructura, a finales de los 80 presentaba un déficit del 1,93% del
PIB, pasando a ser financiado por la iniciativa privada. Respecto a la capacidad de exaccion, la
presion fiscal bruta™ del Estado brasilefio, que era de un 26% del PIB en 1970 descendié a un
21% en 1988°' y la presion fiscal neta en el mismo periodo descendié del 16% al 9% del PIB.
Simonsen (1992:86)

La inercia presupuestaria, a causa de ia creciente capacidad de organizacién de los
grupos de presion con poder para vetar los recortes en el presupuesto, combinada con ia
displicencia def gobiemo con relacion a los gastos, contribuyd a que el descenso de la exaccidn
no haya sido procedida de un recorte planificado de los gastos. De este modo, el balance
financiero del gobiemo federal que, en 1970 presentaba un saldo positivo de un 1,7% del PIB,
cay6 hasta el 0,1% en 1980, alcanzando en 1987 un saldo negativo del 3,8%, en un contexto
en que las inversiones federales pasan del 4,4% del PIB en 1970 para 2,5% en 1987.
Doellinger (1992:135). La deuda intema federal® salt6 del 4,4% de! PIB en 1970 al 12,6% en
1981, alcanzando el 31,2% en 1987. Abreu y otros (1992:412). El interés pagado sobre [a
misma paso del 0,5% del PIB al 1,5% en 1888. Durante la década de 80 los ingresos propios de
las empresas federales disminuyen; a causa de esto pierden su capacidad de inversiones
haciendo que, al final de la década, en algunos casos, no fuesen suficientes para cubrir la

depreciacién de sus activos.

5°Segt‘m la metodologia de las finanzas pablicas en Brasil, la presién fiscal bruta esta constituida por el total
de los impuestos directos e indirectos de fodos los niveles de gobierno, incluyéndose las contribuciones,
econdmicas y sociales, las tasas, efc. La presion fiscal neta es el resultado de sustraer a la presidn fiscal bruta
los servicios de a deuda interna, la contribucidn para la seguridad sociat y los subsidios de todo tipo.

5! Segun los analistas, esta caida fue determinada por la inflacién y la exencién fiscal para aumentar la
exportacion y poder pagar los intereses de la deuda externa. Sin embargo, hay que tener en cuenta también &
fraude fiscal que, segin el coordinador de la Secretarla Federal de Hacienda fue, en 1986, del 9% del PIB.-
Rezende y otros {1992:120). .

2 Seguin los especialistas, el problema no serfa propiamente !a cuantia de la deuda, S|m|Iar a! de algunos
palses desarrollados, sino su forma de financiacion, que llega a ser diaria.
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Aunque en su gran mayoria presentasen beneficios procedentes de su actividad
productiva, estas empresas pasaron a registrar pérdidas de ingresos propios, debido a que el
gobierno mantuvo estables los precios de sus servicios con el fin de aliviar la inflacidén y a que
también las utilizo para captar recursos extemos destinados a cubrir déficit en su balanza de
pagos, sometiéndolas a un super endeudamiento. Entre 1975 y 1988 la discrepancia de
precios, con relacion a la inflacion, impuesta a las empresas federales de energia eléctrica fue
del 35%, de telefonia del 53%, de transporte ferroviario del 42% y a las de correos del 46%. En
consecuencia, en los 80 los servicios tanto en estos sectores como en los demas se degradan,

siendo mucho menos eficientes que los de la década anterior.

En los sesenta y setenta se ha consolidado en Brasil un sistema publico de seguridad
social®®, formalmente similar al del Welfare State (Almeida, 1989) y aunque en 1987 los gastos
sociales de Brasil - por los que el Estado respondia con mas del 60% - alcanzasen el 18,3% de!
PIB, cifra cercana a la de muchos paises desarmllados“, un informe del Banco Mundiai
constataba que los resultados de la politica social del pais no se diferenciaban de los de la
mayoria de los paises subdesarmoliados. Esto es debido, no sdlo a las fuertes distorsiones en la
asignacion de recursos - que beneficiaban a la clase media en detrimento de los pobres - sino
también a los altos costes de las politicas sociales, fruto de las deficiencias de la méaquina
publica. World Bank (1988).

Se estima que en 1988 existian siete millones de empleados en ias administraciones
publicas brasilefias - Union, estados y municipios juntos - 0 sea, cerca del 18% de la Poblacién
Econémicamente Activa (PEA). Esto representaba, en 1988, un gasto cercano al 7,8% del PIB,
mientras en 1970 estaba en el 8,3%. Tomando la evolucion del PIB como referencia, el gasto
publico de personal, entre 1970 y 1984, crecid en témminos reales un 55,8%, con un promedio
anual, por lo tanto, del 3,2%, contra el 6,2% de crecimiento medio anual del PIB; mientras entre
1984 y 1988, el crecimiento real fue del 70% con una media anual del 14,18%, contra un 5,2%
de crecimiento medio anual del PIB. IPEA (1992). De esta forma, si en 1970 el gasto de

%3 niciado en la década de 40, "su ndcleo de seguridad social tiene una cobertura bastante extensa, aunque
con prestaciones distintas para el sector urbano y rural Incluye prestaciones por jubilaci6n, pensiones,
asistencia para la enfermedad, seguro de accidente de trabsjo, seguro de desempleo (desde 1985), asistencia
a fa salud y algunos programas de asistencia social. El sistema incluye ademés, programas de vivienda, de
saneamiento bésico y de desarroflo urbano, un conjunto significativo de programas en ol érea de alimentacién y
nutricién dirigidos a las poblaciones de baja renta, polfticas de salud piblica y asistencia médica no vinculadas al
sistema do seguridad social y una extensa red piblica de ensefianza, responsable, en 1985, del 63% do Jas
matricufas en pre-oscolar, del 88% de la enseflanza del primer grado, del 6% de ensefianza del segundo grado
y del 41% de la ensefianza universitaria”. Almeida (1989:52)

5 para mayores detalles, véase Draibe (1988 y 1989).
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personal de los tres niveles de gobiemo representaba un 48% de los ingresos netos del Estado,
en 1988 paso a representar un 80%.

Aungue una evaluacion precisa de la productividad del funcionariado ptblico en Brasil
sea practicamente imposible, se sabe con todo que el aumento de gastos de personal no se
debe, por ejemplo, a contrataciones de personal con alta calificacién, mejor pagados, que
hubiesen mejorado la productividad del sector. Por el contrario, "son noforios no sdlo los
excesos de contingente de baja productividad y el visible deterioro del servicio publico brasilefio,
sino que también es innegable la degradacién de los sueldos reales medios y de las
condiciones de trabajo del funcionariado pablico”. Doellinger (1992:138).

La opinion, compartida por la mayoria de los analistas del asunto, indica que el
crecimiento en los gastos de personal durante la "Nueva Reptiblica®, significé un abultamiento
disfuncional de la administracion publica.*® Las consecuencias de esta situacién no se hicieron
esperar. Ya en aquel mismo afno de 1988 Abranches (1991:72), constataba:

"la visible quiebra de la capacidad de planificacién del Estado. El sistema de planificacion,
que era de muy buena calidad cuando fue estructurado, perdié sustancia y, en alguna
medida, objeto. La sucesion de crisis generd una especializacion en el "a corto plazo”®, que
fue diluyendo graduaimente la cultura de planificacién, programacién, previsién y andlisis.
Esta trayectoria de declive comprometio el desarrollo - que solamente se iniciaba - de
mecanismos, de técnicas y de practicas de seguimiento y evaluacién de programas y
proyectos. Hoy, se planea mal y no se cuida ni ia implantacién y ni la evaluacion”.

Naturaimente, este deterioro de la capacidad de accion del Estado - tendencia vigente
en toda América Latina durante los 80 - estuvo condicionado en el caso de Brasil por una
inadecuada respuesta al agotamiento, ya a principios de los 80, del modelo sustitutivo de
importacion y por la consecuente pérdida de funcionalidad de la intervencion del Estado sobre
la economia. Pero si esto echa alguna luz sobre las dificultades financieras del Estado brasilefio
- ¥y que sin duda afecté a su funcionamiento - a causa de qgue en 1982 México declarase una
moratoria unilateral y la crisis de la deuda extemna iniciada en 1973 asumiese proporciones
catastréficas, poco nos aclara por qué, con relacion a la calidad de la accién_estatal sus
consecuencias alcanzaron en Brasil tan graves proporciones. Esto parece haber sido fruto, en

% Corroborando esta tesis, Camargo (1990:62), en alusién a los que proponen disminuir & tamafio del
estado en Brasil, va a alertar que “ofro indicador utiizado para justificar el sobre dimensionamiento del Estado
serfa la cantidad excesiva de sus funcionarios... Discusiones y datos recientes indican que el problema esté
mds en la disfuncionalidad de la administracién publica - en la heterogeneidad del funcionariado - y en la
ausencia de criterios profesionales, promociones por métito, programas de especializacién, entrenamiento,
susidos adecuados, contratos sin oposiciones, altas concentraciones de personal en &reas en que su presencia
es inGtil y su carencia en éreas estratégicas. Todo esto configura la situacién dramética de la parédlisis del
Estado y del servicio piiblico”. C
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gran parte, de la combinacién de una coyuntura de crisis econémica con un proceso de
transicion politica, cuyo sistema de gobiemo - en especial durante fa "Nueva Republica" -
presentaba dificultades para aunar y procesar los intereses, transformandolos en politicas
claras, precisas y que gozasen de un consenso y adhesién minima de los principales actores
que se disputaban el escenario politico. Naturalmente, la ambigliedad institucional por el largo
periodo de tiempo que fue la transicion contribuyé mucho para mantener esta dificultad.

Ya en su inauguracion, ia “Nueva Republica” se enfrenté a la tragedia de la muerte de
Tancredo Neves, por lo que su gobiemo fue sometido a fuertes tensiones entre el legisiativo y el
ejecutivo. No solo se crean rapidamente fuertes disputas sobre la sucesion presidencial, sino
sobre la duracion del mandato de José Sarmey, politico de escasa legitimidad entre el grueso de
las fuerzas politicas que de hecho sostenian la transicion. Asi, la situacion se resumia en este
momento, a la existencia de un gobiemo constituido por un presidente politicamente débil, pero
institucionaimente fuerte, y un Congreso tradicionalmente débii, pero en téminos politicos lo
suficientemente fuerte como para ejercer influencia sobre el Gobiemo, aunque no para
gobemar, debido al clientelismo y a la fluidez de los partidos politicos.

Por los motivos ya expuestos, las presiones para que se rompiera la imitante paralisis a
la que conducia esta situacion, condujeron al presidente Samey al centro del proceso decisorio.
En la forma en que desempefit este papel - que le brindaba la oportunidad de materializar su
principal empeiio de gobiemo: mantenerse por cinco afios en el cargo, y no por cuatro como se
comprometiera verbalmente Tancredo Neves con la cealicion que le apoyaba - esta gran parte
de la explicacion para los descalabros de la administracidon publica brasilefia durante la

transicion.

Careciendo de apoyo politico permanente en el Congreso Nacional y fiel al estilo que le
permmitiera sobrevivir hasta entonces, el presidente José Sarney buscé formar una base politica
propia con la ccoptacién a gran escala del apoyo de parlamentarios a cambio de favores - es
.decir recursos y cargos en la administracién federal bajo su control - retomando el clientelismo
en el trato de la res publica. Un clientelismo, sin embargo, con un nuevo ropaje, al que por elfo
Albuguerque (1989) denomind “clientelismo de consorcio”, para diferenciario del clientelismo
clasico, dificil de concebir en una sociedad que en los ditmos cincuenta afios habia
transformado radicalmente su estructura productiva, relegando a un planc secundario y residual
sus formas tradicionales. Segun este autor: ‘

“el "clientelismo de consorcio" mantiene muchos puntos de contacto con el clientelismo
oligaquico, particularmente con respecto a la distribucion de sinecuras y al intercambio de
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favores. Sin embargo seria un equivoco considerarios idénticos. El clientelismo ofigdrquico es
un sistema de lealtad que distribuye prestigio y autoridad a cambio de apoyo politico. La
distribucion de recursos tanto para los empleas como para las obras publicas, es producto del
reconocimiento mutuo de las autoridades locales y regionales, y no su razén de ser. Ya en el
"clientelismo por consorcio” la distribucion de recursos es la propia fipalidad de la relacion
entre los "socios", por asi decir, y el apoyo politico, sin lealtades a largo plazo, su contraparte
inmediata,. No se trata, tampoco de una repeticion de los "anilios burocraticos", pues no soloc
le faltan para esto cohesitn y permanencia, sino que el tipo de clientes a los que se destina y
de "negocios” que promueve es disfuncional con relacién a la racionalidad tecnocratica de
que se nutren los "anillos”. De ahi el haber caracterizado ese neoclientelismo como un
consorcio: un sistema de alianzas directas entre [os socios con la dnica finalidad de distrbuir
recursos en funcién de intereses inmediatos". Albuquerque (1989:189-190).

Esta practica, que se hizo posible, como veremos, gracias a los rasgos del sistema
electoral y de partidos de Brasil, potencié la irracionalidad administrativa del gobiemo Samey,
como la de aumentar gastos cormrientes - particularmente con personal - a la vez que se
verificaba una caida de la presién fiscal. El predominio del “dientelismo de consorcio" durante la
“"Nueva Republica" hizo también corriente un procedimiento al que se denominé “subasta de
cargos" de la administracién publica, de cuyo significado nos ocuparemos en el préximo
capitulo. Los cambios producidos en la relacion Estado y sociedad por la transicion, gue hemos
intentado exponer, al llevar al "clientelismo de consorcio”, degradd Ia accién del Estado en
proporciones tales que Jaguaribe, un autor de convicciones democraticas, en 1888, hizo un
sombrio prondstico

"en Jas condiciones en que actualmente se encuentra el Estado brasilefio, no puede haber
ninguna duda de que, 0 bien se modemiza, de forma acelerada, nuestro sistemna politico-
partidario, o bien et Estado - como ya esta ocurriendo - se enfrentara a un dilema fatal: si
quiere mantenerse democratico, tiene que dejar de ser medemo; si quiere ser modemo tiene
que dejar de ser democratico”. Jaguaribe (1990:93).

Pasados ocho arfios, el prondstico no se ha materializado, lo que, sin embargo, no {o
invalida como sintesis de Ia tension a que se vio sometida la administracion plblica brasilenia en
su transicion hacia unos patrones coherentes con el nuevo sistema democratico, a lo largo de
su consolidacion y de la cual ia ingobemabilidad tratada en e! proximo capitulo es la expresién
mas acabada.
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Ill. EL DESAFIO DE LA GOBERNABILIDAD BAJO LA CONSTITUCION DE 1988.

lll.1. El sistema del 88 como una democracia liberal pluralista.

En el ditimo apartado hemos visto que el periodo en el que se instala el Congreso
Constituyente y transcurre |a transicion democratica propiamente dicha, conocido como "Nueva
Republica", presenté algunos factores que potenciaron las dificultades de ia ya de por si
compleja transicion por transaccion, como la brasilefia, y afectaron incluso el funcionamiento de

su administracién publica.

- Entre estos factores, se destacan: a) la adopcion de medidas de impacto con ef fin de
superar la crisis econdmica, de forma simultdnea a las transacciones politicas necesarias para
sacar adelante la transicion; b} la mediocre actuacion del Presidente, politico de segunda linea
aliado del antiguo régimen que, de forma accidental fue alzado a una posicidn decisiva en la
transicion, sobre todo porque los trabajos constituyentes transcurririan aun bajo las normas det
régimen autoritario, que permitian al Jefe del ejecutivo superponerse al legislativo; ¢) la faita de
cohesion del Frente politico que sostenia la transicién, de hecho, un grupo que era fruto del
“clientelismo de consorcio” y que se desintegro ante las primeras discusiones sobre la sucesion
presidencial.

A pesar de estos trastomos, el Congreso Constituyente instalado en 1987 logré
responder de forma safisfactoria a los anhelos de participacion de la sociedad brasileiia,
elaborando los marcos de un sistema politico claramente democrético, al menos desde el punto
de vista de la concepcién de democracia liberal ampliamente difundida.

"... desde Kelsen y posteriormente, Shumpeter, Sartori y Dahl, la democracia liberal ha sido
definida como un método, o0 mas precisamente, como un conjunto de reglas que permiten a
las élites competir politicamente y garantizan la participacion de todos los ciudadanos
adultos. Estas reglas estan conformadas en estructuras y procedimientos que posibilitan ia
resolucién pacifica de los conflictos eventualmente generados y aseguran los derechos
politicos y civiles basicos del ciudadano (derecho de votar, libertad de expresion y de prensa,
fibertad de formar y adherirse a orgarnizaciones, etc.)... Elecciones fibres, sucesivas, con
competencia y justas, sufragio universal masculino y femenino, ia implicaciéon de mas de un
partido politico en las elecciones, la accion abienta, incluso colectiva de varios grupos de
intereses, la existencia de fuentes altemativas de informacion y la eleccion de los que estan
en las posiciones politicas mas importantes son los indicadores minimos de un sistema
democratico”. Morlino (1992:148)
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Contrastando uno a uno todos los indicadores descritos amiba con los dispositivos de la
Constituciéon de octubre de 1988 - y con las condiciones de organizacién politica de la sociedad
que la sostiene - afloran a la superficie los fundamentos que permiten identificar el sistema al

que configura como una democracia liberal.

La nueva Constitucion establece la libertad de expresion y comunicacion para todos,
independiente de censura o permiso previo, y contempla la libre creacién de asociaciones - a
excepcién de las militares - vedando cualquier interferencia del Estado en su funcionamiento' .
Esto fue particularmente importante para los sindicatos, cuya estructura corporativista, los
sometia, desde 1943, a la pemmanente amenaza de una intervencién del Estado cuando éste la
juzgase conveniente. Respaldado por estas franquicias, se consolida en el post-88 un abanico
de asociaciones econdmicas, profesionales, confesionales, que van a formar una compleja red
de grupos de presion con una intensa actividad como /obbies, tantoe en el ambito nacional, como

en el regional o local.

También la modemizacién de la sociedad brasilefia entre los 50 y 70 impulsa &l
significativo crecimiento de estas asociaciones. En efecto, en este periodo el PIB brasilefio
crecié de forma ininterrumpida a una tasa media anual del 7%, haciendo que el pais se
transformase

"de una sociedad rural en una sociedad urbana, de una economia agraria en una economia
industrial, de una sociedad bajo control de sus capas superiores en una sociedad poliamuica,

en que emergen d diferentes_centros de gg [ y en que la clase obrera, a través de sus

organizaciones sindicales y politicas, pasd a tener un gran peso y en cierta medida, un
efectivo poder de veto". Jaguaribe (1992:36)

Sin embargo, el precio que se debia pagar por haber hecho que Brasil, a finales de los
80, fuese ya una economia integrada y compleja, fue una desigualdad social que le sitGa como
un de los paises mas injustos del mundo. En 1990 el 10% mas rico de la poblacién poseia un
47,9% de la renta nacional, y el 50% mas pobres tan sélo 14,1%. Valle e Silva (1992:86). Asi el
sistema democratico creado en el 88 va a estar marcado por un fuerte cleavage

socioeconomico.,

1At 5 de la Constitucion del 88, incisos X, XVII, XVHI y X0(

2 El nacimiento del llamado “nuevo sindicalismo” a finales de los 70 junto con el Partido de los Trabajadores, cuyo
crecimiento en los 80 hizo que su candidato a las elecciones presidenciales del 89 las perdiese por un margen de sélo
el 4% de los votos, refleja el peso que los obreros pasaron a tener en la politica nacional.
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En la formacién de los actores colectivos, producto de esta realidad socioecondmica,
que se hacen voz activa en el sistema del 88, se destaca la aparicién, a finales de los 70, de
organizaciones al margen de las estructuras corporativas forjadas en los 40 a la sombra del
Estado, principalmente de los grupos de presién de empresarios, cuya actuacion directa en la
politica se hizo mas intensa.’

Entre los mas activos a nivel nacional estan la Asociacién Brasilefia de industria Electro-
electrénica (ABINEE), la Asociacion Brasilefia para el Desamolio de las Industrias de
Base(ADIBE) y la Asociacion Nacional de Fabricantes de Vehiculos Automotores (ANFAVEA).
Enlazandolas, surgié, en 1987, una organizacion que contribuyé de forma decisiva a la
presencia de practicas neocorporativas en el nuevo sistema politico brasilefio, 1a Unién
Brasilefia de Empresarios (UBE), "drgano responsable de la articulacion de las diferentes
entidades de los empresarios, en sus distintos segmentos e integrada por las confederaciones
de la industria, comercio, bancos y agricultura”. Diniz y Boschi (1988:71).

Los obreros, a su vez, aunque hayan también incrementado su accidén como grupo de
presién a lo largo de los 80“, lo han hecho no tanto mediante nuevas organizaciones
independientes, como los empresarios, sino bien mas transformando las formas de actuar de
las organizaciones corporativas existentes, desde dentro de ellas mismas.

- El nacimiento, a finales de los 70, ya como un reflejo de la modemizacion de la
economia brasilefia, del lamado "nuevo sindicalismo”, supuso quitarie a la estructura sindical su
contenido corporativista, pues, en efecto, instaurd una distancia entre la practica - caracterizada
por una independencia factica de los sindicatos con respecto al Estado - y la norma
corporativista que les habia transformado, principalmente durante el régimen militar, en aigo
similar a una seccién administrativa del Ministerio del Trabajo.

También fue muy importante para el aumento de ia capacidad de presidon politica
obrera, el reconocimiento oficial en 1985, de sus centrales sindicales independientes que,
desde finales de los 70, actuaban en la semilegalidad al lado de las centrales corporativas

3 Segan Diniz y Boschi (1988), el 32% de los constituyentes eran empresarios. Ademas, en 1986, el candidato a las
elecciones para gobemador de S&o Paulo era el presidente de uno de los mayores grupos empresariales del pafs, y el
de las elecciones en el estado de Ceard, era un empresario con fuerte presencia regional. Se registra también que, en
1986, el Ministro de Hacienda, clave en la administracion federal, era un empresario de Sao Paulo.

*En 19839, existlan 6.397 sindicatos en el pals, con mas de 6 miliones de afiliados. £i 55,4 % de los sindicatos
estaban relacionados con actividades urbanas y e} 44,6% rurales. Existian también 13 confederaciones nacionales
formadas por 786 federaciones estatales.
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oficiales.” De esta forma, se han hecho legales la Central Unica de los Trabajadores (CUT),
creada a principios de los 80, vinculada al PT y que en 1989 presentaba 965 sindicatos
asociados; la Central General de los Trabajadores {CGT), ya existente antes de 1964 bajo
influencia del Partido Comunista y recreada a principios de los 80, presentando en 1983, 307
sindicatos asociados a ella; y la Fuerza Sindical, creada en los 80, con orientacion sintonizada
al llamado “"sindicalismo de negocios" norteamericano y con 58 sindicatos asociados en 1989.

Especial atencion merece, con respecto a los grupos de presidon obrera, el
sorprendente crecimiento de las afiliaciones a los sindicatos en el medio rural, particularmente
en los 70. De los 2.852 sindicatos de trabajadores rurales existentes en el pals, el 60% se cred
a partir de la segunda mitad de los 70, debido a la penetracion de la gran empresa capitalista en
el campo en este periodo.

Entre los grupos de presidn confesionales, se destaca la todopoderosa Conferencia
Nacional de los Obispos Brasileﬁos {CNBB), cuya determinacién en hacerse oir, la hace
mantener su sede en Brasilia, como si fuera una especie de representacién diplomatica.
Sosteniendo la accion de la CNBB - e indirectamente al Partido de los Trabajadores e
innumerables asociaciones vecinales - se distribuyen por el pais decenas de millares de las
llamadas Comunidades Eclesiales de Base (CEBs).

Ya entre los grupos de presién profesional, llaman atencién por su capacidad de influir
directamente en la politica general -mientras los demas logran hacerlo sélo en aspectos
sectoriales - la Orden de los Abogados de Brasil {OAB), la Asociacion Brasilefia- de Prensa
(ABI) y la Sociedad Brasilefia para ¢l Progreso de la Ciencia (SBPC). En este campo se registra
ademas la creaciéon en los 70 de numerosas asociaciones de la llamada nueva clase media, un
indicador de la modemizacion y comespondiente pluralismo adquirido por la sociedad brasileia.
Segun Diniz y Boschi (1988) mientras en 1960 los trabajadores administrativos y cientifico-
técnicos representaban el 11% de la poblacion econdmicamente activa, en 1980 representaban
el 19,1%. El nimerc de administradores y de los llamados profesionales liberales pasé de
924.302 en 1970 a 2.549.917 en 1980, mientras el nimero de licenciados en profesiones
liberales, sindicalizados, entre 1969 y 1978 pasé de 40.491 a 147.307. No es por casualidad
que mientras entre los obreros industriales la proporcion de hueiga cayd de un 75,9% en 1978 a
un 29,7% en 1981, en este sector crecid del 5,8% en 1978 al 44,6% en 1981.

®La Confederacién Nacional de los Trabajadores en la Industria y la Confederacién Nacional de los Trabajadores
Agricolas.
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Respecto al fiujo de informaciones, la Constitucion del 88 atribuye al Estado la funcién
de reglamentar, no el contenido, sino el acceso a la emision en la prensa no escrita,
correspondiendole, por lo tanto, “al poder ejecutivo otorgar, y renovar las concesiones, para el
servicio de radiodifusién sonora y de sonidos e imégenes”. (art. 223)°

En el caso de la televisidén, que debido a las altas tasas de analfabetismo entre la
poblacion de baja renta del pais constituye una importante fuente altemativa de informacion, se
hallan en funcionamiento en el ambito nacional cinco cadenas privadas y una publica, ademas
de decenas en el ambito regional y via cable.’” Se configura entonces una situacién
caracterizada por Mainwaring (1991) como un desarrolio precoz de los media modemos en
Brasil, si se toma la renta per capita como parémetro de corhparacién con otros paises.®

En cuanto a las reglas que rigen las umas, la Constitucién del 88 establecio el sufragio
universal, con voto directo, secreto, cbligatorio para hombres y mujeres mayores de 18 afnos, y
facultativo para analfabetos®, ciudadanos mayores de 70 afios y entre los 16 y 18 afios. (art. 14)

Cada cuatro afios se celebran elecciones para los cargos ejecutivos - gobemadores y
alcaldes - y legislativos - senadores, diputados federales, diputados a las asambleas estatales'y
concejales municipales - con la excepcion del presidente, cuyo mandato es de cinco afos.
Puede optar a la candidatura de cualquier cargo todo ciudadano brasilefio'®, que cumpla el
limite de edad establecido, debidamente empadronado ante la justicia electoral, que esté en
pleno ejercicio de sus derechos politicos y asociado a un partido politico, (art. 14). Con respecto
a estos ﬁlﬂmos, la nueva Constitucién establece que su creacidn, fusion, incorporacion y

® No obstante, ta vigencia de estos actos esta condicionada a la posterior aprobacién del Senado. (art. 223, parrafo:
19).

" Respecto a la prensa escrita, a finales de los 80 se registraban, ademas de decenas de periddicos regionales, 4 de
circulacién y distribucion nacionat. El miés leido, la Folha de Séo Paulo, tenla una tirada de 1.300.000 ejemplares al
dia. Los ofros tres- Jornal do Brasd, O Globo, O Estado de S&o Paulo, una media de 800.000 ejemplares al dia. Habla
dos revistas semanales con circulacion nacional: VEJA, con una tirada de 1.500.0000 ejemplares e ISTO E con
600.000.

® La eleccién de Color de Melio para la presidencia en 1990, parece confirmar la importancia y peso de ia television
en el sistema politico brasilefio, pues "como fendmeno nacional, Color ha empezado como una curiosidad de los media
- un joven gobernador de buena apariencia que habla combatido a burdcratas attamente remunerados eferciendo
funciones ambiguas...como Jimmy Carter, él ascendié de ningin lugar, haciendo uso inteligonte deo métodos de
campafia politica modernos, espediaimente la telovisién y los sonhdeos de opinién. Su tasa comenzé con e 5% de las
preferencias de los electores & pnimeros de febrero de 1988, subié af 32% a principios de mayo. Su populandad se
dobib en los primeros meses de 1989, fras una dnica aparicién en la television”. Schneider (1991:323)

®Una decision crucial para hacer efectivo ef sufragio universal, debido a una media nacional del 24% de
analfabetos.

12 A excepcion de los analffabetos. (art. 14, parrafo 12, inciso 1),
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extincion sera libre ‘preservados la soberania nacional, el régimen democratico, el
plunipartidismo, los derechos fundamentales de la persona humana y observados los siguientes
precepfos: | - cardcter nacional... llf - rendir cuenfas ante la Jusficia Efectoral...”. (art.17);

ademas de garantizarles el acceso gratuito a la radio y la televisién. (art. 17, pamrafo 39).

Las ditimas elecciones generales {nov. del 94) contaron con mas de 80 millones de
electores y un nimero muy elevado de partidos, aunque seis sean ios que concentren la

representacion en el Congreso Nacicnal,"*

Las consecuencias de que todos los partidos sean de ambito nacional, de acuerdo con
la ley, seran tratadas sobre todo en el capitulo 6, en el que hablaremos de las RIGs post-88.

* Para el control de la correccién y transparencia de las elecciones se mantuvo la Justicia
Electoral, poder separado e independiente del ejecutivo y del legislativo. ™

Si estos dispositivos, son eficaces para la realizacion de elecciones democraticas de los
gobiemos, no o vienen siendo sin embargo para garantizar su funcionamiento estable. Esto
incluso dificulta la consolidacion de la democracia en el pais, todavia por realizarse, si
consideramos como Morlino (1992), que solo es efectiva al cabo de 12 afios de la instalacion de
la democracia.

Sin embargo, en nuestro trabajo interesa analizar el caracter inestable de los gobiemos
post-88, fijandonos no tanto en sus consecuencias sobre [as posibilidades de consolidacion de
la democracia en el pais, sino en sus efectos sobre el entomo de las politicas publicas en
general y sobre el funcionamiento de la administracién publica en particular.

" Que poselan el 70% de ias escafios del Congreso Nacional elegido en 1990

"2 Cuya origen se remonta, como hemas visto, a los 30. La independencia de la Justicia Electoral queda retratada,
por ejemplo, en los comentarios de Ducatenzeiler (1992:178) sobre las elecciones presidenciales de 1988,
“descontentos con la forma de la campafia de Color, glgunas personas cercahas al presidente Samey, lanzan algunos
dias antes de las slecciones la candidatura de un conocido hombro de tefevisién, Sivio Santos. Perg la maniobra falla

cuando el Tribunal Superior Electoral (TSE), detmostrando sy independencia, impide, basada on la ley, una candidatura

de titima hora".
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Jil.2. Las condiciones de gobemabilidad del nuevo sistema.

Una serie de factores contribuyen al caracter altamente inestable de los gobiemos post-
88 y la consecuente persistencia de la ingobemabilidad que ya se manifestara de forma tajante
en la "Nueva Republica".

Si en la "Nueva Republica" el hecho de que se hacia una transformacion desde dentro
del antiguo régimen oscurecia y creaba ambigliedades en las reglas de funcionamiento del
sistema, pues el antiguo que se estaba desplomando convivia con el nuevo y factico que se
intentaba institucionalizar. Por lo contrario, los gobiemos post-88, se desamollan bajo reglas
claramente establecidas por un Congreso Constituyente libremente elegido. Esto sugiere la
existencia de ciertos agravantes para la ingobemabilidad en el nuevo sistema. Pero antes de
analizarlos, se hace necesaﬁo hacer una breve descripcidn de la légica de gobiemo bajo el
sistema del 88.

in.2.1. Laforma de gobierno del sistema de 88.

Reafirmando la tradicién republicana del pais, los constituyentes del 88 optaron por ei
presidencialismo como forma de gobiemo del nuevo orden.

Las caracteristicas generales del presidencialismo, principalmente los problemas de
gobemabilidad que supone, son ya bastante conocidas. Sin embargo, en funcién de algunos
elementos coyunturales del proceso constituyente del 88 y de ciertas herencias relativas al
sistema electoral y partidista de Brasil, esta forma de gobiemo va a presentar alli algunos
matices, cuya exposicion parece importante para entender las dificultades de gobemabilidad
especificas del nuevo - aunque no tanto - presidencialismo brasilefio.

Mucho ya se ha hablado de las dificultades estructurales basicas, y comunes a los

sistemas presidencialistas, en comparacidon al paramentarismo. En el presidencialismo
insertado en un sistema democratico, el Jefe del ejecutivo, al llegar al poder mediante
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elecciones especificas, estd enteramente separado del Congreso, que asi acapara las
atenciones politicas, pues la definicion de las leyes necesanas para que el Jefe del ejecutivo

actie, se hace altamente incierta.

En el parlamentarismo, por el contrario, como el Jefe del ejecutivo se forma mediante
una mayoria parlamentaria, estas decisiones se concentran de hecho en el equipo ministerial,
que las toma asumiendo por cierta su aprobacidn por el legislativo. La no aprobacién implica
pérdida de sostenimiento del gobiemo y riesgos politicos para los parlamentarios, sobre todo en
la imposibilidad de formar una otra mayoria que sostenga un nuevo ejecutivo, pues requiere la
disolucién del Parlamento y la convocatoria de nuevas elecciones. De esta forma,

"la gran diferencia entre los dos sistemas no reside en un supuesto mejor desemperio del
parlamentarismo sobre el presidencialismo, 5ino en el tipo de incentivo institucional producido
por cada uno de ellos. Los mecanismos basicos del parlamentarismo tienden a estimular o
premiar la coordinacién de acciones entre los poderes, haciendo mas flexible e! proceso
decisorio, mientras la tendencia a la bipolaridad inherente al presidencialismo apunta en
sentido contrario, estimulando un patrén de interaccion basado en la competencia, que
produce una fragmentacion del proceso decisorio... el probfema bésico de la anquitectura
constitucional presidencialista por lo tanto, es la desarticulacion entre responsabilidad de
gobhiemo y capacidad para deliberar; el presidente carga con toda {a responsabilidad de la
ejecucion, y por imposicién de las necesidades contemporaneas, de la propia concepcion y
planificacién de las acciones de gobiemo, mientras el legislativo, qgue posee el monopolio de
decisién sobre gran parte de los instrumentos que autorizan la accién gubemamental (toda la
legislacion constitucional, complementaria y ordinaria), no tiene responsabilidad politica
directa sobre los fracasos 0 éxitos del gobiemo. La asimetria entre responsabilidad politica y
capacidad de decisién produce una debilitacion del ejecutivo ante el iegislativo, pues no
cuenta con un instrumento institucional para forzar al Congreso a cooperar para el éxito de
las acciones de gobiemo. Andrade y Jaccoud (1993:206).

Confirmando la regla general, el presidencialismo de la Constitucion del 88, enfatiza la
bipolaridad entre ejecutivo y legislativo, que posee un gran protagonismo en la formacion de las
politicas en todos los niveles de gobiemo mediante su competencia para la aprobacién final del
presupuesto pGblico."? '

Ademas al haber fijado, de acuerdo con la tradicién latinoamericana, elecciones directas -
para la Presidencia de la republica, la Constitucién del 88 acentud esta bipolaridad, pues hace
que el Jefe del ejecutivo, mas alla de sus premrogativas intrinsecas al presidencialismo " se

BEl art. 165, pamafo 1, de la Constitucién obliga al ejecutivo a enviar a la aprobacion del Congreso un Plan
Presupuestario Plurianual, que debe ir desde el segundo afio del gobierno que lo eiabora hasta el final del que le
sucede. También le comesponde al ejecutiva enviar al Congreso, anualmente y cuatro meses antes del proyecto de -
presupuesto anual, la previsién de la Ley de Directrices de Presupuestos contemplando Yas metas y prioridades ds fa
administracién”. (art. 165, parrafo 2).

41 a Coristitucion del 88, como la de los EE.UU, por ejemplo, le atribuye a! presidente el poder para: a) vetar las
leyes aprobadas por el Congreso; b) nombrar y cesar a los Ministros; ¢) preparar el presupuesto, sufriendo el
Congreso, en el caso de Brasil, ciertas restricciones para enmendarlo; d) la iniciativa para legislar, 1o que le permite
ser la fuente de !as decisiones méas importantes; c) celebrar los tratados, convenciones, actos intemacionates, v,
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sienta poseedor de un mandato para gobemar en nombre del pueblo y por encima de los
intereses particulares, que le estimula a ignorar al Congreso, 0 a pasar por encima de él.

Otros dispositivos de la Constitucidn del 88, hacen ademas que su presidencialismo
padezca un fuerte desequilibrio, principalmente por atribuir poderes excesivos al legislativo, al
menos con respecto a su forma tradicional en la republica brasilefia. La Comision de
Sistematizacion del Congreso Constituyente opté en principic por el paramentarismo y con tal
planteamiento concibié la ingenieria politica del sistema del 88. Ei pleno del Congreso, sin
embargo, se decidié a uitima hora por el presidencialismo, pues complejas circunstancias
hicieron que la votacion de la forma de gobiemo por el Pleno se mezclase a la propuesta de la
Comision de reducir el mandato presidencial a 4 anos, y sufriese junto a ésta una brutal presién
de José Samey en su contra. Asi

"el documento que se aprob6 mantuvc la previa atribucion al Congreso de poderes
extrernadamente amplios sin que, a pesar de todo, le confiriesen ninguna responsabilidad de
gobiemo. Se ha creado un hibrido presidencial-congresualista, en que fa posibilidad de dirigir
de forma eficaz al pais quedd pendiente de un estrecho y continuo entendimiento entre el
Presidente y la mayoria del Congreso™. Jaguarnbe (1992:212)

Son muchos los dispositivos Constitucionales que debilitan el Presidente ante el
gjecutivo. El Presidente sigue pudiendo adoptar decisiones con fuerza de ley sin la previa
aprobacion del Congreso, mediante la llamada "medida provisional". Sin embargo, en caso de
que el Congreso no la ponga a votacion hasta 30 dias después de su promulgacion, la "medida
provisional" caduca, al contrario de lo que ocurria con el decreto-ley que se transformaba en ley.

Se limité la prerrogativa presidencial de promulgar decretos, asi como sus intentos de
legislar mediante los mismos, fijandose la competencia exclusiva del Congrese Nacional para
"suspender los actos nommativos del poder efecutivo que vayan més alld de su poder de
reglamentacion o de los limites de la delegacion legisiativa que le es concedida”. (art.49, inciso
V). Se atribuyd también al Congresc Nacional la competencia exclusiva para "fiscalizar y
controlar, directamente o mediante cualquiera de sus cdmaras, los actos del poder ejecutivo,
incluyendo los de la administracién indirecta” (art.49,inciso X), ademas de *velar por la
preservacion de su competencia legislativa ante la atribucién normativa de los otros poderes”.
(art.49,inciso Xl). Lo mas significativo es que, seglin la nueva Constitucion, para anular el veto

presidencial a una ley, pasé a ser suficiente la mayoria absoluta de s6lo una sesién conjunta del

declarar la guerra en caso de agresion por otro Estado, siempre que estas decisiones sean ratificadas por el Senado.
. e) nombrar a los miembros del Tribunal Supremo Federal - Tribupal Supremo en el caso de los EE.UU - también de
conformidad con el Senado.
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Congreso Nacional, hecho que, en el caso de los Estados Unidos, por ejemplo, requiere la

mayoria calificada (2/3) de la Camara baja y del Senado por separado.

El presidencialismo del 88 presenta asi una mayor intensidad en la bipolaridad tipica de
esta forma de gobiemo, suponiendo, en consecuencia, una fuerte presiéon para mantener una
continuada cooperacion entre el ejecutivo y legislativo como unica forma de garahtizar un
gobiermno efectivo, es decir que las demandas de la sociedad sean debidamente transformadas

en leyes, que se traduzcan en politicas implantadas por la maquina administrativa del Estado.

A la luz de tales consideraciones se presentan en la figura lll.1 las posibilidades de
gobemabilidad del sistema de 88, tomandose por parametro las caracteristicas del mandato del
presidente (o gohemador, o alcalde) y de su relacidén con el legislativo.

Figura Ill.1.; Escenarios posibles de condiciones de gobernabilidad en Brasil pos 88

Relaciones con el Congreso

Antagdnicas Cooperativas
-Presidn populista .Gobiemo fuerte, con gran
para aprobacion de capacidad de superar las
legislacion urgente. restricciones
{primer ano de constitucionales
Amplio gobierno Color de Melo) dentro de la legalidad y
' ' amplias posibilidades de
.Parilisis decisoria . accién (prondstico p/ el
con consecuencias gobiemno electo en
: imprevisibles. 03/10/94).
Respaldo Electoral (impeachement de
del Presidente Color de Mello -1992)
.Paralisis decisoria, .Gobiemno estable, con
con consecuencias gran capacidad de
Estrecho imprevisibles superar las restricciones

constitucionales pero
con pocas posibilidades
de accidn. {gobierno
tamar Franco - 1992/94)

Elaborado a partir de Lamoounier (1989)

En este proceso adquieren importancia, por un lado, los partidos politicos, como
mediadores entre Estado y sociedad, y'po'r lo tanto principales instrumentos encargados de
integrar las demandas y procesarlas en interaccion con el ejecutivo y, por otro, la capacidad de
la administrativa pablica como responsable de la puesta en marcha de estas demandas. -
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En los apartados siguientes trataremos de ambas cuestiones por separado, con €l fin de
analizar las condiciones de gobemabilidad de! sistema politico brasilefio post- 88.

111.2.2. El sistema electoral y el marco de los partidos™ .

Naturaimente, la dinamica politico-partidaria de un determinado régimen en un momento
cualquiera, depende, ademas de las normas que rigen su sistema electoral, de otros muchos
factores, tales como:; la forma de gobiemo, siendo comiente la opinién de que el
parlamentarismo refuerza a los partidos, mientras el‘ presidencialismo ios debilita; la
estructuracion del Estado, creyéndose que el federalismo en general tiende a fragmentarlo; las
caracteristicas de la sociedad, es decir, su mayor o menor homogeneidad con relacion a las
dimensiones que suelen prbducir cleavages en el sistema - aspectos étnicos, linglisticos,
culturales, sociales y econdmicos; y las formas de actuacion de los partidos que se arraigan en
. funcién de la cultura politica y de !a propia tradicion juridica del pais.

Hemos decidido, al analizar el marco de los partidos brasilefio, resaltar la legislacion que
regula su sistema electoral debido al innegable peso que muchos autores. clasicos le atribuyen
en la configuracién de la dinamica de los partidos'®. También porque, con respecto a los
factores que condicionan esta dinamica, la legislacion electoral es el Gnico que se puede
considerar como exclusivo del sistema del 88, ya que es fruto de una opcion deliberada de los
constituyentes. Este énfasis esta respaldado, ademas, por la evidencia de que "en varios
aspectos la legislacién electoral brasilefia no tiene paralelo (o tiene poco) en e mundo”..
Mainwaring (1991:35).

La actual legislacién electoral refuerza dos caracteristicas histdricas de los partidos

brasilefios’” : su fragmentacion y el vinculo tenue que los politicos mantienen con ellos. Por este

®La descripcion del sistema electoral que se hace a continuacion; asl como de sus consecuencias para los
partidos se apoya en Mainwaring (1891).

®Caso de Duverger que postula "a} el ‘dualismo natural de los partidos y b) una tendencia a la profiferacién de
partidos (mediante Ia division de los vigjos y Ia formacién de otros nuevos). B primero es explicifo (Polftical Parties:215-
216). La segunda es impilcita, y se trata de un problema real de todos los paises que Duverger estudia. H sistema
slectoral_sequdn Duverger, defermina cudl de estas fuerzas dominard”. Leyes (1981.187).

7 Que llevan a Meneguello y Lamounier (1886:9) a definir fa situacién de Brasil come de "subdesamollo partidista’”,
caracterizado por la no adecuacion del sistema de los partidos a la modemizacién y diversidad alcanzados por la
saciedad brasilefia.
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motivo son ineficaces al desempenar el papel que la ingenieria politica de la Constitucion del 88
les atribuye y que es indispensable para la gobemabilidad del sistema: la integracién de los
intereses y Ja racionalizacion del proceso de seleccion de Jas formas altemativas de
satisfacerios. La gran importancia que este papel adquiere esta asociada con el aumento del
poder del Congreso para interferir en el gobiemo, como hemos visto en el apartado anterior,
razon por ia cual se centrard la atencion en la mecanica de las elecciones para el poder
legislativo.

Con excepcion del Senado, las elecciones para representantes en todas las camaras
legislativas en Brasil son proporcionales, y su jurisdiccion €lectoral es el estado, en el caso de
los diputados estatales y federales, y el municipic, en el de los concejales. Debido sobre todo a
las distorsiones que se han producido en la representacion en la Camara Federal, al fijarse para
cada estado un nimero minimo y maximo de representantes'® , este “sisterna de representacion
proporcional en Brasil es probablemente el mas desproporcionado del mundo”. Mainwaring
(1991:36). Los escafios son distribuidos en funcion del nimero de votos obtenidos por el partido

y éste, para lograr alguno, tiene que alcanzar un cociente electoral, que se obfiene de la division

de su nimero de votos por el de escafos disponibles. Cada partido puede presentar un
numero de candidatos hasta un 50% mayor que el de escafios disponibles. Al contraric de lo
que ocurre en todas las democracias con sistemas de representacion proporcional, en que el
partido ejerce algun control sobre la seleccién intra partidos que hace el elector - presentandose
a la votacion una lista cemrada y restringida o, si no, una lista ordenada en que el elector puede
alterar su orden mediante el llamado voto preferencial, pero no su composicion - en Brasil este
control no se ejerce, pues las listas de candidatos son abiertas'”.

Segun este sistema, el partido presenta una nimero de candidatos sin ningin orden y el
elector vota, no al partido, sino a uno de los candidatos, no pudiendo indicar la transferencia de
su voto de un nombre a otro y ni siquiera establecer ningiin orden que evite que su voto, al ser
valido para el partido, sea para un candidato al que no desea elegir. Los escarios se distribuyen
entre los partidos segun el nimero de votos obtenidos por el conjunto de sus candidatos, y a
continuacion dentro de cada partido se asignan los escanos a los candidatos mas votados. Esto
significa que la jerarquia de la lista se hace a posterior, sin la interferencia de los partidos.
Concretamente, la cantidad de escarios de cada partido comesponde al nimero entero obtenido

BEsta distorsién es tal que la proporcién entre el estado mas sobrerepresentado - Roraima - y el més
subrepresentado - S&o Paulo - es de 1 contra 22, es decir, el voto de un elector de Roraima vale por el de 22 electores
de Sao Paulo. . ) ‘ '

' En que Brasil tiene un (inico paralelo en &l mundo: Finlandia.
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al dividir sus votos totales por el cociente electoral. So6lo por una coincidencia este

procedimiento lleva al niimero exacto de escafnos disponibles. Por eso, los escaios que suelen

n20

faltar para completar el total son llenados por el método de "mayores restos™”, aplicado a los

partidos que alcanzaron el cociente electoral, es decir, los que lograron obtener por fo menos un

representante. Como los candidatos mas votados seran los representantes de cada partido -
aunque en un numero determinado por el total de votos del partido - “este sistema estimula
fuertemente el individualismo en las campafias”y, consecuentemente, las practicas clientelares,
ya que “fa eleccién o no de un candidato depende sobre todo de su capacidad individual para
obtener vofos” Mainwaring (1991:39), y no de la actuacion, o programa, del partido.

Este aspecto es sin duda, uno de los principaies responsables de la indisciplina intema
de los partidos en Brasil, verdaderos partidos catch all, o partido "émnibus" seguin expresion de
Cardoso (1985). Y esta, como se viene insistiendo, es una cuestidn crucial para entender el
impacto de la dinamica de la relacion entre el ejecutivo y el legislativo sobre las poiiticas y e
funcionamiento de la administracién publica en el post-88.

La heterogeneidad ideolégica tipica de los partidos cafch all, es todavia mas acentuada
en Brasil por la posibilidad, e incluso estimulo, a que presenten un gran numere de candidatos,
por la falta de restricciones para que los politicos cambien de partido una vez elegidos, y por
haber sido abolido el articulo 152 de la constitucién del régimen militar que exigia de los
parlamentarios que votaran segun el liderazgo de su partido en cuestiones consideradas
transcendentales.

El estimulo a que se presente un elevado nimero de candidatos, ademas de
comprometer la inteligibilidad del sistema electoral y el funcionamiento del principio de -
representacion, esenciales para la eficacia de la democracia fiberal”’ , fomenta el individualismo,
pues como supone una mayor posibilidad de obtener el cogiente electoral, los partidos suavizan
lo mas posible los criterios de composicién de su lista de candidatos.

* Para mayores detalles, véase Mainwaring (1891:38),

¥ Segtin Lamournier (1980:127) *En una definicién aproximada, la inteligibiidad seria la posibiidad de un elector
meadio de prever qué tipo de gobierno esté ayudando a constituirse af votar. Carencias educacionales y desigualdades
diversas evidentements kmitan la inteligiblidad, incluso en los paises avanzadvs. Perc es importante indagar si una
estructura partidista intermitento y unas reglas electorales exageradamente individualistas y permisivas, como las de -
Brasi. no potencian el efecto de eslos factores, hatiendo el proceso electoral incomprensible y, en consecuendia,
vulnerable a senas cnisis de legitimidad.”
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También la superposicion del sistema federativo a la exigencia legal de que los partidos
sean nacionales contribuye mucho a minar su cohesion intema. El federalismo suele existir en
funcién de cleavages politico-temitoriales en el sistema politico - caso evidente de Brasil - motivo
por el cual en su vigencia, a veces se hacen presentes partidos que expresan realidades
regionales. Con la exigencia legal de que sean nacionales, los partidos tienden a aflojar su
disciplina interna para acoger en su seno a los inevitables regionalismos de |a realidad brasilefia

y obtener su registro.

Tanto la falta de restricciones para que el politico cambie de partido, una vez elegido,
como del dispositivo de fidelidad al partido, acaban por hacer imposible el control dei partido
sobre sus miembros ya no en el periodo electoral - caso de la lista abierta - sino en el ejercicio
de su mandato. La combinacion de todos estos factores lleva a

"la autonomia de los representantes electos con relacién a su partidos. Los representantes
pueden actuar independientemente de programas con c¢asi  ninguna posibilidad de sufrir
sanciones. Ellos no deben sus mandatos al partido, sing a su propia iniciativa. Los partidos
aceptan violaciones flagrantes de los programas partidarios y de los compromisos
organizativos, cuando un politico consigue una gran suma de-voto”. Mainwaring (1991:44)

Se pueden encontrar algunos indicadores de la autonomia y heterogeneidad resultante
de esta situacién en las tablas Hl.1 a ili.4 '

TABLA /il 1. Cambio de partido de los congresistas en Ja legislatura 1986/1990
PMDB PDS PDT PTB PT PFL PSDB PDC PSB PCB PRN PL OTROS

set. 87 306 38 26 18 16 132 - 6 2 3 - 7 5
sef. 88 235 34 28 29 16 125 48 13 6 3 - 7 15
mar. 80 151 33 47 33 17 105 73 21 10 3 33 13 33

Fuente: Amaury de Souza (1992: 192),

TABLA 1.2: Composicion ideoldgica de los partidos en el congreso (nov. de 1987).”

Partidos Izquierda  Cenfro Izquierda Centro Ceniro Derecha Derecha N. Escafios

PMDB 72 34,5 414 13,7 32 303
PFL - 23 28,2 46,8 22,9 133
PDS - - 5,4 29,7 64,9 38
PDT 19,3 53,8 15,5 11,4 - 26
PT 100,0 - - - - 16
PCB/PSB 90,0 - 10,0 - - 10
OTROS 6.2 34,4 43,8 15,6 33

Fuente: Amaury de Souza (1992:193).

ZEs necesario hacer dos observaciones sobre estos indicadores. En primer lugar, la arbitrariedad que
supone la inevitable subjetividad presente en clasificaciones de este tipo. En segundo lugar, son datos relativos
a un Congreso formado antes de la vigencia de 1a nueva Constitucién, aungue en este caso, no hay motivos
para grandes objeciones. La nueva Constitucidn amplid los factores que favorecen lo que se quiere mostrar: la
heterogeneidad y falta de cohesidn interna de los partidos C '
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TABLA [11.3: Opcidn sobre la accion del estado a restringirse a sus drea cldsicas (nov.

1991)”
OPINION PMDB PFL PDT PDS PRN __ PSDB PTB PT _OTROS
Concorda 49 71 17 69 53 42 55 - 40
En términos 23 23 33 14 29 30 28 13 19
Discorda 27 6 50 17 15 27 17 87 40
Otras respuestas - - - - 3 - - - 1

Fuente: Lamounier (1991: 4).

TABLA J1i.4: votacién por partido en cuestiones constitucionales controvertidas
a la posicidn vencedora

(% votos que apoyaron (+) y que se opusieron (-

CUESTION PMDB | PFL | PDS | PDT { PTB| PT | TOTAL (%) | VOTOS
Participacion popular +59 +14 | +14 | +92 | +32 | +100 +48 (227)
-41 -86 | -80 -8 | 68 -0 -52 (248)
Derechos ilimitados de +66 +15 | +12 | +92 | +32 | +100 +51 (248)
propiedad -34 -85 | 88 | -8 | -68 -0 -49 (236)
Estabilidad en el empleo F +73 | +93 | +94 | +4 | +42 +0 +71 (373)
-27 -7 6| -96 | -58 | -100 -29 {151)
Unicidad sindical +91 +43 | +46 | +92 | +91 +0 +77 (340)
-9 | -57 | -54 -8 -9 | -100 -23 (103)
Sistema presidencialista +49 +85 | +61 +86 | +63 | +100 +62 (344)
-51 -15 | -39 -9 | -37 -0 -38 (212)
Mandato presidencial +55 +86 | +68 +8 | +70 +0 +60 (298)
de cinco afics -45 -14 1 -32 -92 1 -30 | -100 -40 (188)
Sistema econtmico +69 +19 | +29 [ +93 | +41 | +100 +57 (279)
-31 -81 | - -7 1 -59 -0 -43 {218)
Monopolio nacional de +80 +40 | +36 | +100 | +89 | +100 +73 (343)
los recursos nimerales -20 60 | -64 -0 1 -1 -0 =27 (120)
Reforma agraria +36 +84 | +86 | +15 ] +68 +0 +49 {253)
64 | 16 | 14 -85 | -32 | -100 -51 (268)
Mandato de cinco | +61 | +86 | +70 +7 | +64 | +0 +64 (323)
afios para Samey -39 -14 | -30 -g3 | -36 | -100 -36 (202)
Cancelacién de deudas +64 +66 § +72 | +94 | +80 +0 +64 (286)
de pequefios y Micro -36 -34 | -28 £ | -20 | 100 -36 {163)
empresarios
Indice Rice* 33 58 47 86 41 100 - -

*Indice medio de cohesién de los partidos para las votaciones incluidas en la tabla. Se calcuta sustrayéndose al
porcentaje de los miembros del partido que votan con la mayoria el 50% y dividiéndose esta cantidad por el

50%. Rice (1958).

Fuente: Mainwaring (1992:38)

Es frecuente en la literatura politica, 1a idea de que los sistemas mayoritarios inducen a

la sedimentacion del bipartidismo, mienftras que los proporcionales al multipartidismo.

(Sartori,1986). Esto se confima en el caso concreto de Brasil, principaimente debido a la

combinacion del voto proporcional con otros mecanismos de su sistema electoral.

B Tabla obtenida a partir de la pregunta: “Muchos consideran hoy que el Estade deberla actuar sélo en las
dreas clasicas, como seguridad y justicia. ;Esté usted de scuerdo con esta afirmacion.?
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Aunque establezca que, para registrarse legaimente, los partidos deben ser nacionales,
la Constitucion no fija ningin mecanismo de exclusion de los partidos pequefios y no
‘representativos en la Camara Federal, como lo hacia la legislacién entre 1985 y 1989 que
exigia como condicidn para la representacion al menos un 3% de! total de los votos, distribuidos
al menos en cinco estados, con por lo menos el 2% del total de los votos en cada uno de
eilos.* Esto, naturalmente, facilita la proliferacién de partidos, incluso porque la no restriccion a
gque se cambie de partido, combinada con la e>dgencié de que sean nacionales, estimula fos
llamados "partidos de alquiler, es decir, ‘partidos que en realidad sélo tienen condiciones para
implantarse en un determinado estado o region, y que se ven forzados o invitados por la
legislacién a celebrar acuerdos espurios, con vistas a su formacion a nivel nacional”. Lamounier
{1990:146)

Tanto en ia legislatura de 1986 a 1990 como en {a de 1980 a 1994 era grande la
fragmentacion del sistema de partidos. En la primera

"habia 21 partidos con representacién, diez de los cuales estaban efectivamente en la

Camara Federal, es decir, con posibiiidades de influir en el resultado de las decisiones

cuando las posiciones estaban divididas... (en la segunda) este nimero se elevd a 11,

aunque eif de los partidos con representacion se haya reducido hasta 19". Abranches
(1992:135)

Establecidas las peculiaridades estructurales del presidencialismo en Brasil y las
caracteristicas del espaczo en que se mueven los actores que de hecho tienen poder para
interferir en ef gobsemo cabe adarar la dlnamfca resuitante, particularmente en lo que se refiere
a la formacién de las politicas y a su implantacién. Un tema que nos conduce ai analisis de la
relacién entre el ejecutivo y el legislativo y de los grandes rasgos de la administracién publica
post-38. '

lll.2.3. Relacibn entre el ejecutivo y el legislativo y administracién pablica en ef post-88.

La relacion entre el ejecutivo y el legislativo interfiere en la dinamica de la administracién
publica, aunque lo contrario también ocurre, es decir, muchos de los aspectos de la dindmica de
ia administracién interfieren en la andadura de las reiaciones entre el ejecutivo y el legisiativo, lo
que intentaremos tener en cuenta en los préximos apartados.

% También la actual Constitucién Federal alemana fija para la representacbn et su Camara baja, la condicién de
tener al menos el 5% del total de los votos,
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Ademas del analisis del desarrolio de esta relacién en si misma - marco en el que se
formutan fas politicas, o al menos en el que ganan su necesaria expresion juridica, es decir, en
el que la definicion de problemas y las propuestas de su solucion se transforman en leyes que
deben ser ejecutadas - nos interesa analizar su impacto sobre la administracién publica. En
efecto, son estos los dos factores que indican ias condiciones de gobemabilidad del sistema, si
consideramos que supone no soélo un adecuado procesamientc de las demandas y la
formulacion de respuestas a ellas, sino también la capacidad para poneras en marcha.
Labores que estan profundamente entrelazadas, pero por razones analiticas las estudiaremos
por separado. Asi el énfasis en la observacion de cémo se formulan las politicas recae sobre la
relacién entre el ejecutive y el legislativo y el de cémo se las implanta, en el modo de
funcionamiento de {a administracion publica. |

Antes de considerar estas cuestiones es importante fijar la atencién en los rasgos de la
administracion publica que no son un producto directo del impacto de la relacion enfre el
-ejecutivo y el legisiativo, sino mas bien de los cambios producidos en su entomo mas amplic,
entre los que la instalacién de la democracia es el mas evidente y significativo.

111.2.3.1. Principales rasgos estructurales de la administracién piblica en Brasil a finales de los
80 y principios de los 90.

La crisis de la administracién publica que acompafa a la transicién democréatica en
Brasil contiene tres ingredientes que afectan directamente a la gobemabilidad del nuevo
sistema, con respecto a su capacidad de implantar politicas, fase mas nitidamente identificada
con 1a funcidén administrativa. Son: a} una gran desarticulacién del sector pablico; b) una fuerte
discontinuidad administrativa; y ¢} una acentuada indefinicion de los mecanismos de
funcionamiento del nuevo pacto federativo establecido por la Constitucion del 88.

La desarticulacion compromefe seriamente cualquier intento de implantar macropoliticas
lo suficientemente consistentes como para sacar al pais de la profunda crisis econdmica en que
se ha metido a partir de la primera mitad de los afios 80. Ademas, dificulta enormemente la
propia administracion rutinaria del Estado que, forzado a acompafiar la diversificacion y
complejidad alcanzada por la sociedad, tiene como condicion crucial para su buen
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funcionamiento una adecuada coordinacion intersectorial. Esta desarticutacion se manifiesta de

dos modos.

En primer lugar, en la dificultad del Jefe del gjecutivo, en {os tres niveles de gobiemo,
para lograr la cooperacion entre sus diversos sectores funcionales, tanto en la dimensién mas
politica, es decir, entre los altos cargos que fijan las metas de gobiemo, como en la mas
operativa, es decir, entre los que se hacen cargo de la gestién y coordinacién de los recursos
humanos y materiales de los diversos sectores funcionales.

La segunda dificultad se relaciona sin duda con [a superposicion del presidencialismo al
multipartidismo - lo que procuraremos aclarar mas adelante - pero estd también muy
directamente vinculada a la decadencia de la funcién de planificacion en los 80. Comoe hemos
insistido, el sistema politico no fue capaz hasta el momento de sustituir la practica cerrada y
autoritaria de la planificacidon tecnocratica por ofra que, en conscnancia con los nuevos
tiempos, integrase funcionalmente a los nuevos actores puestos en escena por la democracia.
Como constatdé Rezende (1992:40) “en un contexto democratico, los problemas de planificacion
cobran una mayor complejidad. No es suficiente reunir un cuerpo técnico cualificado para
alcanzar un buen resultado; la elaboracién de uh proyecto nacional para la década de los 90
precisa ser negociado politicamente™.

A nivel federal, por ejemplo, es cierfo que siguen existiendo drganos vinculados
directamente a la Presidencia y formalmente encargados de articular sus sectores funcionales.
Sin embargo, ademas de ser incapaces de responder al nuevo desafio impuesto a la
planificacién sefialado énterionnente, la gran mayoria de estos organos estan enzarzados en
tercas disputas entre si.

La Secretaria de Administraciéon Federal (SAF), creada en 1986, en sustitucién del
Departamento Administrativo del Servicio Publico (DASP), con la misién de élaborar e implantar
la politica administrativa de! gobiemo federal, hasta 1992 sufrié nada mas y nada menos que 5
alteraciones en su sfafus y forma de insercion en el organigrama de la administracién federal.
Esto, naturaimente, le impidié realizar una accién que tuviese continuidad y la debilité ante los
érganos centrales de fa administracién de cada ministerio - las Secrefarias de Administracién
General - que pasaron a actuar aislados y segun sus propias directrices (Andrade y
Jaccoud,1993). Un ejemplo claro de la incapacidad de la SAF, es que hasta 1993 ni siquiera
conocia el nimero exacto de funcionarios federa!eé, dado que no habia logrado censarlos.
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La articulacion politica del ejecutivo, a cargo del Gabinete Civil de la Presidencia, y la
articulacion macroeconomica y financiera, formalmente dividida entre la Secretaria de
Planificacién de la Presidencia (SEPLAN) y el Ministerio de Hacienda, irbnicamente, sucumben
a lo que deberian evitar. Asi,

"La Secretaria de Administracion Federal lucha con el Gabinete Civil, la Secretaria de
Planificacion y con el Ministerio de Hacienda, por el control sobre la gestion de personal de la
administracién directa - especialmente sobre la politica de sueldos. La Secretaria de
Planificacion, a su vez, se halla al margen de las decisiones de la politica macroecondmica
del gobiemo, y sencillamente no existe un 6rgano exclusivo para realizar la articulacion
politica del ejecutivo con el Congreso. Esta actividad, crucial para la eficacia gubemamental,
es objeto de una intensa disputa entre el Gabinete Civil y el Ministerio de Justicia,
tradicionalmente encargados de la articulacion politica y de las relaciones con el Congreso, y
el Ministerio de Hacienda que "articula al margen" cuando las cuestiones tratadas en el
Congreso son de naturaleza econémica”. Andrade y Jaccoud (1993:214)

La segunda forma en que la mencionada desarticulacion se manifiesta es la falta de
coordinacién dentro de cada sector funcional, enfre su aita direccién y las entidades de (a
administracion indirecta. La tendencia de éstas a escapar de la supervision del ministerio, en el
caso federal - 0 secretarias, en el caso estatal y municipal - a las que se vinculan se remonta a
un tiempo anterior a la transicion, como hemos visto en el capitulo 2, a la reforma administrativa
del 67. Con la democracia, sin embargo, la pérdida del control sobre estas entidades se
agudizd, en funcion de que al politizarse la administracién publica, las agencias de planificacién,
ya en declive, adguirieron una perspectiva a corto plazo que les hizo imposible llevar a cabo
cual_quier‘accién estratégica no sélo multisectorial, sino también intrasectorial. Y, aunque la
Constitucién haya creado dispositivos con ef fin de someter fa administracién indirecta al control
del Congreso -~ obligando, por ejemplo, a que las empresas publicas le presenten sus
presupuestos - debido a su clientelismo, el Congreso es presa facil de los /obbies de estas

empresas que, de controladas pasan entonces a ser controladores.”

Con respecto a la discontinuidad administrativa, son paradigmaticas las frecuentes
alteraciones del organigrama de la macroestructura federal, ya sea por necesidad de absorber
los intereses politicos cuyo apoye el Presidente necesitaba - caso de los gobiemos Samey
~ (1984-1989} e ltamar Franco (1993-1994) -ya sea por motivaciones ideologicos, como en la
propuesta neoliberal de disminucion del tamafio del Estado - mas retdrica que efec:tiva26 - del
gobiemo Color.

. Byn ejemplo de esto es la existencia en la legislatura desde 1986 a 1990, del "grupo parlamantaric de la siderurgia”,
con més de cincuenta diputados de varios partidos. B bloque es producto de fa combinacién de la accidn de los
lobbies con la heterogeneidad e indiscipina infterna de los partidos brasilsfios. Goes (1990:202).

% De hecho, todas las medidas de la “reforma administrativa” de Color, ai fin af cabo produjeron la disminucion del
nimero de estos drganos directivos federales, tan sdlo de 25 a 24. De los 16 ministerios se paséatener 12y delas 9
Secretar(as directamente ligadas a fa presidencia se pasd a tener 12,
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Para medir el grado de discontinuidad de un gobiemo, Andrade y Jaccoud '(1993)
crearon un indice (E) que estd en funcién del nimero de organos de la macroestructura -
Secretarias de la presidencia y Ministerios - y del nimero de alteraciones que han sufrido en
este gobierno?’ , tales como fusiones, desapariciones, divisiones, creaciones y otros cambics de
status de Ministerio a Secretarias presidenciales o a fa inversa. De acuerdo con este indice

elaboraron la tabla |l1.5.

Es visible el predominio de la discontinuidad en los gobiemos democraticos, cuyas
consecuencias mas graves son la pérdida de memoria de gestiones pasadas, la ausencia de
equipos directivos con estabilidad, expeniencia y planes de accion a iargo y medio plazo en
cada sector. Consecuencias que, adhadidas a las de la mencionada desarticulacion de la
administracion puablica, suponen enormes dificultades para la implantacion de politicas, en
particular para las que requieren el concurse de mas de un sector funcional. Esta situacién esta
agravada por la desarticulacion en el sentido vertical, es decir por la ausencia de normas y
procedimientas que delimiten las relaciones entre ios drganos de los tres niveles de gobiemo en
todos los sectores funcionales del Estado.

TABLA 111.5: Grado de estabilidad organizacional en gobiernos sucesivos

Gobiernos N. de Organos N de Alteraciones E

Castelo Branco (1964-1968) 13 05 0,722
C. e Silva/Medici (1968-1972) 23 00 1,000
Emesto Geisel (1972-1978) 23 02 0,913
Jo&o Figueiredo (1978-1984) 24 02 0,917
José Samey (1984-1989) 24 10 0,583
Color de Mello (1990-1992) 25 : 25 0,000

Fuente: Andrade y Jaccoud (1993:129).

La cbnvivencia de una efectiva descentralizacién de recursos con una indefinicion de las
atribuciones de cada nivel de gobiemo viene generando tanto una sobrecarga de demandas
para el gobiemo federal - pues se le sigue cobrando las mismas acciones de antes sin que
ahora tenga recursos para reafizaros - como un juego de "tira y afioja” entre los 6rganos de los
diferentes niveles gobiemos en los sectores que son de competencia comin vy,
especificamente, en programas que ho producen dividendos electorales. Un juego reforzado
por la escasez de recursos impuesta por una severa crisis economica. Ademas,

"la nueva estructura tributaria creada por la nueva Constitucidn, constituye, al ser

autoaplicable, la mas inmediata e importante alteracion en ia forma de institucionalizacién de
la competencia politica democratica, con sus créditos y débitos. Se altera, desde luego, la

2 E=(N-n¥N. Donde E= Estabilidad Institucional; N= niimero de 6rganos; n = nlimero de alteraciones.
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jeramuia del espacio formal de poder. El Alcalde pasa a depender, de hecho, del apoyo
politico de la Camara Municipal y gana grados de libertad ante el Gobemador. Este, a su vez,
se liberta en gran parte de la tutela del gobiemo central y, precisamente por ello, de las
presiones clientelares de “"su" grupo parlamentario federal, pero al precio de verse
efectivamente cobrado por la Asamblea Estatal". Guilherme dos Santos (1990:169)

La observacidon nos remite directamente al analisis del modelo de la relacién entre el
ejecutivo vy el legislativo en los tres niveles de gobiemo y a su impacto sobre la formulacién e
implantacion de politicas.

11.2.3.2. El presidencialismo multipartidista y el sindrome de la parélisis decisoria.

Comparando la democracia brasilefia, tanto la del 88 como la del 45, con las 15 mas
estables del occidente, Abranches (1990) constata que no tiene paralelismo con respecto a la
convergencia del presidencialismo, federalismo, representacion proporcional y multipartidismo.
Concluye que ia gran inestabilidad del sistema democratico entre 45 y 64, por ejemplo, no se

debe a ninguno de estos elementos por separado, sino a su combinacion simultanea.

En este sentide resalta la dificultad existente para construir gobiemos estables, sobre
todo a base de la superposicion del presidencialismo a un marco multipartidista, allamente |
fragmentado a causa de los aspectos de la legislacién electoral, que ya analizamos. L.a gran
dificultad que esto produce es que el Presidente de la Republica, sobre quien recae la
responsabilidad de gobiemo, porque ha sido elegido directamente para ello, se ve imposibilitado
para obtener un recurso imprescindible para hacerlo: las leyes. En un marco multipartidista con
acentuada fragmentacion, es practicamente imposible que el partido del presidente - o
gobemador, o también Alcalde de las grandes ciudades - logre gobemar en mayoria en el
legislativo®® . Una cuestion particularmente delicada en el sistema del 88, en que, como hemos
visto, el legislativo se halla mucho mas fuerte frente al gjecutivo de lo que suele estar en el
sistema presidencialista en general.

Para el ejecutivo no hay mas remedio que formar coaliciones partidistas que le pongan
en condiciones de movilizar los recursos legales que necesita para gobemar. Coaliciones que _
empiezan por ser alianzas electorales y se concretan en la formaciéon del equipo de gobiemo,
mediante el reparfo de la direccion de los ministerios entre las fuerzas que apoyaron el

2 Esto s6lo ocurmié una vez en fa historia de la democracia en Brasil, en el gobiemo Dutra (1945-49).
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presidente, gobemador o alcalde, en las elecciones.”® Como la fragmentacion partidaria es alta
y la heterogeneidad ideologica de los partidos grande, las coaliciones gubemamentales que se

forman suelen ser muy amplias.®

El problema para la gobemabilidad - traducida en la capacidad del ejecutivo para
transformar los puntos de su agenda en leyes que le permitan realizar acciones coherentes y
consistentes” - no proviene de que los gobiemos sean de coalicion - la historia esta pobiada
de gobiemos de este tipo con mucho é&xito en sistemas pariamentarios - sino de que las
coaliciones, al contrario de lo que sucede en el parlamentarismo, sean necesariamente
inestables. Como ya hemos dicho, en el sistema parlamentario, un determinado partido al
integrarse en una coalicion de gobiemo se hace responsable de su funcionamiento y un
eventual abandono de la coalicion supone riesgos politicos, pues puede requerir nuevas
elecciones. Ya en el presidencialismo, el nico responsable de! gobiemo es el Presidente, y
ademas, la ruptura de una eventual coalicion, con su consecuente pérdida de la mayoria en el
Congreso no supone nuevas elecciones. Es muy facil, por lo tanto, para un partido abandonar
una coalicion movido exclusivamente por sus intereses electoralistas. Esta actitud suele nio
tener ofro precio politico que ia pérdida de cargos directivos en el gobiemo, pudiendo inciuso
eventua!lmente producir ganancias politicas.

El factor decisivo para la inestabilidad de las coaliciones de gobiemo, a que los Jefes de
ejecutivo estan obligados a formar en el sistema del 88, es la indisciplina de los partidos. Como
nada impide a un pardamentario ir en contra de la orientacién de su partido y votar en el
Congreso segun sus intereses estrictamente particulares, la participacion de un partido en el
equipo de gobiemo, mediante un ministro, por ejemplo, no supone ninguna garantia del
sostenimiento al Presidente en e Congreso. Es frecuente, entonces, e! conflicto entre el
Presidente que, para hacer justicia al mandato que se ha depositado en él en las umas,
persigue la elaboracion de un plan de ambito nacional y ajeno a intereses particulares, y el
Congrese, cuyos miembros estan empefiados sobre todo en la defensa de sus intereses

#| 0 que, como hemos dicho, hace mas profundas las dificultades de coordinacién de la maquina que el Jefe det
ejecutivo tiene bajo mando. No sdlo la lealtad de los Ministros, o secretarios en el caso de estados y ayuntamientos,
estd dividida entre ol Jefe del gjecutivo ¥ el partido, sino que las disputas entre ellos, impiden que uno ejerza la
direccidn del equipo y libere al Jefe del ejecutivo de la labor diaria, que desgasta mucho, de tratar las divergencias y
compaginar los intereses de sectores funcionales bajo distintas orientaciones ideoldgicas.

¥ Es importante observar que estas coaliciones, aunque concertadas entre los partidos, suelen de hecho obedecer
a dos criterios: el partidista y el regional, o que hace que no siempre el grado de participacion de un partido en €
equipo de gobiemo corresponda a sut peso en la coalicion electoral. '

1 Lo que, a su vez, hace més profunda la tendencia estructural de la administracion brasilefia en tos 80 y 90 hacia
fa fragmentacion. A falta de directrices bdasicas y claras, cada sector funcional pasa a actuar aisladamente,
preocuparse de que sus accicnes estén articuladas con las de los demas sectotes,
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particulares. Tal confiicto™ , en el limite, puede llevar hacia una paralisis decisoria que suponga
la ruptura del sistema.

Al fin y al cabo, el sistema democratico del 88 presenta una ingobernabilidad endémica,
por no contar con partidos politicos 1o suficientemente eficaces como para racionalizar {a
demanda de la sociedad al Estado. Esto se refleja en las dificultades para aprobar leyes
ordinarias, en todos los niveles de gobiemo, formalizando las politicas que es necesario
implantar y, 1o mas grave, leyes complementarias que regulen la nueva Constitucion y
establezcan, asi, los parametros para el funcionamiento de los diversos sectores de politicas en
consonancia con sus principios democraticos. Hasta hoy, por ejemplo, no se hizo la "ey
complementaria fijando las nonmas para la cooperacién entre la Union, los estados, el Distrito
Federal y los municipios en el gjercicié de la competencia comun.” (art.23, pamafo anico) Gue,
ademds de crear patrones y mecanismos generales para las RIGs, deberia establecer las
condiciones del ejercicio de la competencia comun entre Unidn, estados, y municipios para
"proteger el medio ambiente y combalir la contaminacién en cualesquiera de sus formas”.
(art.23,inciso V).

En el contexto de esta investigacion, es pertinente registrar también, como una de las
manifestaciones de la ingobemabilidad del nuevo sistema, la tramitacién en el Congreso
Nacional desde noviembre de 1991 del proyecto de ley que crea el Sistema Nacional de
Gestion de Recursos Hidrauiicos y de otro desde 1992 que instituye las directrices de la Unién .
para el sector de saneamiento.

Las consecuencias del presidencialismo superpuesto al multipartidismo fragmentado no
se restringen a las expuestas hasta aqui. Desde el gobiemo de José Samey (1984-89), se
verifica el fendmeno de "subastar los cargos” de la administracién publica. Como forma de
contrarrestar su debilidad frente al legislativo, el Jefe del ejecutivo usa algunos cargos de la
adminisfracién como moneda de cambio ante los parlamentarios tanto de la coalicion que le
sostiene como de los otros. Estos cargos son conocidos como DAS (Direccién y Asesoramiento
Superior) y su rango varia en orden creciente de importancia del nivel 1 al 6. Siendo transitorios
y de confianza politica, tienen como rasgo principal

"la ausencia del concursc puablico como condicion para el acceso a estos cargos vy el criterio

de libre nombramiento como regla general... aunque los dirigentes de los drganos del poder
ejecutivo estan obligados por ley a destinar al menos el 50% de DAS del rango 1,2y 3 a

*2Mientras en los EE.UU ia Corte Suprema, como manda la Constitucion, se hace cargo de su arbifraje, en la
Replblica Federativa de Brasi!, se carece de mecanismos constitucionales para hacero.
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funcionarios en ejercicio de algin cargo efectivo en estos respectivos drganos, tienen total
libertad para nombrar a los de rango 4 hacia al 6". Andrade y Jaccoud (1993:251)

En noviembre de 1992, la administracion federal poseia 16.363 DAS, de los cuales el
90% estaban situados entre los niveles 1 y 3. El Jefe del ejecutivo suele utilizarlos como
moneda de cambio de dos modos: a) el nombramiento de ios cargos queda bajo control dei
articulador politico del ejecutivo - el jefe del gabinete civil, por ejemplo - que nombra y cesa a
sus ocupantes sin la interferencia directa de los partidos que integran la coalicion y poseen la
direccion de los ministerios; b) los cargos son reunidos en lotes, por ministerio o sector, y el
nombramiento de sus ocupantes queda como una prerogativa del partido 0 grupo politico de la
coalicion que ostenta la direccion del Ministerio o la hegemonia en el sector.

La primera modalidad supone el aumento de la deécoordinacién intema de los sectores

de la administracién federal, pueé el ocupénte del cargo, que suele estar en el segundo o tercer

puesto directivo, debe su lealtad al "padrino politico" que logrd su nombramiento, que no

necesanamente es el Ministlb, en el caso federal, o el Secretario, en el caso estatal y municipal.

La segunda modalidad supone el riesgo para el Jefe del ejecutivo de perder su poder para

coordinar y controlar la maquina administrativa, ya que tiende a crear "feudos" pertenecientes a
los partidos o grupos que poseen el controi del Ministerio o Secretaria

En ambas modalidades, el fenomeno lleva a una gran inestabilidad organizativa, con la
"nérdida, por un lado, de la identidad institucional y profesional del funcionariado y por otro, de
la capacidad de accién estratégica (planificacién, coordinacién y evaluacion de politicas
publicas) y de eficacia de los 6rganos de la administracion publica”. Andrade y Jaccoud
(1993:256).

¥ para mayocres detalles, véase Andrade y Jaccoud (1993)
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La transicién democrética en Brasil trajo consigo una dinamica de formacién de las
politicas publicas que supuso unos cambios tan significativos para el modus operandi de la
burocracia del Estado, que se puede incluso hablar de un "antes" y un "después” de ia

transicién en lo que a ella se refiere.

Notable en este sentido ha sido la pérdida del protagonismo de la tecnocracia en la
formacién de las politicas y la consecuente quiebra de “los anillos burocraticos” como focus
privilegiado del enlace entre Estado y sociedad, como sucedia bajo el régimen militar.

El cambio desde una dinamica del sistema politico basada en el "pluralismo limitado”
hacia otra en que todos los intereses presentes en ia sociedad tienen derecho a expresarse en
una consecuencia légica, hizo de los partidos politicos, forjados en el seno de fa propia
transicion, los principales instrumentos de mediacién de estos intereses. Sin embargo su gran
debilidad acabdé por producir un gran deterioro de la administracion publica, puesto de
manifiesto, sobre todo, en el declive de su capacidad de planificacién. Al no existir una
articulacion eficaz de las demandas de la sociedad hacia al Estado, de las que debian hacerse
cargo los partidos, la administracién se quedo sin unas referencias minimas - unas directrices
politicas amplias - y se puso a merced de uncs ameglos politicos ad hoc, que ignoraban los
criterios racionales para la utilizacién de los recursos publicos, ya bastante escasos.

La pérdida del protagonismo de la tecnocracia en la formacion de las politicas y su
sustitucion por politicos pertenecientes a unos partidos débiles, por si sélo, no explica el
deterioro. Lo que antes se habfa asumido como condicién para una administracion eficiente - su
descentralizacion funcional mediante érganos de la llamada administracién indirecta con un
perfil nitidamente managerista - con la flegada de la democracia se convirti® en un factor
decisivo para este deterioro. Al debilitarse e! poder de ia tecnocracia en la cima de la
administracién, el ya tenue control que se ejercia sobre la administracién indirecta se rompe y
se hace imposible la mas minima coordinacién y planificacion de las acciones del Estado.

No todos los problemas de la administracion pdblica en el periodo deben ser vistos, sin
embargo, como una consecuencia automética de la transiciéon democrética. Algunos de ellos
son producto mas bien de {a forma que asumié |a transicion ante ias circunstancias especificas
a que se ha enfrentado.
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De entre éstas llama la atencién el impacto de la crisis econdémica que se instalé a partir
de la primera mitad de los 80. Ademas de repercutir directamente sobre la capacidad del gasto
del Estado y, por lo tanto, sobre su capacidad de atender a las demandas que le llegaban, la
crisis, por su gravedad, impuso como punto impostergable de la agenda politica de la transicion
la busqueda de una forma de solucionarla. Sus artifices, asi, se han visto ante la contingencia
de crear nuevas reglas para el juego politico a la vez que atacaban los graves problemas
econémicos de largo alcance. En consecuencia se trunca el proceso de creacién de las nuevas
reglas politicas y asi, la configuracién del espacio politico que permitiese el embate de intereses
del que surgiesen metas capaces de orentar la maquina publica, a la deriva en un entomo

turbulento y con un gran poder de afectaria directamente.

Asi, en el periodo en que transcure la transicion propiamente dicha, la "Nueva
Republica" (1984-1989), ya no estaban vigentes los "anillos burocraticos” como mediadores de
intereses y la racionalidad tecnocratica daba lugar no a una nueva racionalidad acorde con los
principios democraticos, sino a los criterios clientelares en la asignacién de las pricridades de la
accién del Estado. Se produce, entonces, una brutal caida en la eficiencia de la administracion
publica, que asume una actitud simplemente reactiva y volcada en el “a corto plazo®. En ofras
palabras

“el lento proceso de transicion politica ha destruido el mecanismo de decisiones centralizado
y hermético, adoptado por el autoritarismo y no ha sido capaz de sustituido por un proceso
adecuado de negociacion, abierto, transparente y participativo - caracteristico de las

sociedades democraticas avanzadas - de la cual resultan decisiones pactadas, técnica y
econdmicamente viables y politicamente legifimas”. Albuquerque (1981:6)

Esta situacién va a sobrevivir a la "Nueva Republica”, siendo grave que no se debiese a
factores circunstanciales sino a "imperfecciones” estructurales del sistema politico gestado a lo
largo de afio y medio de discusiones y negociaciones en el Congreso Constituyente.
Naturalmente, dificultades econdémicas seguian presentes, no pudiéndose por lo tanto ignorar
su impacto negativo sobre el funcionamiento de la administracién publica post-88.

Sin embargo, mas alla de esto, se pueden detectar en la dinamica del Estado de! post-
88 rasgos como el de la “paralisis decisonia” y la fragmentacion institucional, que son sintomas
de las mencionadas "imperfecciones” del nuevo sistema politico. "Imperfecciones” que le
atribuyen una fuerte tendencia ala ingobemabilidad cuyo

"faco mas evidente esti en la gestion de la economia y en las articulaciones intemas al
aparato estatal, y que tiene su referencia en el sistema de gobiemo. Es en este plano por lo
tanto desde donde se debe enfocar esta crisis de ingobermabilidad, debiendo aclararse que
por sistema de gobiemo se entiende no sdio {as instancias de decisidn del ejecutivo, sino
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también los partidos que constituyen su base de sostenimiento politico y/o disponen de
recursos politicos para influenciar sobre las decisiones gubemamentales’. Martins (1989:254)

En este sentido hay dos puntos, tratados en el dltimo apartado de! capitulo 3, que
merecen una atencion especial: las peculiaridades constitucionales del presidencialismo y el
perfil del sistema de Ios'partidos en Brasil. La combinacion de ambos produce entre otras
cosas, una situacion de dificil sostenimiento en la relacién entre el ejecutivo y el legislativo y, en
consecuencia, una gran incapacidad del sistema para generar leyes - recurso imprescindible

para que el ejecutivo gobieme.

Antes de considerar detenidamente estos puntos, es necesano hacer ciertas

observaciones.

La administracion publica al mismo tiempo que condiciona, esta condicionada por la
mayor o menor capacidad de gobemabilidad del sistema. Condiciona, al ser responsable de la
puesta en marcha de las politicas, que no son mas gque las demandas de la sociedad
transformadas en propuestas de soluciones. Y como es la capacidad de respuestas de un
sistema a sus demandas, lo que en ultima instancia cuenta para su gobemnabilidad, no es dificil
percibir su dependencia de una eficiente administracion pudblica. Pero esta condicionada en
funcion de que la ingobemabilidad, lleva a una fuerte discontinuidad administrativa. Ademas, la
“pa;élisis decisonia” tipica de la ingobemabilidad en Brasil, supone la ausencia de referencia que
orienten la interaccién de las entidades publicas, tanto en sentido horizontal, es decir
intersectorial, como vertical, es decir, intergubemamental.

Como hemos visto, Brasil es el unico pais del mundo que combina presidencialismo,
elecciones proporcionales, federalismo y multipartidismo. Condiciones en que los gobiemos sélo
se hacen viables bajo la fooma de lo que Abranches (1988) llamé “presidencialismo de
coalicién". £s una forma en que el presidente (0 gobemador en el caso de los estados, o
alcalde en el de los municipios) para ser elegido y gobemar tiene que construir unas coaliciones
partidarias relativamente amplias y heterogéneas.

De esta forma de constitucion de gobiemo - presente en todos los gobiemos elegidos
post-88 - surge una primera consecuencia para el funcionamiento de la administracion publica:
su fragmentacion en el ambito de los altos cargos de los diversos sectores. El procedimiento
natural para la formacién de un gobiemo de esta naturaleza es la distribucion del puesto de
Ministro (o Secretario en el casc de los estados y municipios) entre los partidos que integran la
coalicion. '
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Otra consecuencia significativa, las eventuales “pardlisis decisorias® que impiden al
gjecutivo gobemar, surgen, no tanto de la necesidad de fa coalicion en si, sino de las
condiciones en que esta tiene lugar, principalmente, las que estan relacionadas con la dinamica
de funcionamiento de los partidos y en menor medida con el grado de poder relativamente
desproporcional, en un sistema presidencialista, que el legislativo adquirié con la Constitucion
de! 88.

La forma relajada con que la legislacion electoral y de los partidos toma la formacién de
éstos, su funcionamiento intemo y la composicion de 1a lista de candidatos en eleccicnes
proporcionales - abiertas y sin posibilidades de que el elector pueda expresar su orden de
preferencia - produce una gran fragmentacién del sistema de los partidos, ademas de una total
indisciplina intema en ellos; que se encuentran libres de los mecanismos de control de la
fidelidad al partido. Asi, las coaliciones que sostienen al presidente {(gobemador o alcalde) son
altamente inestables, pues no sélo la gran fragmentacién de los partidos las hacen demasiado
amplias, sinc que la falta de mecanismos de fidelidad hace que la participacion de un partido
en e} equipo del gobiemo no suponga garantia ninguna del apoyo de sus miembros a las
propuestas que el ejecutivo somete al legislativo.

Presionado por la necesidad de que el legisiativo apruebe leyes que le pemmitan
gobemar, el ejecutivo se ve inmerso en una incesante negociacién con el mismo. Esto, ademas
de consumir su tiempo y quitarfe cualquier posibilidad de planificar su gobiemo a fargo plazo -
comprometiendo la coherencia administrativa a lo largo del tiempo - llevd a un deterioro de la
calidad de los cuadros directivos de ias instituciones de segundo y tercero rango de la
administracion publica. Dado que tales cargos se convirtieron en una importante moneda de
permuta politica en esta incesante negociacion.

Finalmente, hay que constatar que la dificil relacién entre el ejecutivo y el legislativo,
aunque no llegdé a su punto limite, donde una grave “pardlisis decisoria” comprometiera la
continuidad del régimen constitucional, se manifestd como un impedimento a las decisiones
pequenas y especificas, pero cruciales para adecuar la administracion publica al nuevo orden
constitucional.

A titulo de ejemplo se recordard que, una vez transcumidos seis afos desde la

promulgacion de la Constitucion, no se habia elaborado todavia, seglin su exigencia la “fey

complerentaria requlando las normas para la cooperacién entre la Unién, estados y los
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municipios en el efercicio de las competencias comunes” (art.23, pamafo unico). Entender las
causas de este hecho, por si sblo, fundamentaria la pertinencia de esta primera parte para el
desarrollo de nuestra investigacion, cuyo objeto se centra en el campo del que nos ocuparemos

en la segunda parte: [as relaciones intergubemamentaies en Brasil.
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INTRODUCCION A LA SEGUNDA PARTE

Este segunda parte pretende estudiar la evolucion de las relaciones
intrgubernamentales en Brasil y describir fa situacién actual del pais. Con este recorrido
historico, se hace eco de Wright (1988:12), para guien

"las relaciones intergubemamentales tienen substanciales raices en el pasado que
conllevan importantes consecuencias para la forma en que el Estado va a configurarse
en el futuro en cuestiones como educacion, medio ambiente, salud, transporte, bienestar
y similares".

El andlisis de la mutua influencia entre administraciéon publica y RIGs que se
propone, se centra particularmente en los periodos mas remofos en los impactos de la
dimensidén centro/periferia sobre el aparato publico. Ei motivo es que en estos periodos se
dieron los primeros pasos en la construccion del Estado nacional, proceso en el cual es de
gran relieve la influencia de las relaciones centro-periferia sobre la formacién de la

estructura de la administracion del Estado.
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IV. EL FEDERALISMO EN LA FORMACION Y CONSOLIDACION DEL ESTADO
NACIONAL EN BRASIL.

IV.1. l.os fundamentos del federalismo en Brasil

La historia de la estructura politico-territorial del Estado brasilefio esta
marcada tanto por fuertes medidas centralizadoras, como por significativos impulsos a la
descentralizacién. Su trayectoria describe un movimiento pendular que le sitda, a medio
caminc entre un Estado unitario y una federacion clasica, a pesar de las reiteradas

formulaciones legales federales que se le han atribuido en los cien arios de republica.

La junta militar, que mediante un golpe de Estado derrocé el imperio el 15 de
noviembre de 1889, lo sustituyd por una republica a la que definié a través de un decreto
como una federacion. Hecho que seria confirmade dos aifios mas tarde por un Congreso
Constituyente elegido en 1890.

La influencia norteamericana sobre este Congreso Constituyente era clara,
aunque en Brasil se configurase una situacion bastante distinta a la de Estados Unidos. En
éste, la federacién se creara a partir de los estados que, preocupados por su seguridad
exterior, abdican de su soberania originaria, congregandose en una federacién. Por el
contrario, en Brasil, la unién federal se forma concediendo autonomia politica - inicialmente
por decreto y después por una constitucién - a entidades de un Estado originariamente

unitario, las provincias del imperio.

La cuestibn marcaria sin duda la dindmica del federalismo "a la Brasilefia",
aunque no se debe ignorar la observacién de Silva (1988:414) de que en el momento de la
fundacion de la repubiica "ef federalismo no sélo traduce el deseo de imitar el sistema
norteamericano, sino que comresponde a la verdadera comprension de las circunstancias, a
las condiciones de nuestro pais y a la opinién dominante entre nuestros inte!gcutales 1%

politicos”

"El hecho de que et peribdico oficial del partido republicano, fundado en 1883, se llamase A Federagdo es
muy ilustrativo a este respecto, Significativas también son las palabras de Rui Barbosa, ministro del imperio y
el mas influyente miembro de la asamblea constituyente de 1891: "yo era, sefiores, federafista antes de sar
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De hecho, rasgos sociolégicos, culturales, politicos y econdmicos de la
formacién social brasilefa, tanto en su fase colonial como imperial, alimentan la aspiraciéon

federalista de la primera Constitucion republicana.

La ocupacién territorial de Brasil-colonia se hizo bajo la iniciativa privada y el
estricto control de la corona portuguesa que, de acuerdo con su perfil patrimonial, la
impuls® mediante favores y prebendas reales. Asi, en 1534 el gobiermo portugués dividio el
territorio en doce inmensos latifundios que se extendian a lo largo de cerca de 300
kilbmetros en orilla del mar y de forma indefinida hacia el oeste, conocidos como

capitanias hereditarias y distribuidos a unos pocos agraciados reales? .

De esta forma, se consolidan en la inmensa extensioén del imperio portugués
en América, unas unidades economico-politico y administrativas con escasa o ninguna
comunicacion entre si. La Unica base fisica que podria unificarlas, el mar, era lo que
también atraia la atencién hacia afuera, al mercade exterior y al centro politico: Lisboa.

La economia agricola de tecnologia rudimentaria dedicada a la exportacion
‘hacia innecesaria la comunicacion intraterritorial, hecho que comrobera el argumento de que
la larga extension territorial, condiciond la diversidad cuitural en ias tieras conocidas hoy
por Brasil.

En tal diversidad, que llevd incluso a Torres (1961) a definir el imperio luso-
americano como un “archipiélago de culturas”, se forjaron las bases materiales del
regionalismo, ya presentes durante el imperio en las provincias, que, en la republica,
constituirian las unidades federadas, los estados.

La constitucion del Estado-nacién en Brasil, en el siglo XiX, asi como en los
demas paises de Ameérica latina, no se vio afectada por fuerzas centrifugas de hatﬁraléza
étnico-regional, a diferencia de lo sucedido en el continente europeo. Sin embargo,
mientras que en el imperio hispanoamericano la ruptura con la metropoli y la subsiguiente

republicana. No me hice republicano sino cuando la evidencia de fos hechos me convencié de que la monarquia
se incrustara de forma inamovible en la resistencia a la federacién”. Citado por Torres (1961:23).

-?8egun Uricoechea (1978:32) estas capitanias "eran concesiones perpetuas a los propietarios de tierra, y
aunque hereditarias, el tftulo permanecfa en las manos del rey y el prebendatario tenfa solamente el derecho de
posesién y de usufructo... El sefior de la capitanfa, el capitdn-mor tenla una variedad de privilegios y
obligaciones a cambio de los deberes de proteger ef monopofio real y promover la explotacién agricola de la
capitania, asf coma de su pasicién de comandanta militar supremo y de mas alta autorndad militar, civil y fiscal de
sus dominios”.
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formacion de sus diversos Estados nacidén se vio fuertemente afectada por fuerzas
centrifugas de naturaleza distinta a la étnica, en el imperic luso-americano se produjo a
iniciativa de un poder central ya anteriormente establecido y comodamente asentado en los

jefes locales, interesados en mantener su unidad politica.

Tal peculiaridad de Brasil con relacion a hispanoamérica se explica por la
diferencia del impacto que tuvieron sobre la corona portuguesa, con relacién a la

espafiola, las invasiones napoleodnicas de la peninsula lbérica en el inicio del siglo XIX.

Mientras en Espafna ésta fue seguida por la prisién de Fernando VIi, con la
consecuente debilitacién de la autoridad de la metropoli sobre el imperio y la pérdida de
cohesién de sus grandes unidades administrativas en la América espanola, en Portugal, a
- la invasién napolednica le siguio la huida del rey D. Jodo VI a Brasil que, en 1808, instala
la corte en Rio de Janeiro y transforma el virreino de Brasil en reino, que pasa a

constituirse en un reino unido, junto a Portugal y el Algarve.

En tomo a Jodo VI se cred una conciencia prematura de nacién en Brasil, que

dio a su posterior independencia en 1822 el caracter de una "federacion preventiva™

, es
decir, de un movimiento unificador de provincias débilmente unidas, teniendo por centro al
futuro emperador, Pedro 1', que era una reaccion a las amenazas de disgregacion
resultado de las presiones de las cortes liberales portuguesas. Estas, sintiéndose
econdémicamente perjud'icadas por las medidas de Jo&o VI° , intentaban que Brasil voiviera

a su status colonial, alentando el separatismo entre sus provincias.®

* 3Comentando las estructuras de poder vigentes durante el primer reinado (1822-1831), Faoro {1984:315)
observa que "las funlas provinciales y cdmaras municipafes son el fundamento de los intereses congregados
bajo la presidencia de D. Pedro | en un pacto mondrquico. Esta informal “confederacibn’, sostenida por la
hegemonia de las pravincias del sur, apoyé al principe en la gueira de la indspendencia’.

‘Que se quedara en Brasil como principe regente cuando D. Jodo VI regresa a Portugal por exigencia de las
Cortes constitucionales instaladas en Oporto.

5Principalmente. la apertura de los puertos a las naciones amigas, lo que habla afectado de forma muy
negativa a sus rentas, porque quebré el monopolio comercial portugués, existente en la &época colonial.

®Tanto es asl que en abril de 1821, estas Cortes declaran a los gobiernos provinciales independientes de
Rio de Janeiro y los subordina directamente a Lisboa. En noviembre del mismo afio, decretan y exigen el
regreso del principe regente, D. Pedro |, a Portugal. Tal medida provoco fuertes reacciones en las provincias
de Rio de Janeiro, Sdo Pauio y Minas Gerais, que presionan al principe para que figue (se quede} en Brasil. El
dia del fico - nombre que se ha dado a la decisién de D. Pedro | de no acatar las cortes portuguesas - significd
no s6lo la afirmacion de la condicion de reino de Brasil, en rechazo a la de colonia, como querian los liberales
de Lisboa, sinc también el refuerzo de la autoridad legitima del principe regente, que proclamaria la
independencia, en septiembre de 1822 y promoveria la unificacion de la nacidn bajo ta forma de un imperio
unitario.
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Por ello, la posterior consolidacion del Estado independiente se hizo de forma
consensuada y con una baja centralizacién, si se compara con los demas paises
latinoamericanos, en los que la unidad nacional se consiguid mediante la dominacién, por

imposicion, tras décadas de guerras civiles.’

Por ofra parte, ia relativa homogeneidad de ia élite econémica en Brasil,
basada en el trabajo de los esclavos, parece haber sido decisiva para la consolidacién de

la unidad por consenso, pues

"en un pais como el nuestro, de caracteristicas geograficas y economicas tan
diversificadas, si tas provincias estuviesen dotadas de amplios poderes, podria suceder
que en algunas de ellas el trabajo libre pusiera fin a la esclavitud. Y como no seria
posible {a coexistencia en un mismo pais de estos regimenes de trabajo antagoénicos, los
esclavdcratas que dominaban el escenario politico nacional no podian dejar de recurrir a

- la centralizacién para salvaguardar en todo el imperio la continuacion de la esclavitud.
La centralizacion, dicen los historiadores, salvé la unidad nacional, pero también salvo la
unidad del sistema productivo basado en el trabajo de los esclavos". Nunes Leal
(1978:75). ‘

El imperio (1822-1889) signific6 el crecimiento continuo del aparato
administrativo central, particularmente en la segunda mitad de! siglo XIX.

La magnitud de los requisitos técnicos y financieros péra extender su accién
directa hacia fa periferia, hizo con todo que el imperio, en el esfuerzo de consolidar su
unificacion, a la vez que expandia su administracion central asalariada, buscase unirse
con sus rincones mas alejados, mediante un aparato administrativo patrimonial.

La creacién de la Guardia Nacional, en la década de 1830, formada por
ciudadanos libres que, sin remuneraciéon de ninguna especie y de forma paralela a sus
- otras ocupaciones, ejercian a nivel local funciones policiales, judiciales y militares, fue la
expresion mas perfecta de la cooperacion privada en el ejercicic del poder pﬁblicoB - rasgo

tipico de administraciones patrimoniales.”

" véase Balan (1974)
8 Véase Uricoechea (1978).

°La direccién de la Guardia Nacional era siempre una prerrogativa de terratenientes esclavécratas. La
patente de "coronel", que significativamente daria nombre al fenémeno politice de articulacién entre el centro y
la periferia en la “replblica vieja (1889-1930} - el "corensfismo” - correspondia a la direccion de una legion de
una comarca con mas de mil guardias - un namero significativo para !a época - y era concedida al mas
poderoso de la comarca en términos econdmicos.
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Sélo a partir de 1840, comienza a extenderse también hacia la periferia una
administracion de caracter racional, con funcionarios asalariados que van sustituyendo
lentamente a los funcionarios amateurs tipicos de la administracion patrimonial a nivel

locat*®

. Un factor decisivo para ello fue sin duda la creacién de dos partidos politicos
nacionales cuya direccién estaba fuertemente centralizada'' - los liberales vy
conservadores - y que se intercambiaban en el poder durante la monarquia partamentaria
del segundo reinado {1841-1889), bajo el control del poder moderador ejercido por el
emperador. Uricoechea (1978:118) sintetiza con mucha propiedad la formacion del
funcionariado publico en el imperic, tomando como eje de este movimiento la forma de

enlace entre el gobiemo central y el poder privado local

"es posible reconocer un modelo muy esquematico y simplificado: cuanto més nos
desplacemos hacia ia periferia y hacia ios periodos mas remotos del imperio, seran {as
relaciones de parentesco, de caracter patrimonial y tradicional, 1as que configuren la
estructura definitiva que estereotipe 1as oportunidades de apropiarse de los cargos
publicos; y a la inversa, cuanto méas nos desplacemos hacia e! centro y hacia los
periodos mas recientes del imperio, encontraremos a los partidos, esenciales para
definir las oportunidades de acceso a los cargos publicos, mediante una racionalizacion
burocratica”. ‘

Sin embargo, esto no implica que la burocracia creada por el imperio se
aproxime a! tipo ideal de Weber. Ademas, aunque significativamente extensa y fuerte, esta
burocracia no fue capaz de impedir que, con la llegada de la republica y la sustitucion de
los partidos nacionales por otros regionalistas, - profundamente permeables a la influencia
de los notables locales - el "compromiso coronelista” que conformaba esta influencia se

convirtiese en el principal instrumento de mediacién centro/ periferia. Un instrumento crucial

%7 a creacién de la policia, por ejemplo, en 1841 fue interpretada por muchos comeo un cercenamiento def
poder local, pues la innovacién que introducia la formacién de comisarias de policia en los municipios para los
cuales eran nombrados licenciados en derecho, parecla quitarles a los jueces de paz locales - marionetas de los
*coroneles” - Jos amplios poderes que eslos posefan... incluso aunque al principio la ley se hubjera configurado
preservando el poder de los coroneles, en realidad a partir del siglo XIX, leyes y decrstos tendisron cada vez
mas a fortalecer instituciones como el poder judicial, aseguréndoles independencia con relacién a los poderosos
lfocales, regionales e inciuso nacionales”. Queiroz (1989:183). De hecho, en la década de 1870 "a carera
Judicial ya estaba més- profesionalizada y habla menos personas que la utilizaban como un peldafio polftico. Elfo
contribuye & explicar las débiles relaciones del grupo con la propiedad privada, Sin embargo, un factor més
importante aun, también ligado a la tendencia a profesionalizarse, era la dependencia de los magistrados y
funcionarios publicos en general para con el poder gjscutive central que posela el confrol de sus camreras” .
Carvalho (1973). Citado por Uricoechea (1978:116).

"' En apoyo a la tesis de un imperio jerarquico y centralizador - expresién de esta dinamica en los partidos
politicos mencionados - Schwartzman (1975:108), cita el trabajo historico de Iglesias sobre Minas Gerais,
situado en el segundo reinado: "No se siente en la monarquia que el espiritu regional influya en el gobiemno,
como es comun en la repiublica. Los estadistas de esa época fueron hombres nacionales: aunque
representativos de sus tierras, con los rasgos de Pernambuco, Minas Gerais o Rio Grande del Sur, no le
sagufan of juego al regionalismo en la vida pdblica”.
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para la estabilidad del Estado, basada en un federalismo dual y por lo tanto sometido a

fuertes tensiones centrifugas.

IV.2. Republica liberal oligarquica: federalismo dual y autonomia selectiva

El crecimiento del movimiento republicano en los afos que anteceden a la
caida del imperio, particularmente intenso en el estado de Sao Paulo, esta asociado a la
agudizacién de cleavages regionales, consecuencia de la expansion del café en este

estado. Como observé Schwartzman (1975:80), en esta época,

"mientras el centro de gravedad economico y demografico se desplazaba hacia el sur, la
base politica del gobierno parecia moverse hacia el norte. S0 Paulo y Rio Grande del
Sur estaban claramente infra-representados, y no es por azar que fueron focos de la
oposicidn republicana al imperio”.

A su vez, la identificacion del ideal republicano con el federalisia,
principalmente en Sdo Paulo, se debe a que, al estar estrechamente vinculada la
expansion de la economia del café al mercado exterior, era imprescindible la autonomia de
los estados para establecer contacto directe con el mercado financiero internacional; hecho
que chocaba violentamente con la rigida centralizaciéon monarquica.

Para S&o Paulo, ademas, pasaba a carecer de sentido la funcion unificadora
del monarca, una vez que !a expansion del café en este estado, al contrario de ia que tuvo
lugar en afios anteriores en la provincia de Rio de Janeiro, prescindia del trabajo de los

esclavos, que fue sustituido por el de los inmigrantes europeos.*?

Abolida la esclavitud en 1888, se desarticula la economia nacional
esclavécrata, deshaciéndose los lazos que unian a las provincias entre si. El fuerte impulso
centrifugo resultante se reflejé en fa constitucion de 1981, llevandola a establecer las bases
legales de una republica federal para Brasil.

- "El nimero de inmigrantes europeos que entran en S&o Paulo sube de 13.000 en 1870 a 184.000 en 1880 y
609.000 en los afios 90. E! total en ios Gltimos 25 afios del siglo ha sido ‘de 803.000, de los que 577.000
proceden de italia. Véase Furtado (1984:128). .
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Esta constitucion concedia una gran autonomia a ios estados, siendo unanime
entre los estudiosos la opinién de que “e/ federalismo de 1891 se caracterizaba por la

debilitacién de la Unién y municipios ante los estados miembros”. Ulysséa (1984:37).

De entre las medidas constitucionales que sustentan esta opinidon podemos
destacar las siguientes prerrogativas de los estados: el autogobiemo, garantizado por
asambleas legislativas y Jefes del ejecutivo directamente elegidos, y regido por
constituciones propias; el derecho a contraer préstamos con ei exierior directamente; el
derecho a cobrar impuestos de exportacién; el derecho a poseer fuerzas militares y leyes
electorales y judiciales propios; el poder de dictar las leyes de sus propios municipios; de
supervision y recuento de los votos a nivel municipal; el poder de creacién del aparato
policial de los municipios, que quedaba bajo el control de los estados, la autoridad para
reglamentar ¢l poder tributaric en los municipios y el poder de los bancos estatales para

emitir monedas y titulos.?*

La autonomia de los estados se apoyaba en una estructura tributaria tan
sencilla como la economia entonces existente. Asi, la constitucién de 1891, establecia que
- era competencia de la Union el impuestc sobre importacion y de los estados los de
exportacion de mercancias de su propia produccién, que podian, incluso, estabiecer

impuestos municipales.**

La tabla V.1, da una idea del grado de descentralizacién alcanzado por el
sistema de 1891, desde el punto de vista financiero.

TABLA V.1: Ingresos y gastos de las administraciones publicas (1906-1931)

Ingresos " Gasfos Totales

Unién - Estados y Municipios Unién Estados y Municipios
1907/1911 60,7 39,3 62,2 378
1912/1916 57,5 427 64,2 35,8
191771921 57,3 42,7 64,1 359
1922/1927 55,6 444 68,8 41,2
1927/1931 54,0 46,0 52,5 475

Fuente: Serie Estadistica Retrospectiva, v.1., FIBGE, 1986.

¥ yéase Cardoso (1989).

““En plan secundario se asignaba a la Unién la compstencia del impuesto sobre los derechos de entrada y
salida de navios, tasas de sello, tasas de correos y telégrafos federales y a los estados la competencia de los
impuestos sobre inmuebles rurales y urbanos, transmisién de propiedades, industrias y profesiones, tasas de
sellos y servicios de correos y telégrafos propios. - '
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Se puede comprobar la tendencia al crecimiento de la capacidad de exaccioén
de impuestos por parte de los estados, en detrimento de la Unién, y también un
significativo aumento de gastos en este nivel de gobiemo, particularmente en los aios 20.
Esto ultimo, segun todo parece indicar, es un reflejo de la maduracion de! amplio abanico

de responsabilidades y competencias atribuidas a los estados.

Con todas las caracteristicas del federalismo dual, el sistema del 91 propicié
una dinamica de RIGs marcada por intensos conflictos entre los estados en torno
principalmente al impuesto de importacion. Frecuentemente, con el fin de estimular sus
economias, los estados intentaban obtener del gobiemno federal ciertas medidas
proteccionistas aumentando las tasas sobre determinados productos importados. !

El problema de alcanzar un mayor equilibrio en la distribucion de ingresos en
la federacién fue también mofivo de conflictos entre los estados. Sdo Paulo,

principalmente, acusaba al gobiemo federal de obtener de &l mas de o que ie devolvia.'®

La competencia de los estados para imponer impuestos interestatales fue otra
fuente de conflictos intergubernamentales en la “republica vieja” (1889-1930) . Ademas de
. ser un indicador del bajo grado de integracion del mercado nacional, reflejaba una clara
orientacion de aislamiento por parte de los estados - quiza el mas tipico de los rasgos del
federalismo dual. Este federalismo impuso, como principal desafio para la estabilidad del
sistema del 91, una adecuada y compleja articulacion politica entre el centro y la periferia.

El fuerte cleavage regional impedia la formacion de partidos nacionales
capaces tanto de conducir de forma serena la eleccion dei ejecutive central cada cuatro
afos, como de pennitir que este mantuviese unas relaciones satisfactorias con el
legislativo. La solucién a este conflicto fue la formacién de una alianza informal, conocida
como "politica de los gobemadores®, basada en el compromiso entre jefes locales'’ : esta
alianza transformé el federalismo dual de 1891 en un sistema en el que sélo los estados

mas poderosos - S&o Paulo y Minas Gerais - gozaban de una autonomia efectiva.

“Para la descripcién de algunos de estos conflictos, véase Wirth {1989).

- " segiin cifras oficiales, la Unién, en ciertos afios flégé a recaudar hasta diez mil rels por cada mil reis
(moneda brasilefla en esta época) que gastaba en Sdo Paulo”. Love (1988a:70).

" Una de las piedras anguiares de 1a politica de los gobernadores "es /a refacién de la presidencia con el
regionalismo y la multiplicidad de intereses locales y de las facciones. Es decir: como podrfan las oligarqufas
articularse para configurar el semblant de un partido”. Cardoso (1989:46).
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El dinamismo economico de Sdo Paulo, a la vez que lo convertia en el Unico

I'® , le permitia imponer al centro

estado que no necesitaba los favores del gobiermno federa
sus intereses cafetaleros. ldeada para mantener esta hegemonia, la "politica de los
Gobemadores" permitia la puesta en marcha de unos gobiernos centrales estables
mediante un arreglo muy operativo; el gobierno federal se comprometia, junto a la mayoria
politica de cada estado, a no apoyar a sus grupos disidentes, y ésta, a cambio, debia
apoyar al presidente en el congreso - condicion imprescindible para mantener su autoridad

y, naturalmente, el proteccionismo al café.

Desde el punto de vista institucional, este arreglo estaba basado en que la
competencia para la "verificaciéon de poderes” - una vez finalizadas las elecciones tanto en
el Congreso Nacional como las presidenciales - era atribucién del propio legislativo federal
y no del judicial, como vendria a ocurrir a partir de 1932 con la creacién de la Justicia
Electoral.

Cardoso (1989:48) muestra de qué forma una pequefia alteracion en este
mecanismo de "verificacién de poderes" contribuyd a hacer viable la "politica de los
gobermnadores. Se trata de la llevada a eabo por el presidente Campos Sales (1898-1902)
quien hizo que el jefe de la comision de "verificacién de poderes" pasara a ser el presidente
de la camara anterior y no el parfamentario mas mayor entre los electos, como ocurria

anteriormente

“Hasta entonces, al ser habitual el fraude, los grupos disidentes presentaban resultados
electorales distintos a los oficiales en cada municipio, lo que les permitia, con apoyo .
federal, ampliar el nimero de sus representantes. Desde ese momento, por acuerdo
aprobado en la Cdmara de Diputados Federales, la "comisién de verificacion de
poderes”, que deberia resoiver las dudas sobre quién habia sido elegido, pasaria a
aceptar las actas firmadas por la mayoria de cada camara municipal (que eran
competentes para hacerlo) y el sistema de control parlamentario seria dirigido por el
presidente de la Cdmara Federal anterior, de manera que se evitasen las sorpresas,
que podria ocasionar la costumbre, vigente hasta entonces, de atribuir ese control al
mas mayor de los electos (nunca se sabia de qué faccién seria este mas mayor) ".

'8 Aunque Minas Gerais ocupase durante toda la “reptiblica vieja” (1889-1930), el segundo [ugar en términos
de fuerza econdmica, su capacidad productiva no era suficiente para hacerla independiente del gobierno
federal. Su fuerza era sobre todo politica, resuitante de su peso electoral y estratégicamente condicionada al
control de los nombramientos politicos (un importante recurso federal), lo que se conseguia a través de los
politicos de Minas Gerais que ocupaban cargos piblicos en todos los ministerios, gracias a su capacidad de
cohesion interna. -
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El peso econémico y demografico de los estados de S&o Paulo y Minas
Gerais, era una importante condicidn para garantizar su dominio en las elecciones directas -
para Presidente de la Republica'” .. A los demas estados®® tan sélo les quedaba ofrecer
su apoyo a la coalicion dominante, con la esperanza de que, una vez - tomadas las
decisiones mas importantes, pudiesen obtener los favores del gobierno federal, de quien
eran bastante dependientes.

Los partidos estatales en el poder que se mostrasen reacios a la autoridad
central eran simplemente alejados del mismo por &l uso de la fuerza federal, mediante las
llamadas intervenciones* , que casi siempre contaban con el apoyo de los grupos de ia
oposicién estatal, en violenta competicidn por el poder. En caso de una eventual oposicion
al gobiermno central, sélo tres estados tenian su autonomia garantizada, gracias al poder de

sus fuerzas militares independientes®”

Sin embargo, el punto critico de 1a "politica de los gobemadores” estribaba en
que el poder de las oligarquias estatales no dependia de la fuerza pura y simple, sino de
su capacidad para mantener el control sobre el voto de un electorado que, comparado al

del imperio, habia aumentado sobremanera.

En esta situacién se hacia imprescindible la mediacién del poder privado localt,

los “coroneles”, pues “fos politicos - tanto gobiermno coma opaosicién, a nivel federal y estatal

® Ademas de la superiotidad econdmica y electoral del sudeste y sur, la representacion de estos estados en
el congreso totalizaba 124 escafios, mientras que los del nordeste y norte juntos totalizaban 90 escafios; los
estados del norte y nordeste tenfan su fuerza debilitada no séio por su alto grado de analfabetismo - de forma
que, poseyendo cerca del 40% de la poblacion, tenlan solamente un 23% de los electores - sino también por
las fuertes disputas a que se vefan sometidos estos estados en torno a cuestiones de jurisdiccién territorial.
Con respecto a estas disputas véase Levme {1989:133). !

2 A excepcion del Rio Grande del Sur segiin observa con acierto Love (1989b: 120)

?' Recursc contemplade por el articulo 6° de la constitucion que permitia al gobierno federal intervenir en los
estados solamente ante la hecesidad de repeler una invasion extranjera o de un estado a otro; para mantener la
forma republicana representativa; para establecer el orden y la tranquilidad en fos estados, a peticion de los
respectivos gobernadores; para asegurar la ejecuciéon de las leyes y sentencias federales. El texto de la ley en
este caso era de menor importancia, ya que siempre se encontraba un pretexto que permitia encuadrar la
intervencion en uno de estos ambitos.

2 \erdaderos ejércitos estatales. En la observacion de Freire (1947) "a fusrza de Ia policia de S&o Paulo era
casi tan poderosa como el ejército nacional. Tenfa sus propios instructores militares franceses (desde 1906,
cuando el ejército pasarfa a tenerics solamente en 1918) y otras modalidades caracteristicas de un verdadero
eféroita nacional Lo mismo, o casl lo mismo, ocurria en Rio Grande del Sur y en Minas Gerais. Cuando astuve
en Minas Gerals regresé con fa impresién de haber estado en una Prusia Brasilefia.” Citado por Totres
(1961:238). En términos numéricos, se sabe que la fuerza piblica estatal de Sao Paulo poseia en 1920 cerca
de 8.000 hombres, Minas Gerais 3.000 y Rio Grande del Sur cerca de 2.000. De forma que estos tres estados,
cuyo territorio jocal abarca el 13% del nacional, posefan mas del 40% del nimero de efectivos del ejército
nacional, de los cuales un 25% se concentraba en la capital federal, otro 25% en la frontera sur, en el Rio
Grande del Sur, y el restante 50% se encontraba disperso por el territorio nacional. Una cantidad y dispersion
que dan una idea del grado de debilidad de las fuerzas militares del gobierno federal frente al poder de unas
fuerzas pibticas como las de Sao Paulo. Véase Vieira da Cunha (1963).
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- sablan que el voto antes de serles entregado, tenia que ser recogido por el cacique local”
Cintra (1974:43); cuya condicion de propietario rural le daba ascendencia casi absoluta

sobre una gran masa de trabajadores/electores que dependian de &l para sobrevivir.

La garantia de que el “coronel” iba a adecuarse a esta funcién, es decir, que
iba a apoyar a los candidatos oficiales, consistia en gue para mantener su prestigio y
liderazgo, dependia de los favores y de la buena voluntad del partidoc dominante en el
estado, a pesar de su poder privado. Ademas de controlar las finanzas y los empleos, los
estados tenian en sus manos la fuerza policial de los municipios, factor clave de la
autoridad de los “coroneles”.

Ademas, la funcionalidad potitica del "comp.romiso coronelista" que, de forma
resumida era el resuitado de la mezcla de una amplia representacién electoral con una
estructura socioecondmica rural basada en (a gran propiedad, requeria un aparato de
administracion publica tipico' de un Estado liberal, es decir: de una administracion en la que
la ausencia de presiones producto de una intervencién sistematica permitiera su bajo grado
de diversidad y especializacién funcional.

La implantacién de una burocracia diversificada, compuesta por especialistas
y poseedora de valores y objetivos propios, como la exige un Estado intervencionista,
chocaria de modo inevitabte con el estilo de gestion personal, no profesional, del “coronel”,

resuitante del gjercicio de la autoridad de una forma patrimonial.”*

En efecto, con respecto
a tas implicaciones entre el modelo de relaciones centro/periferia y la formacién del aparato
administrativo del Estado nacional en este periodo, fue notable la capacidad del poder
privado - responsable tradicionaimente del crden y de la autoridad a nivel locat - para frenar
la implantacion de normas y procedimientos universales, y la especializacion de funciones.
Asi, la formacién de una burocracia segun el modelo Weberiano se haria en Brasil a un
ritmo muy lento. Ya en el imperio, en 1841, el Ministro de la Justicia asumioé el control de ia

policia®® | control que se extenderia, en 1850, a la Guardia Nacional, y en 1871 una ley

ZEn este sentido, son pertinentes, en lo que se refiere también a las relaciones en el interior del aparato
estatal, las consideraciones de Queiroz (1989:184), sobre el tipp de sociedad y de relaciones sociales que
conlievan el "compromiso coronelista"; "poco a poco se iba haciendo visible que ef *coronslismo” era compalible
con un tipo muy especifico de sociedad, definido por la ausencia de distincion de funciones, por la pequefia
diversificacién de las ocupaciones, por la poca necesidad de especializacién, por la timida divisién del frabagjo, as
decir, por ef significado modesto de la instruccién, ya que cualquier individuo podria desempefiar con un minimo
de entrenamiento una gran variedad de funciones.”

X Funcion anteriormente atribuida a nivel local a una figura electiva, los jueces de paz, y por esto
naturatmente sometidos al control del poderoso focal.
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separd ia funcidn policial de ia judicial; luego vendrian, con la replblica de 1891, la
separacién entre el ejecutivo y legislativo a nivel local, y la atribucién, en 1916, de la
responsabilidad del empadronamiento de los electores y del recuento de los votos a jueces
federales vitalicios?” , prerrogativa que finalmente se extenderia también a los jueces
estatales, en 1926. Sin embargo, hubo que esperar a la inflexion sufrida por el Estado a
partir de 1930 - gquien, de una posicion liberal pasa a la intervencionista, cuya puesta en
marcha requiere una cierta preparacién técnica - para que el poder privado local empezase
a declinar como auteridad y se implantase un aparato administrativo mas racional®® , que

ganaria importancia en todo ef territorio nacional.

IV.3. El periodo de 1930 a 1945: centralizacion y germinacién de la tecnocracia.

El fevantamiento de octubre de 1930, provocaria unos cambios en la dinamica
del Estado que asestarian tal golpe al sistema federal en Brasil, que éste jamas volveria a

ser el mismo.

Desde una perspectiva de largo alcance, por los profundos cambios socio-
politicos y econémicos que ha desencadénado, el periodo de 1930 a 1945 debe ser visto
come una época de transicion entre una sociedad tradicional agroexportadora y otra
modema, urbana e industrial. Un buen indicador de esta transicion es el cambio que se
produce en la estructura tributaria del Estado. La evolucion en el periodo de {a exaccion de
tributo del Estado brasilefio esta expuesta en las tablas IV.2 y IV.3.

TABLA IV.2: Exacci6n de la Unién (1930-1935) (% )

Tipo de Impuesfo Afio

_ 1930 1935 1937 1940 1945 1950 1955
Importacién 50,4 479 50,8 359 14,6 10,9 4.9
I.P. Industrializados | 28,2 27,5 28,9 38,7 40,0 41,1 38,5
Impuesta &/ la Rerla 50 82 10,0 15,1 33,2 35,8 42,4
Sellos y Afines 18,4 16,4 10,3 10,3 12,2 12,2 14,2
Total 100,0 1000 1000 1000 100,0 1000 1000

Fuente: Baer (1988:628)

®Un gran avance sin duda, con rejacién a la legislaciéon de 1904, que atribula el gjercicio de esta funcion a
los presidentes de las camaras, lo que significaba dejarla de hecho en manos de los "coroneles™.

% A este respecto, véase Vieira da Cunha (1963).
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TABLA IV.3: Porcentaje de los tributos estatales en los ingresos publicos totales

{1930-1955)
Tipo de tmpuestb Aflo
1930 1936 1939 1945 1950 1955
Exportacion 327 12,5 6,0 n.d. - -
Ventas y Consignaciones - 17,0 25,1 39.4 44,0 48,6

Fuente; FIBGE y Baer (1988)

En relacién con la estructura territorial del Estado, el cambio en la funcién del
Estado ante la economia en este periodo supondria una fuerte expansion del centro, tanto
politica como administrativamente. En funcion de la acentuada autonomia con que el
Estado pudo intervenir en.la economia, esta centralizacién seria elevada. E! fenémeno
recibié de Weffort (1966:144) una interpretacién ya ciasica con ia acepcién de "Estado de
Compromiso”, en que:

"el Estado podra abrirse a todos los tipos de presiones sin subordinarse exclusivamente
a los objetivos inmediatos de cualquiera de ellas. En otros términos; ya no es upa
oligarquia. No es tampoco el Estado tal como se forma en la tradicién occidental. Es un
cierto tipo de Estado de masas, expresion de una prolongada crisis agraria, de la
dependencia de los sectores de clase media y urbanos y de fa presion popular?” .

Aunque forma parte de un unico proceso, la expansién del centro en este
periodo puede ser dividida en dos etapas, en funcién de los objetivos de |a intervencion del
Estado: una con propdsitos claramente industrializadores (de 1937 en adelante)®® vy otra

no volcada hacia este sector de forma especifica (1934-37).

La etapa de 1937 en adelante presenté una significativa intervencién directa
del Estado en la produccién. Ya entre 1934 y 1937 la intervencion tuvo como fundamental
objetivo mantener los precios del café - que continuaba siendo el principal producto
nacional - aunque bajo un enfoque distinto al de la “republica vieja® (1889-1930) : “/a crisis
del café ya no seria planteada en témminos de una estrategia de preservacién del
predominio def secfor exportador, en el éonjUnto de fa economia, sino en témminos de /a

Z Mas recientemente, Touraine (1989) se hace eco de esta interpretacién cuando analiza el papel del mismo
en lo que llama modos de desarrolio dependientes.

B ngy periodo (1939-1946) marca la definitiva emergencia del sector industrial como ef drea més dinémica de
la economia brasitefta. Tomando la primera facha como base, &l producto reaf industrial auments en un 60%, al
paso que el crecimisento del sector agricola fue del orden del 7%". Cohn (1987:304)
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reduccion de la vulnerabilidad de la satisfaccion de todas necesidades infemas” . Diniz
(1989:102)

La pérdida de legitimidad de la identificacion entre intereses nacionales y los
del café, hizo indeseable e insostenible, la estructura descentralizada del federalismo dual

del 91, que habia permitido la hegemonia del sector cafetalero en el gobiermo central.

Al contrario gque en el periodo anterior, el gobierno federal buscaba ahora
estructurarse de forma que pudiera tener en cuenta, por encima de los intereses
particulares y regionales, es decir, en nombre de toda la nacién, la modernizacion y

diversificacion econémica requeridas para solucionar la crisis.?’

El primer sintoma fue 1a creaciéon, en 1931, del Consejo Nacional del Café por
el gobiemo central con la intencién de hacerse cargo de las decisiones de las politicas en
este sector, y hacerlas corﬁpatibles con otras medidas. Para aclarar este punto, primero
trataremos de los rasgos de la expansién del centro en su dimensidn politica y después en
la administrativa en cada una de las etapas para después sacar conclusiones sobre la
influencia reciproca entre RIGs y Administracion Publica en el periodo en su totalidad.

Desde el punto de vista politico, el gobierno provisional de 1930,
respondiendo a ias presiones por un poder central fuerte, promulgé, en noviembre de
1930, un decreto por el que disuelve el Congreso Nacional, las Asambleas Estatales y las
Camaras Municipaies. Mediante este mismo decreto se creaba, en sustitucion de los
: antiguos gobemadores directamente elegidos, la figura del interventor federal que, a. .
imagen del jefe del gobiermno provisional federal, pasaba a hacerse cargo de los poderes
legislativos y ejecutivos en los estados. Tal verticalizacion se completaba con la
prerrogativa del ejecutivo central de nombrar a los interventores, y ponerlos bajo su
responsabilidad directa.

La desintegracién definitiva del federalismo dual anterior se produciria al
aplicarse una medida estructural que afecté duramente al regionalismo politico y acabé -

o “En 1931 se publicd el “Informe Niemeyer’, elaborado por Sir Otto Niemeyer, que fue invitado por el
gobierno brasilefio para estudiar la precaria situacién econdmica del pals, y buscar alternativas a la crisis.
*Niemeyer ha sido ef primero en declarar en_piblico lo que ya hablan visto muchos brasilefios: la principal
debifidad del pals consistla en apoyarse en la exportacibn de uno o dos productos agricolas... Niemeyer afirma
que of objetivo bésico de las autoridades brasilefias deberfa ser ef de diversificar la estructura econdmica de!
Brasi”. Baer (1988:25).
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desarticulando el principal instrumento de dominacién politica de las oligarquias. Se trata
de la reforma electoral plasmada en un decreto de febrero de 1932, por la que se crean el

nueveo cadigo electoral y la Justicia Electoral como poder independiente.

En 1932, como reaccion a la centralizacion politica, tanto horizontal como
vertical, estalié en Sdo Paulo una revuelta en contra del gobiemo central - conocida como
“revolucion constitucionalista®. Facilmente reprimida, esta revuelta fue el canto del cisne del

regionalismo y del aislamiento politico estatal caracteristicos del federalismo dual del 91.°

Asi, la expansion politica del centro en la primera mitad de los afios 30 memmé
la importancia de la cleavage regional en el pais, ya de por si bastante débil, en funcién de
los cambios producidos en la estructura productiva y de ocupacién®' . Cambios que serian
responsables incluso de la aparicidn de los primeros partidos politicos modemos de ambito

nacional ya en los afios 30.%*

En esta etapa, la expansién administrativa del centro significé sobre todo una
diversificacidén, que puede deducirse, por ejemplo, del aumento del nimero de funcicnarios
‘federales de 186.000 en 1920 a 483.000 en 1940°% . Efectivamente, este incremento
reftejaba la ampliacion de funciones y modalidades de accion de los érganos superiores de

la administracion central, asi como los cambios producidos en sus procedimientos. Estos

¥ Esta revueita adquirié ademas fuertes tintes separatistas. Como muy bien observa Oliveira (1930) e/ hilo
conductor de la unidad del Partido Republicano Paulista - ef partido de la oligarqufa del estado de S&o Pauio en
la “republica vieja” (1889-1930) - era la conviccibn, ampliamente compartida, de que S&o Paulo representaba un
centro de progreso y civilizacién en un pals de América del sur dasorganizado”. Citado por Love (1989a:58).

* Mientras la tasa anual de crecimiento de la agricultura entre 1933 y 1939 fue del 1,7%, la industrial fue del
11,2%. Asl, en 1919, la agricultura suponla un 79% de los productos fisicos de la nacién, pero en 1939 este
porcentaje desciende hasta el 57%. La industria pasa del 21% en 1919 a! 43% en 1939. Del total de las 49.418
fabricas existentes segin el censo de 1940, 34.691 hablan sido fundadas después de 1930. Véase Diniz
(1989:90-91). De forma muy significativa, en 1939, {a industria rebasarfa a la agricuitura en S&o Paulo, como
factor de produccion. Love (198%a.54).

2gl partido comunhista, creado en 1922, ocupd en la primera mitad de los afios treinta un papel significativo
en la politica nacional, culminando con la creacion de la Alianza Libertadora Nacional (ALN) y el levantamiento
en varios estados del sur y del norte, prontamente reprimido por el gobierno central. Los integralistas, versién
brasilefia del fascismo y movimiento numéricamente mas significativo que el de los comunistas, tuvieron un
importante papel en la trama de! golpe de 37, aunque después fueran descartados por el dictador Vargas. Se
registra ademas )a existencia del tenentismo, término "usado para indicar of conjunto de planteamientos e
intervenciones polfticas producidas por una parte de ia joven oficiafidad militar™. (Dicionario de Ciencias Sociais
da Fundacdo Getllio Vargas,1987:1207). Aungue con una organizacidn interna minima, el tenentismo era un
movimiento que se extendia por todo el pais, haciendo justicia a su vocacién nacional, o mejor dicho,
nacionalista. En verdad una idea muy querida por este movimiento era la ¢onstruceidn de un Estado fuerte,
centralizado, que pudiera quebrar la hegemonia de los sectores tradicionales regionalistas e impuisar desde
arriba la modernizacion del pais en su conjunto.

*véase Vieira da Cunha (1963)
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Gitimos, aunque timidos en la primera etapa del periodo, adquiririan gran transcendencia en
el "Estado Nuevo" (1937-40).

A lo largo de la “republica vieja” (1889-1930), el Estado brasilefo se atuvo a
las funciones clasicas de un Estado gendarme ( justicia, y seguridad tanto interior como
exterior). Se componia de los ministerios de Marina, Guerra, Hacienda, Relaciones
Exteriores, Transporte y Obras Publicas, Justicia e Interior, ademas del ministerio de

Agricultura.®

En 1930, el gobierno provisional creé el Ministerio de Trabajo y el de Industria
y Comercio, y en 1931 el de Educacién y Salud. Una diversificacion que reflejaba su
determinacion de intervenir en {a economia, claramente patente incluso en los discursos de
Vargas, jefe del gobierno provisional. En el curso del mismo proceso se crearon en 1932
las juntas de conciliacién y de juicios de demandas laborales, ademas de los 4rganos de la

entonces recién creada Justicia Electoral.

En cuanto a [a ampliacion de sus modalidades de accion, en esta etapa de!
periodo (1930-1937) el Estado ya asumia las funciones de reglamentacion y control sobre
la economia. No sdlo se editaron una serie de leyes en este sentido sino que se crearon un
conjunto de oérganos colegiados de estas funciones.. Mas importante fue, con todo, la

creacion de las autarquias, entidades que

“tienen presupuesto propio, disponen de cierto grado de autonomia y tienen Ja funcidén
de desempefiar diversas misiones relacionadas con ia educacién y la cuftura, direccion
y administracion de servicios de utilidad p(blica, fiscalizacién de actividades econdmicas
y profesionales, controles y reglamentos de politica econémica". Baer (1988:79)

Mas de una decena de importantes autarquias aparecieron entre 1930 y
1937.%°

*Este iltimo, a diferencia de.los demas, fue creado en 1906, casi veinte afios después de insfaurada fa
republica. Sus cobjetivos eran esencialmente el apoyo técnico al desarrollo de la agricultura nacional y combatir
las plagas, constituyéndose en "un gran laboratoric para apoyar la accibn privads”. Vieira da Cunha (1963:59).

% De las principales autarquias y Consejos creados en esta etapa, se registran los siguientes: en 1831 ef
Departamento Nacional def Café y el Instituto def Cacao; en 1933 el instituto de Azlcar y de Alcohol; en 1834 el
Instituto Nacional de Estadisticas; el Instituto de Biologla Animal, la Comisién de Similares y el Consejo
Federal de Comercio Exterior; en 1937 el Consejo. Brasilefic de Geografla, el Consejo Técnico de Economia y
Finanzas y la Cartera de Crédito Agricola e Industrial del Banco de Brasil.
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En esta etapa, el gobierno central también se hizo cargo de las actividades de
la seguridad social - hasta entonces a cargo de las Cajas de Jubilacion y Pensiones
organizadas en cada empresa y bajo la iniciativa y gestion privadas - mediante la creacion
de los primeros Institutos de Jubilacién y Pensién organizados en categorias laborales®®
germen del sistema de seguridad social consolidado en los 70. En 1931, con la intencién
de reglamentar la actividad econdémica, se introdujo el control directo scbre el cambio de
divisas y se editd el primer decreto por el que se imponian reglas al funcionamiento de los
sindicatos. En 1932, se editd una ley regufando el horario de frabajo en el comercio y en fa
industria, y el de los menores; y en 1933, ofra ley relativa al de las mujeres. En 1934
fueron editados el Codigo de las Minas y el Codigo de las Aguas, con el fin de centralizar

en la Union las decisiones sobre asuntos de gran interés econdmico y social.’

La llegada del "Estado Nuevo," en 1937, tras un golpe de Estado promovido
por Vargas, posibilité que el Estado interviniera con todavia mayor autonomia ante los
intereses sectoriales de Ié sociedad, materializandose con mas nitidez el "Estado de
compromiso”, a que se refiere Weffort. No sélo se intensifica entonces {a expansién
centralizada del gobierno, iniciada en 1930, sino que también la intervencidén estatal se

. caracterizaria por tener una finalidad especifica.

En los intentos por industrializar el pais que vinieron a continuacion, los
militares jugarian un papel mas importante que los industriales, mientras el proceso
adquiria tintes de una brutal centralizacién politica. Como principal fuerza material e
ideclogica de la unificacion de la nacién, el ejército, desde su perspectiva autoritaria, |la
concebia como fruto del desarrollo dirigido por un Estado fuerte y centralizado.®

Los conceptos de Estado nacional e intereses comunes de la nacién serian
las claves ideoldgicas del "Estado Nuevo". En su discurso en el dia del golpe, Vargas se

% Asi, en 1933 se cred el Instituto de Jubilacién y Pensiones de los Trabajadores Marftimos (IAPMY); en 1934
el Instituto de Jubilacidn y Pensiones de los Trabajadores del Comercio (JAPC) y el Instituto de Jubilacion y
Pensiones de los trabajadores de la Banca (|APB); y en 1938 - con el "Estado Nuevo™ ya implantado - se cred
el Instituto de Jubilacién y Pensiones de los Trabajadores de la Industria (IAP1), el Instituto de Jubilacién y
Pensiones de los Trabajadores del Transporte (IAPETEC) y el Instituto de Pensiones y Jubilacion del los
funcionarios del Estado (IPASE). Véase Guilherme dos Santos (1979:15-48)

% Véase Vieira da Cunha (1963:62). La jurisdiccién sobre las riquezas del subsuelo, por ejemplo, era un
antiguo contencioso entre la Unidn y los estados; que el Codigo de las Minas resuelve favoreciendo a la Unién.
Ya a] Cédigo de las Aguas abre un importante precedente para el control de precios en el mercado por parte del
gobiemo federal, pues le atribuia el poder de fijar las tasas de la energia eléctrica. :

‘el "Estado Nueve™ no serla una dicladura militar. Actuando como arbitro politico del régimen, ef ejército
tendrfa con todo, una participacién activa en el procesc decisorio, sobre todo en cuestiones relac:onadas con ol
desarrollo de la infraestructura industrial del pais”. Diniz (1989:118)
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referia a una “condicién anémala en la politica del pais, que podrad conducimos a la
desintegfaciéﬁ como resultado final de los inevitables choques de tendencias y del
predominio de particularismos de orden local”. Hablaba ademas de una “situacién de
riesgo inminente de la soberania nacional”, y clamaba por |a restauracion de la nacién "en
su auforidad de accién... dandole los insfrumentos de poder real y efectivo para
sobreponerse a las influencias disgregadoras intermas”. Sola (1987:256-257). Ese mismo
mes de noviembre de 1937, el dictador promovié una manifestacién publica, en Ia que se
quemaron las banderas de los estados federados. No sin razén observé Skidmore
(1976:55) que "El "Estado Nuevo" trajo cambios irreversibles para las instituciones de la
vida publica y de fa administracién publica. Y lo que es mas importante, transformé las
refaciones entre ef poder federal y estatal, acercando a Brasil a un gobiemo nacional de
hecho”.

La Constitucién otorgada por Vargas en 1937, no sélo consagra la figura del
interventor federal en los estados, sino que perfecciona el control directo del ejecutivo
federal sobre los mismos, mediante la creacidon de los llamados Departamentos
Administrativos, que funcionaban paralelamente a los ejecutivos estatales. El presidente
nombraba a sus directivos, jerarquicamente subordinados al Ministro de Justicia, que con
ello respondia a la articulacién Unién/ estados.

"Ademas de este resulfado politico, los Depariamentos Administrativos representaban,
por sus funcicnes y composicién profesional y social - jovenes abogados, ingenieros,
técnicos en agricuttura, estadisticos - la introduccion de nuevos modelos de eficiencia y
del burécrata con formacion técnica en la administracién piblica en Brasil". Sola
{1987:268)

Los Departamentos Administrativos eran, de hecho, una extensién regional
del Departamento de Administracién del Servicio Publicc (DASP), drgano creado en 1938,
cuya vida e importancia transcenderia a la dictadura de Vargas.*®

" La aparicidbn del DASP sngmﬁco un importante hito en la administracién
bras;lena al introduicir el criterio técnico en el acceso a la funcidon publica, actuando al
.mismo tiempo que las influencias politicas que, dicho sea de paso, nunca deiaron de
existir'® . Creado como |

¥ DASP desaparecié en 1988, cuando fue sustituido por la Secretarfa de Administracién Federal (SAF);
aunque desaparecer no sea la palabra adecuada, ya que el nuevo drgano, en cierto sentido, presenta
elementos de confinuidad con su antecesor.

“°En el campo de la reforma administrativa llevada a cabo por Vargés y éuyo liderazgo quedd a cargo del
DASP, permaneci6 la distincién entre dos tipos de empleados publicos. | os funcionarios "cuya investidura en el

123



Capitulo IV: El federalismo en la formacion y consolidacién del Estado nacional en Brasil

"un instrumento racional, cientifico y central del control administrativo tal como esta
concebido por Willoughby en sus pinciples of public adminisiration, el DASP tenia por
objetivo promover la . racionalizacion de todo el sistema administrativo brasilefio,
empezando por dirigir una reforma en el sector del funcionariado publico, con la
implantacion del sistema de mérito para el acceso y la promocién de los funcionarios,
asi como por el establecimiento de procedimientos burocraticos en la ejecucion de
tareas. También era competencia de-este 6rgano el prestar consultoria técnica a la
presidencia y sus ministerios, correspondiéndale 1a elaboracién anual del presupuesto de
las administraciones plhlicas, asi como la supervision de la ejecucidn del mismo”.
Daland (1969:16)

No sdlo a nivel federai, sino también estatal, el DASP poseia un gran poder e
influencia, ya fuera mediante los Departamentos Administrativos, ya fuera porque “"e/
aumento del namero de ministerios y la proliferacién de autarquias condujeron a una
ampliacion de las puntas de lanza de la administracion federal en Jos estados”, todas ellas

bajo su control.

Por otra parte; y continuando con la tendencia anterior, el "Estadoc Nuevo"
impuls6 la proliferacién de autarquias y Consejos.*' Ya en el &mbito legislativo, ademas de
editar una ley, en 1939, por ia que se abolian ios impuestos interestataies para integrar el
mercado nacional, merecen especial atencién, en esta etapa, el conjunto de leyes
laborales dictadas con el fin de crear unas condiciones estables pafa é! crecimiento
econémico. En 1939 se creé la Justicia del Trabajo*? y edité un decreto exigiendo a Jos
sihdicatos, como condicion previa a su legalizacion, su vinculacion al Ministerio del Trabajo.
En 1941 se instituyé el salario minimo y finalmente en 1943 surgia la Consolidacion de la
Legislacion del Trabajo (CL.T), que inspirada en la carta de/ Iavdlfo de Musollini, dio forma
corporativa a la estructura sindical hasta hoy vigente en Brasil.

cargo se hacfa mediante concurso de pruebas o de titulos” y los denominados extra-numerarios que no tenfan
los derechos de los funcionarios garantizados por el Estado y cuyo ingreso en el serviclo publico no estaba
acompafiado por pruebas de acceso por méritos. Por medio de esta categoria de los extra-numerarios se hizo
posible la politica de padrinazgo en la administracion pablica brasilefia, particularmente en el periodo
democrético de 1945 a 1964, cuando fue muy necesaria para el equilibrio del sistema, como se vera. Para un
andlisis en profundidad del crecimiento de este padrinazgo en este periodo, véase Grahan {1968).

4 Asi, en 1938, con el objetivo de diversificar la produccidn agricola, se cred el Instituto del Mate; en 1940 el
Instituto de la Sal; en 1941 el instituto del Pino y en 1944 el Servicio de Expansién del Trigo. Con funciones
técnicas y de apoyo, fueron creados en 1938 el instituto Brastiefio de Geografia y Estadistica (IBGE); en 1942
el Servicio Nacionai de Aprendizaje Industrial (SENAL), y en 1944 el Servicio Social del Comercio {SESI). A su
vez, con vistas a la concesién de incentivos y al establecimiento de las condiciones de infraestructura para la
industrializacién, se crearon los siguientes consejos: el Consejo Nacional de! Petréleo, ei Consejo Técnico de
Economla y Finanzas del Ministerio de Hacienda, en 1938; el Consejo de Aguas y Energia, en 1939; la
Comisién Ejecutiva del Plan Siderirgico Nacional y la Comision de Defensa de la Economia Nacional, en 1940;
la Comisién de Combustibles y Lubrificantes y el Consejo Nacional del Fetrocatril, en 1941; la Comisién de la
Cuenca del Rio Doce, en 1942; el Consejo Nacional de Politica Industrial y Comercial en 1944; y en 1945 1a
Superintendencia de la Moneda y del Crédito (SUMOC).

*2Compuesta por un Tribunal Federal y varios Tribunales Regionales del Trabajo y por las Juntas de
Conciliacion y Juicios.
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Las medidas de caracter social, como la creacion de los Institutos de

Jubilacién y Pensiones, y las laborales, reunidas en la CLT, ademas de cruciales para la
dinamica politico-econdmica post-45, tuvieron gran influencia en las RiGs, ya que

“las fuentes de ingresos canalizadas a fravés de los institutos de seguridad social y de

los sindicatos de los trabajadores, aunque no formaban parte de los ingresos federales,

eran, a pesar de ello, transferencias supervisadas por las autoridades federales. Su

finalidad era aumentar el contacto federal directo a nivel local, minando de este modo
las bases de la politica de Ios gobemadores vigente antes de 1930". Skidmore (1976:56)

En el contexto de la intervencidn seguida de una creciente expansién del
centro, “se han creado las bases para una politica econémica dirigida mas hacia los
problemas de las relaciones entre sectores econémicos que a los de las regiones politicas;
y por esta wa se caminaba, por considerarse prob!emas dificitmente conceblbles
anteriormente”. Cohn (1987:299)

Empeiiado en dotar las decisiones publicas de una mayor racionalidad, y
forzado por la guerra a intensificar la industrializacion, Vargas se adhiere oficialmente a la
planificacion. Asi, en 1939, el DASP elabora el Plan Especial de Obras Publicas 'y
Equipamiento de !a Defensa Nacicnal, en el que, mediante la creacién de varias empresas
publicas*® , quedaba clara la decisién del Estado de invertir directamente en la economia.
La aparicién de estas empresas, asociada tanto a los primeros pasos dados por el DASP
para introducir el mérito como método de acceso a la funcion publica y posibilitar una
carrera estable para el burdcrata con formacion técnica, como a la actividad planificadora

que se iniciaba, estableci6

"las bases institucionales de las cuales emergeria una especie nueva de burdcrata -
compuesta por militares y por civiles, mas duradera que el propio régimen de Vargas, y
que proliferaria en los afios 50 - una "burocracia industrial”, bien pagada y con prestigio.
Surgia asi un nuevo agente econémico (y politico), el tecnécrata”. Sola (1987:275)

La maquinaria publica sale del "Estado Nuevo" conteniendo en su seno los
gérmenes de la dualidad, que todavia hoy presenta entre la llamada administracion directa

“En 1941 secrea la Compafila Sidertrgica Nacional, en 1943 la Compalfila Nacional de Alcalis; en 1939 se
transforma la Léide Brasilefia, principal empresa brasilefia de marina mercante, en una autarqufa; en 1940 se
crea el Servicio Nacional de Navegacion de la Amazonia y Administracién del Puerto de Pard (SNNAPP), en
1942 la Compafila Nacional de Navegacion de Cabotaje, el Servicio de Navegacién de la Cuenca del Plata; en
1943 |a Fabrica Nacional de Motores, destinada a la produccién de motores de avién y de camiones y en 1942
se forma la Compafifa del Valle del Rio Doce, todavia hoy la mayor exportadora de minerales del pals.
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- poco eficiente y formalista - y la administracién indirecta - managerista y reticente al

control.

La existencia de una mutua influencia entre la dinamica de las RIGs vy la
formaciéon del aparato administrativo en los primeros sesenta afios de republica aqui

descritos, parece clara, aunque sea necesario realizar una recapitulacion.

Al carecer de un verdadero sistema politico liberal que estableciera una
separacion entre lo publico y lo privado y que permitiese la aparicién de una burocracia de
acuerdo con el tipo ideal Weberiano, el aparato administrativo de! Estado brasilefio surge a
partir de una para-legalidad que es el resultado de la ambigliedad entre lo publico y lo
privado. Al ritmo de la influencia de un movimiento pendular de centralizacidon y
descentralizacion - y sus respectivos modelos de RIGs - sobre ia administracion publica,
esta para-legalidad se procesaria y manifestaria en dos direcciones distintas.

Aungue a lo largo del imperio se haya ido formando un aparato central con un
grado aceptable de racionalidad legal, el mantenimiento de la unidad del Estado-nacién
impuso al centro la necesidad de establecer alianzas con la periferia, cuya base para el
ejercicio de la autoridad era esencialmente patrimonial y por esto sélo viable mediante
procedimientos administrativos que rozaban la para-legalidad. Esta realidad permaneceria,
con ligeras alteraciones, en la “republica vieja” (1889-1930), pues la implantacion del
federalismo dual debilité la unidad nacional e impuso la “politica de los gobemadores"
como cendicidon necesaria para la existencia de gobiernos centrales estables. Politica que a
$uU vez reposaba sobre un pacto - conocido como "compromiso coronelista" - cuya clave de
funcionamiento, era, por un lado, la asignacion de servicios a nivel local como una
concesién del gobierno central condicionada al apoyo politico y, por otro, el nepotismo
como procedimiento sistematico de acceso a la funcidén publica. Los esfuerzos posteriores
del DASP para racionalizar esta maquinaria chocarian con fuertes resistencias®* , por lo

que estuvieron acompanados de una expansion fisica del aparato.*®

* Segin Daland (1969:16) "ef DASP no ha conseguido aislar el ejercicio de sus considerables poderes
“fécnicos” de la influencia politica. més que cualquier otra agencia de control . De hecho ef DASP era un super
ministerio que conirofaba las burocracias estatales y la nacional. Esta nueva situacién ha producido en la
burocracia y en los Ilfderes, acostumbrados e fos favores y beneficios que exirafan de aquella, una gran
hostilidad contra el DASP" Tras veinte afios de su creacién se constataba todavia un fuerte nepotismo en 1a

" . administracién publica brasilefia. Asi en 1961, el ndmero de funcionarios que no hablan superado ninguna

oposicidn, los llamados extra numerarios, suponfa al 85% de los funcionarios ptblicos federales. Véase Grahan
(1968). ‘ : .

“ Confirmando asl el “gran dilema con que se enfrentan los agentes ds racionalizacion de los servicios
pubiicos en pafses poco industrializados: aquel por el cual una reforma consecuente del aparato administrativo
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Como quedaria demostrado por la experiencia reciente de la administracion
publica en Brasil, la tecnocracia, fruto de este esfuerzo de racionalizacion se caracteriza
por su tendencia a huir de cualquier control. Lo que, afiadido a su propésito de actuar
segln criterios de eficiencia empresarial - donde la consecucidn de resultados se
superpone a consideraciones de orden legal-procesual - la levdé también a la para-
legalidad, aunque en términos diferentes a lo sucedido en e! orden patrimonial. En el caso
de la tecnocracia, esta para-legalidad se pone de manifiesto, por ejemplo, en su tendencia
a conectarse informalmente a grupos de presion para ampliar su poder.

Finalmente, seria necesario plantear una objeciéon relativa a algunas
deducciones que podrian inferirse de la expansién de las funciones del Estade entre 1930
y 1845, Los hechos hasta aqui expuestos no dejan duda de que esta expansion estuvo
acompafiada por el monopolio del centro sobre las decisiones politicas y por su estrecho
control sobre las actuaciones de las administraciones estatales ¥y municipales. Sin
embargo, junto con esta centralizacidén politico-territorial, Vargas se empefié en conseguir
una inequivoca descentralizacion administrativa territorial’® | que puede ser verificada, por
ejemplo, por la distribucidon de ingresos por esferas de gobiemo en este periodo.

Comparada con la de otro pais latincamericano federal - México - seria ia siguiente:

1931/37 19358/45
Total de los ingresos estatales de Brasil
como % de los ingresos federales.............eeeeeeeeeeceiiiitisiireeaassseeanne 57,9 55,7

Total de los ingresos estatales de México
como % de I0s iNQresos federales.........uuuveeeecremereeeeeeececssitssaraens 227 17,3

Fuente: Wirth (1989:76)

publico, conflevaria una disminucién de sus efectivos de personal, cuando la situacién general del sistema
impone una sobrecarga de candidatos al empleo en este érea, por falta de un sector privado lo suficientemente
dinamico como para absorberios. Sin embargo, desde esta perspectiva, la racionalizacién administrativa
destinada tambisn a dinamizar el sector privado dependeré de una previa dinamizacién de este sector, que lo
permita a la burocracia publica aliviarse de la presién polfticamente poderosa de una clientela deseosa ds
empleo. Esto configura un clrculo vicioso, que se resuelve con ef aumento de aquellas presiones”. Cohn
(1987:300) ‘

“ Que en su esencia presupone, segun Boisier {1991:32) "ef traspaso del poder de decisién a 6rganos cuyo
ambito de actuacién o cuya jurisdiccitn asta constituida por un teritorio ¢ localidad, Aungque lales Srganos tishen
personafidad juridica propia mantienen una relacién de dependencia jerérguica en la geperacion de sus
autoridades, al contrario de io que ocurre con la descentralizacion politico-terriforial vigente en el federalismo,
donde la autonomia de la estructura de gobierno territorial queda garantizada, entre otras cosas, por la inclusién
de sus dirigentas en procesos electorales que involucran a los afectados”; no siendo este el caso en el periodo
en cuestién, donde los interventores estatales eran nombrados por el dictador, mientras ellos a su vez
nombraban a los Jefes del ejecutivo municipal. '
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Tal distribucién era consecuencia natural de las directrices que Vargas
imprimié a la administracion del "Estado Nuevo". En efecto, habiendo garantizado el control
politico del ejecutivo central sobre sus actividades en todo el territorio nacional, Vargas, de
acuerdo con la orientacion "cientifica" para la administracion publica que buscaba, no
podria quedar ajeno a la consideracion técnica, un tanto obvia, de que su eficiencia en un
pais con las dimensiones de Brasil y la diversidad econdmica ya alcanzada en aquel
momento, pasaba por la descentralizacion administrativa-territorial, por lo menos. Medida
que, asociada a los intentos de racionalizar no sélo su aparato central, sino toda la
maquina publica, ha contribuido a que el ejercicio del principio federativo, restablecido de
hecho con la constitucion del 46, no tuviera que empezar de cero sino a partir de
administraciones estatales relativamente experimentadas, a pesar de ser muy deficitarias
en los estados mas deprimidos y con estructuras de produccion tradicionales.

IV.4. El periodo democritico de 1945 a 1964: populismo desarrollista y autonomia
marginal :

Ya es una teoria aceptada que la democracia no conlleva necesariamente |a
descentralizacion politico-administrativa, aunque que se la considera condicién necesaria

para la misma.*’

El primer medio siglo de republica en Brasil confirma esta teoria. El hecho, por
ejemplo, de que ante la tendencia a la centralizacion de los Estados federales a partir de
1930 las RIGs no hayan asumido en Brasil - como en algunos de estos Estados - la forma
de cooperacion enfre Union y estados autonomos, no puede ser atribuida a una carencia

de tradicion constitucional federativa‘® . Tampoco a la ausencia de una realidad financiera,

47 véase Nohlen (1991)

“Todas las constituciones republicanas hasta entonces (1891,1934) hablan sido federales. Incluso la
constitucion del 37 del "Estado Nuevo™ se declar6 federativa, aunque evidentemente, por fodo fo que se ha
visto, este federalismo no pasaba de ser papel mojado. De hecho "a tesis def federalismo en Brasil antecede a
la independencia y se manifiesta ya en la revolucién Pernambucana de 1817. Esta tesis fue una de las ideas
principales de las élites fiberales que luchaban conira la asfixia centralizadora del imperio, y estd presente en
los grandes acontecimientos polfticos de varias décadas. La hallamos en la Confederacién del Ecuador de 1824;
en la sedicién Paraense de 1832; en la Guerra de los Farropithas en 1835, con la repibfica de Piratini; en la
Disposicion Adicional de 1834; en el programa del partido fiberal radical de 1868; en el manifiesto republicano del
3 de dicJembre do 1870; en la convencitn de NG del 18 de abril de 1873; en Ja convencin paulista del primero
de julio de 1873; en el Manifiasto del 2 de jufio de 1873; en ef proyecto de constitucién del estado de S8o Paulo,
de perfil federalista, del 19 de octubre de 1873; en los congresos republicanos Riograndenses de 1882 y 1883 y
sobre todo en el tercer congreso republicano Riograndense del 10 de mayo de 1884, que se solidarizaba con la
bandera del partido republicano brasiiefic y postulaba la transformacidn de las provincias en eostados
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o a la falta de recursos politico- administrativos’® que hicieran viable el principio federativo
Yy ni siquiera a una supuesta ausencia de diversidades socioecondmicas y culturales que

suelen justificar su adopcién por un pais® .

De hecho, fue unica y exclusivamente la falta de tradicion democratica lo que
hizo que esta fendencia a la cenfralizacién producida por la creciente intervencién del

Estado post-30, llevase a una ruptura del sistema federal de hecho en Brasil.

La instauracién de un régimen democrédtico por una Asamblea Constituyente
libremente elegida en 1945, pemitid la “practica del federalismo... con razonable ajuste
entre norma y realidad" (Silva,1988:442) hasta 1964. Con la Constitucion de 1946, los
estados pasaron a gozar de una autonomia efectiva. Su capacidad de autogobiemo fue
recuperada mediante elecciones legislativas y ejecutivas, por voto directo, secreto,
extendido a hombres y mujeres mayores de 18 afos - con la excepcion de les analfabetos -
y bajo la supervisién de la justicia electoral independiente, creada, como hemos visto, en
1932. Durante este régimen, al contrario de lo que sucedié con Ia “replblica vieja® (1889- -
1830), ninguna intervencién federal destituyé gobernadores legitimamente elegidos. En
este perfodo, incluso, era corriente encontrar a algunos gobemadores pertenecientes a

partidos opuestos al del Presidente. Trigueiro (1985)

De poca importancia practica, pero simbélicamente relevante - pues refleja ta
determinacién de ser coherentes con el principio de autonomia estatal que debe prevalecer
en una federacién - fue el freno que se impuso a la competencia del Jefe del ejecutivo
central para convertir una parte de la superficie de un estado en temitorio federal, mediante
un simple decreto, algo inaceptable y que sin embarge habia prevalecido en el "Estado
Nuevo".

También los municipios tenian garantizada la autonomia politica, no sélo por
el retorno de las elecciones para sus Camaras legislativas y Alcaldias, bajo reglas similares

auténomos; en el proyacto de monarquia federativa introducido por Joaquim Nabuco en 1885 y renovado en
1888 en visperas de la calda del imperio; en el congreso del partido liberal de S&o Paulo, con la aprobacion def
manifiesto del 11 de junio de 1888; y finalmente en las célebres campafias de Rui Barbosa on la prensa, que
hicieron temblar las estructuras del imperio... Tuvo razén Joaguim Nabuco cuando dijo que 7a federacién es un
fenémena recurrente de nuestra historia”. Bonavides (1984:22)

91 a dualidad del poder judicial, estatal y federal, y la existencia de policias estatales, asi como de sus
milicias armadas soh el ejemplo mas claro de esto.

% A este respecto véase Schwartzman (1975),
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a de las demas instancias gubemamentales, sino también por la atribucién de

competencias para instituir tributos.

Pese a estos dispositivos, 1a constitucién del 46 no podria deiar de reflejar las
consecuencias de una mayor intervencion def Estado en fa economia, principalmente la ya
mencionada tendencia a la centralizacion. Asi, la recuperacion de la autonomia por las
esferas subnacionales de gobiemo en 1946 vino acompafada por una pérdida relativa de
sus poderés de reglamentacion.

"la Constitucion de 1946 en su articulo 5, siguiendo las de 1934 y 1937, y al contrario de
la de 1891, desarrolla, a io largo de 15 parrafos, desglosado el dltimo de ellos en 18
epigrafes, las competencias de la Unidén para legislar, en la mayoria de los casos con
exclusividad, sobre el poder policial, de tasacion, de comunicacién, de preduccion y
consumo, sobre la administracion de justicia, la propiedad, la educacién, la moneda, los
bancos e instituciones de crédito, y sobre los indigenas y ia ciudadania”. Guilherme dos
Santos (1987:32).

Ya en el repar'to de competencias tributarias, la constitucién del 46 guardé
gran coherencia con la autonomia politica que prescribia a los estados y municipios® . Si,
ademas, se considera la cuantia de los recursos de exaccidn propios de cada instancia
gubernamental como un indicativo del grado de descentralizacién de un Estado, y se
comparan los datos de Brasil con los de Estados Unidos - patria del federalismo - la
conclusion es que la federacion del 46 era de hecho muy efectiva. La tabla IV.4, presenta
la proporcion de ingresos propios de ias instancias gubernamentales en relacion al total de
los ingresos recaudados en ambos paises.

st Correspondiendo por su articulo 29: a la Unidn, los impuestos sobre: a} consumo; ¢) renta; d) produccion,
comercio, consumo, exportacion e importacidn de lubrificantes y combustibles Ifquidos y gaseosos, de
minerales y energla eléctrica; e) importacién (art. 15 de la Censtitucién). A los estados, los impuestos sobre: a)
ventas y consignaciones; b) la transmisién de la propiedad causa mortis; c)la transmisién de la propiedad inter
vivos; d) la propiedad tetritorial, excepto la urbana ; e) las exportaciones (art. 19 de la constitucién). A los
municipios, los impuestos: a) predial y territorial urbano; b) de licencia; ¢} de industrias y profesiones; d) de
diversiones piblicas. C
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TABLA IV.4: Brasil/EUA: % de ingresos por instancias gubemamentales (1941-1963)

BRASIL EUA
Unidn estados municipios Unién estados municipios
1941 63,20 27,33 9,46 38,50 26,10 35,40
1944 62,00 30,87 6,97 82,10 8,30 9,60
1846 63,50 30,76 5,73 78,30 10,60 1,10
1952 56,14 37,40 6,45 75,60 12,40 12,00
1957 53,54 39,52 713 70,70 14,70 14,50
1863 50,80 42,60 6,60 66,40 16,60 17,00

Fuentes: Brasil: Baer (1988:626-627) y Revista de Finangas Publicas n. 337, p.47.
Estados Unido: Wrigth (1988:126).

' Se puede observar que, juntos, los estados y los municipios, poseian en Brasil
un porcentaje de ingresos propios mas significativo que en Estados Unidos®? , aunque esta
claro que es mayor de hecho en el caso de los estados, mientras que la capacidad
financiera de los municipios brasilefios esta en una posicion bastante inferior a la de los de
Estados Unidos. La elevada participacion de los estados se debe a que el Impuesto sobre
Ventas y Consignaciones (IVC) que se les atribuyd en 1948, era de fécil exaccién y por
esto altamente rentabie, llegando a ser en 1964 el mas importante del pais, al pasar a
representar un 45% de los ingresos fiscales del Estado brasilefio.>?

La posicién de los municipios, en este cuadro comparativo, parece reflejar la
intencion de los constituyentes del 46 de preocuparse mas por liberarlos de 1a tutela
financiera de los estados - atribuyéndoles competencias para instituir impuestos, por
ejemplo -que por garantizaries una autosuficiencia financiera. Al prever un sistema de
transferencia de recursos federales para Ibs municipios, {a Asamblea Constituyente asumia
de antemano su incapacidad para recaudar ingresos propios, suficientes para el ejercicio
de sus funciones. |

La cuestién apunta al hecho de que una alta participacion de estados y
municipios en la exaccion de impuestos, aunque es un buen indicador del grado de
descentralizacion, puede no serlo tanto del grado de autonomia; en este caso, seria mas
adecuado observar la proporcion de transferencias recibidas y de ingresos propics, en el
total de ingresos disponibles de cada esfera de gobiemo. La tabla IV.5 intenta expresar
esta proporcién.

%2Un dato que estd en consonancia con la observacion de Guitherme dos Santos (1987:34) basada en un
estudio realizado por Lijphart (1985) segln el cual “de seis pafses de régimen fedserativo examinados por
Lijphart, tres de eflos presentaban un grado superior de centralizacién al de Brasil - Austria, Australia y Estados
Unidos - y tres un grado inferior - Alemania, Canadg y Suiza®.

2 véase Oliveira {1991) y también Araujo y otros (1973).
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TABLA IV.5: Evolucion de los ingresos™ de estados y municipios (1957-64)

estados municipios % %

propio(a) disponible(b) propiofc) disponible(d) {(b-afa (d-cj¢
1957 24191 25.850 4777 6.200 7.27 28,79
1958 27.180 29.428 4,930 6.421 8,35 30,24
1959 29.748 32.396 4.381 6.062 8,80 38,37
18960 32.933 24.391 4.565 6.201 6,07 35,83
1961 34.601 37.346 4832 6.432 7,83 38,83
1962 35.849 38.520 5.048 9.060 7,45 79,47
1963 35.972 38.856 5.542 10.163 8,01 83,38
1964 42.209 43.345 6.103 11.120 742 8223

* valores en millones de cruceiros corrientes.
Fuente: Revista de Finangas Publicas n. 337, p.47.

‘ Mientras los estados estaban en condiciones muy favorables para ejercer su
autonomia, los municipios seguian siendo fuertemente dependientes del gobiemo federal,
obligado por [a constitucién a transferir a los mismos - con excepcion de las capitales de
estado - un 10%> del total de su impuesto sobre 1a renta® . Un 50% de estos recursos
tendrian que ser aplicados a beneficios rurales y la cuantia transferible resultante deberia
ser distribuida en partes iguales entre los municipios; esto ha generado un crecimiento
fantastico del nimero de municipios en este periodo®® | que de 1.574 en 1940, pasan a
1.889 en 1950, llegando a 3.230 en 1963.

A pesar de algunas distorsiones de este orden y de su caracter todavia
embrionario, este modelo de cooperacion fiscal significé un avance porque rompid con la

concepcion estancada del federalismo dual®’

- tal como ya habia ocurmido en Estados
Unidos en los afos 30 - y prepard las bases ‘para el sistema de transferencias
intergubernamentales, racional y sistematico, que vendria a ser implantado por el réegimen

militar del 64 y seria vital para su estrategia de articulacion centro/ periferia.

En el ambito de la cooperacion fiscal fue importante también el hecho de que
ia Constitucion del 46 creara los fondos de desarrolio regional, pues introdujo, aunque muy

Al que por enmienda Constitucional de 1961, le seria afiadido un 15% del impuesto federal sobre el
consumo.

% Segunda fuente de ingresos del gobierno federal en 1945, que en 1855 se convertitla en la primera,
representando el 39,8% de! total frente al 36,0% del impuesto sobre el consumo, Véase Oliveira (1991:25)

% pues "bastaba que se creasen los municipios para que se garantizase el cobro de cierta cuantla, suficiente
para cubrir of minimo de gastos para el funcionamiento de su administracién. Existfan municipios cuyos ingresos
no superaban ef 10% de la cuota-parte recibida del gobierno federal”. Araujo'y otros (1973:47)

¥ Tesis asumida por varios estudiosos del tema en Brasil. Entre ¢éllos, Machado Horta {1964), Mahar (1970),
Oliveira {1991) y Araujo y otros {1973).
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timidamente, la planificacién puablica regional en Brasil, que ‘“entre 1945 y 71958... se
concretaria en la creacion de algunos 6rganocs, como la Supernintendencia del Plan de
Valoracion de la Amazonia (SPVEA) en 1953, del Banco del Nordeste de Brasil (BNB) en
1952°¢ y de la Comisién de la Cuenca delf S8o Francisco en 1948”. Jatoba (1978:2).

La aparicion en 1959 de la Superintendencia del Desarrollo del Nordeste
(SUDENE) representaria un hito en ta historia de la planificacién en el pais, tanto desde el

punto de vista teérico como practico.”?

La existencia de estas agencias supuso cambios significativos en el proceso
de decision de politicas aplicadas a amplios espacios temitoriales del pais, como una
relativa pérdida de poder por parte de algunos estados y municipios. Aunque no fuesen
estructuras de gobiermno regionales, y por lo tanto formalmente no ejerciesen ninguna
jurisdicciéon sobre los territorios comprendidos por su mision "técnica”, las acciones de estas
‘agencias tenian peso suficiente para determinar su rumbo socioecondmico. Asi, los
estados y municipios pertenecientes a estos espacios termitoriales se veian con frecuencia
forzados a adecuar sus decisiones a los designios de estas agencias, principalmente
porque, siendo en su mayoria pobres, eran incapaces de impiantar planes por iniciativa
propia. En esta linea, asi sintetiza Cardoso (1975b:175) la actuacién de la mas célebre de
estas agencias:

"La SUDENE fue Importante como técnica global y como forma de ruptura del sistema
tradicional en su toma de decisiones, en la medida en que para poder desarrollar fas
politicas adoptadas a partir de criterios fécnicos y de su concepcidn de desarrolic
nacional, su consejo directivo tuvo que interferir en el campo de las decisiones privadas
de los gobemadores. Los éxitos de la agencia de planificacién no hubieran podido darse
sino en funcién de {a refacién enfre el Estado nacional y los gobiermnos estatales...la
integracion nacional requeria la disminucion de las desigualdades regionales vy
consecuentemente favorecia la intervencion y el fortalecimiento del ejecutivo central en
detrimento del poder de los estados™.

El aumento de la complejidad de las RIGs, resultado de la creacién de los
fondos regionales, no fue despreciable. Para Mahar (1976:257)%° ‘"quizas el aspecto mas

36 v o5 técnicos del Banco dsl Nordsste de Brasit (BNB) tenfan como misibn bésica estimular el crecimiento
de nuevas actividades en la regién. Para realizario, el BNB emprendib las primeras investigaciones sobre este
campo, elaborando estadisticas bésicas y preparando personal técnico cualificado”. Bamos (1975:120). Esta
transicién muestra el inicio de la penetracién de una tecnocracia central en la periferia, caracteristica de las
RIGs bajo & régimen militar.

% E| hombre que coordind los estudios y elabord el plan que conduciria a su fundacidn, Celso Furtado, fue
también quien dirigié. el primer intento de estructuracidn de un sistema integrado de planificacién federal,
- asumiendo la direccién del Ministerio Extraordinario de la Planificacién, creado en 1962.
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importante de la constitucién del 46 haya sido el énfasis puesto en la cooperacion
_ financiera intergubemamental”, en contraste con la ‘repablica vieja” (1889-1930} en la que
"el gobiemo federal y los estados eran esencialmente competidores” y con la era Vargas
en la que “/a esfera federal dominaba a las demas”. Sin duda, la cooperacidn fiscal entre
unidades de gobierno, al inducir acciones conjuntas, 0 en la peor de las hipétesis, su
convivencia forzada, llevd, en la mayoria de los casos y a largo plazo, a cambios
substanciales tanto en {a estructura como en las actitudes de los funcionarios de la
administracién de estas unidades. Sin embargo, de ahi a concluir, como lo hace Mahar,
que la cooperacion fiscal fue la cuestiébn mas importante del periodo, queda una larga
distancia. La cuestién gana relevancia tan sbélo como precedente de una practica que
posteriormente (1966) vendria a ser fundamental para las RIGs en el pais.

Por sus consecuencias sobre las administraciones publicas, mucho mas
significativo que esta embrionaria cooperacion fiscal, fue el particular arreglo que se adopt6
entre el congreso y el ejecutivo en el periodo. Consistente en una especie de divisién de
tareas tacitamente establecida entre el ejecutivo y el legislativo, este arreglo concilié las
fuerzas centrifugas del sistema, alejandolas, mediante el clientelismo en el Congreso, del
nacleo de las funciones estratégicas del Estado. A causa de esto, el ejecutivo, por su parte,

.mediante una fuerte politica desarrollista, podia asegurarse el apoyo y control scbre
fuerzas delimitadas por cleavages sectoriales - ya significativas desde los afios 40 y
decisivas para la supervivencia politica del Presidente - politica que, para hacerse efectiva,
necesitaba justamente neutralizar las posibles influencias de las fuerzas centrifugas, ya
mencionadas, sobre sus decisiones.

Con este arreglo, el ejecutivo federal pasé a ocupar la posiciéon central en ta
formacion de las politicas. Su origen se basa en aspectos muy peculiares del
funcionamiento del sistema federal del 46, habiendo sido facilitade ademas por el tipo de
intervencién que requeria del Estado en la época.

El Keynesianismo llevado a Brasil por CEPAL, termind en una propuesta de
intervencién que, al contrario de lo sucedide en los Estados del hienestar, no llevé a la
creacion de una amplia red de agencias prestadoras de servicios para la proteccion social

% para tener una vision mas detallada de la cuestidn de! federatismo fiscal en Brasil, véase del mismo autor:
“Fiscal Federalism in Brasil", PHD disertation, University of Florida, June de 1970,
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de! ciudadano, sino a la formacion de un sistema de planificacion econémica® que
promoviese la asignacion racional de recursos - justificado por querer hacer frente a la
escasez de recursos resultante de la falta de acumulacion primitiva en el pais, mediante la

competencia técnica.

Aunque se puedan imaginar subsistemas de politicas sociales centralizados,
razones de orden técnico hacen pensar que el concurso de entidades de gobiemno local es
crucial para el desarrollo de estas politicas. Hecho scbradamente confirmado en paises
donde el Keynesianismo condujo al Estado de bienestar. Ya en el ambite de la politica
econdmica, aunque sea plausible imaginar su conduccion de forma descentralizada,
razones también de orden técnico hicieron que en la mayoria de los paises en que fueron
intensas, se haya optado por llevarlas a cabo bajo de forma centralizada. Sin escapar a
esta regla general, el Estado brasilefio en esta época era mas proclive a centralizarse que
a descentralizarse, o, en otras palabras, su tipo de intervencién le predisponia a prescindir
a gran escala de estados y municipios para realizarla. Paradéjicamente, el mismo sistema
federal que garantizaba una elevada autonomia a sus estados vendria a contribuir con su
funcionamiento efectivo a que se produjese una intervencidn de caracter centralizador.
Como hemos visto, la existencia de gobiernos centrales estables durante la “reptiblica
vieja” supuso una forma especifica de politica de las oligarquias estatales, cuyo resultado
fue el dominio de unos pocos estados sobre los demas.

El sistema federal de 1948 presenciaria el declive de esta forma de politica,
principalmente del poder de los “coroneles” que la sostenia, que si bien no ha llevado a su
total desaparicion, ha sido 1o suficientemente fuerte como para dar paso a otra dinamica en
la formacion de gobiemos -centrales estables. El declive mencionado esta sin' duda
retacionado con profundos cambios en el perfil del electorado.®? Con el sufragio universal,
la proporcidon de electores en la poblacidn, que era del 4% durante la “republica vieja”
(1889-1930), pas6é al 13,4% en 1946 y alcanzé en 1960 el 17,7%.°*° A su vez, la

¥ En términos de politica social “después de fa consofidacién de fas layes def trabajo en 1943 y de la
unificacién de la cajas de pensién de fos ferroviarios en 1953, nada efectivo sucede hasta el 26 septiembre de
1960, cuando se promulga la ley orgénica de la seguridad social”. Guilherme dos Santos (1979:33).

-%2 Habrfa que considerar otros factores, como el impacto del desarrollo de los medios de comunicacion sobre
&l "compromiso coronelista” produciéndole una profunda debilitacion. Pero el tratamiento de una cuestidn como
ésta, se aleja mucho de nuestros objetivas. Los interesados pueden consultar a Cintra (1974).

8 En términos absolutos, sabemos que, en 1945 existlan 6 millones de electores frente a los 1,4 millones de
1933; cifra que en las elecciones presidenciales de 1960 llegar(a a los 12 millones. Grahan {1868:113-117)
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transformacion de la base productiva del pais®* , hizo que de los seis millones de electores

en 1945, cerca de un millén y medio fuesen obreros industriales. Dillon Soares (1973).

Este cambio de composicion del electorado, afiadido a su simple aumento
numeérico, fue un duro golpe para el poder oligarquico regionalista, haciendo incluso
imposible elegir al presidente a partir de un Unico estado, por mas poderoso que fuese.
Con esto se acelera la formacidon de partidos de ambito nacional, inevitable ademas por el
peso que adquiere la cleavage sectorial con los cambios socioecondémicos antes

mencionados.®®

E! rasgo peculiar y clave de! funcionamiento del sistema del 46, segun apuntd
Dillon Soares (1973) en su clasica investigacion, esta en que estos cambios se produjeron
a ritmo desigual a lo largo del territorio nacional, forzando al sistema a convivir con dos
“cuituras politicas" muy diferentes: la del Brasil desarrollado, situada en el sudeste y el sur,
y la del Brasil subdesarrollédo, en las demas regiones. Partiendo de algunos indicadores
socioeconémicos, Dillon Soares (1973:159-170) hallé la siguiente situacién:

TABLA IV.6: Brasil desarroflado y subdesarroffado (datos comparativos}

Sur y Sureste Demés Regiones
: 1950 1960 ‘ 1950 1960
renta industrial* 39.890 408.905 8.527 83.273
renta industrial per capita*™ 1,84 12,88 0,28 211
alfabetizacién™** 65,50 - 35,50 -
% poblacién ocupada en la industria 17,20 - 6,40 -
% de urbanizacion ' 37,70 46,60 : 13,10 20,90
distribucion de la tiera™** 5,50 4,00 24,00 19,40
* en cruceiros corrientes; * en 1.000 cruceircs corrientes;

** 84 de personas de 10 afios 0 mas que saben leer y escribir; Wk % de fincas de 10.000 hectareas o mas.

El autor ha encontrado una aita comelaciéon entre estos indicadores y los
definidos para identificar las dos culturas. La "cultura de! subdesarrollo”, unc de cuyos
rasgos principales es el fradicionalismo, tiene ‘“una orientacién particularista por
naturaleza... profundamente influida por relaciones interpersonales, en contraste con
orientaciones universalistas e ideolégicas”, caracteristicas de la “cultura del desarrolio™. La

yuxtaposicion de esta doble realidad con unas condiciones de representacién

8 rdurante el perfodo de postguerra la industria contribuyé con aproximadamente un 25% del PIB brasilefio y
el moderno sector tercisrio con otro 15%". Leff (1977:114).

% No habiendo sido constituidos, sin embargo, partidos nacionaies de masas, la estructura sindical
corpotativa montada por Vargas durante el "Estado Nuevo", "actuaria como un poderoso instrumento de
subordinacion de los intereses regionales y locales a los intereses de la colectividad™ Diniz (1969:81)
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distorsionadas, generaria el peculiar pacto funcional entre ejecutivo y legislativo que

intentamos analizar.

A nivel federal, el sistema poseia dos camaras legislativas, que formaban el
Congreso Nacional - el Senado con tres representantes por estado, elegidos mediante voto
mayoritario, y la Camara Federal, compuesta por representantes elegidos por voto
proporcional en los estados. Aunque proporcional a la poblacién de cada estado, quedaba
fijado un numero maximo y minimo de representantes por estado, independientemente del
namero de electores. De esta forma los menos poblados quedaban sobrerrepresentados,
y los mas poblados sub-representados. A su vez, el Presidente era elegido por voto directo
y mayoritario de toda la nacion.

Mientras los estados del Brasi! desamoliado, por su poblaciébn mas numerosa y
electorado mas active, definian en Gltima instancia las elecciones presidenciales, los
estados mas pobres y de menor poblacién, que constituian el Brasil subdesarroilado,
debido a la distorsidon de representacién en la Camara Federal, predominaban en &l
Congreso Nacional .

Presionado por reivindicaciones que pedian una mayor integracion por parte
de la gran masa del electorado urbano, el Presidente tenia que asumir forzosamente
osadas propuestas de modemizacién y desarrollo. Este electorado, aunque no fuera
cautivo, como el de las zonas tradicionales, carecia de los necesarios canales de
expresion, al no existir partidos verdaderamente de masas en la época. Por esto la eleccion
del Presidente adquiria un tono plebiscitario, en que el candidato establecia un contactc

directo con el "pueblo”.®®

Curiosamente, el desacompasamiento entre un ejecutivo forzadamente
modemizador y un legislativo constitutivamente tradicional, resultd muy funcional. Si
examinamos, por ejemplo, la presidencia de Kubitscheck (1956/1961) - desde luego la mas
representativa del periodo - sorprende la facilidad con gue logré imprimir a la asignacion de
recursos publicos la racionalidad que la propuesta desarrollista, expuesta en su Plan de
Metas, necesitaba para ser un éxito.

% véase Weffort (1968)

137



Capitulo Iv: El federalismo en la formacién y consolidacién del Estado nacional en Brasil

E! ejercicio de gobierno requeria complejas coaliciones del ejecutivo con
fuerzas politicas del congreso. £l tradicionalismo del mismo permitié, sin embargo, llevarlas
a cabo de modo que, a la vez que se dirigian politicas desarrollistas tendentes a amortiguar
las tensiones sociales de forma fuertemente centralizada, se promovia la reconciliacion con
el federalismo del sistema, aceptando las reivindicaciones regionalistas y localistas

procedentes del congreso.

Marcados por las relaciones personales y el particularismo - rasgos intrinsecos
de la politica tradicionalista - los politicos del congreso se concentraban “en la obtencién de
favores para sus clientes particulares, dentro de un criterio de asignacion y presupuestos

predeterminado”. Asi

"la principal fuente de alimentacion interna de tal sistema, era la concesién de favores a
solicitantes aislados, correspondidas con recompensas personales directas para los
politicos, en vez de formulaciones programaticas o ideoldgicas generales sostenidas por
grupos de apoyo ampHos". Leff (1977:107)

Naturaimente, la posibilidad del ejecutivo de conceder favores estaba
materialmente limitada por los recursos de que disponia el Estado.

El hecho de que la planificacién de la época fuera todavia sectorial®’

y no
involucrase por lo tanto a la totalidad de los recursos del Estado, fue fundamental para que
las concesiones no comprometiesen asignaciones hechas bajo los criterios de racionalidad
y pianificacion de la estrategia desarrolilista®® . Habria que entender incluso, cémo sin
mecanismos de integracion de intereses, el ejecutivo logrdé mantener sus iniciativas
articuladas y sincronizadas con los intereses difusamente puestos de manifiesto por las

masas. Dos factores contribuyeron a elio.

Por un lado, 1a ideologia nacionalista que - presente desde el "Estado Nuevo"
y decisiva en la campafia de masas en 1953 que llevé a la creacién de Petrobréas (la estatal
brasilefia del petréleo) - va a ganar entre. 1953/1955, con la formacién de la comisién mixta
BNDE-CEPAL, las bases para su racionalizacion mediante el planteamiento de un
desarrolio hacia dentro, que acabé cimentando un amplio consenso entre las élites en

 Es muy significativo el hecho de que un de los conceptos centrales del Plan de Metas fuese et del "punto
de estrangulacién” - definido por Lafer (1975b:35) como "clertas zonas de demanda no satisfecha que
estrangulaban la economia® - que, localizadas, pasaban a sufrir una intervencion puntual, sectorial, del Estado.

% En la interpretacion de Lafer (1975b:38) este argumento es decisivo para explicar el éxito del Plan de
Metas, que segln el autor abarcaba s6lo alrededor de un cuarto de la produccisn nacional.
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tormo a una politica econémica volcada en "el desarrollo de la nacién". Su base era tan
fuerte que ‘incluso los grupos funcionales y regionales que no eran directamente
beneficiados con las politicas de asignacién.y que podrian tener intereses conflictivos,

aceptaban Ia legitimidad de las decisiones gubernamentales”, Leff (1977:127)

Por otro lado, la existencia de un grupo de intelectuales y técnicos lo
suficientemente competentes como para forfnu[ar los problemas y soluciones concretas,
logro atribuir un sentido inequivoco a la politica econémica del gobiemo. Este cuerpo de
técnicos®® era fruto de la lenta implantacién del mérito como criterio de acceso y
promocién en la administracidn publica por parte del DASP, y de la creacion, en los 40 y
50, de algunas instituciones claves. De entre ellas podemos destacar la Fundacién Getiilio
Vargas, creada en 1944, como un importante centro de entrenamiento de personal, la
Superintendencia de la Moneda y del Crédito (en 1845) y el Banco Nacional de Desarrolio
(BNDE) (en 1952).

Al tiempo que establecieron la estabilidad necesaria para que individuos con
formacion técnica se dedicasen a la carrera publica y pasasen a ocupar cargos desde {os
que podrian influir en las politicas presidenciales, estos érganos formaban el nicleo en que |
Kubitschek bas6 |a estrategia administrativa con que iinplanté su Plan de Metas.

La "sumisién clientelar” del Congreso Nacional ante las decisiones relativas a
la politica desarrollista tenia su precio para la presidencia: el nepotismo. Esta era una
barrera practicamente inamovible para toda reforma administrativa que pretendiera abarcar
todo el aparato del Estado y, por ello, una peligrosa amenaza, pues era capaz de
comprometer la eficiencia administrativa necesaria para implantar estas politicas. Tal
realidad no dejé a la presidencia otra alternativa que poner en marcha su Plan mediante la
llamada "administracién paralela" - es decir, al margen de la pesada burocracia puablica,
inflada por el nepotismo - constituida por érganos, “donde adn no se habia diluido el
sistema de méritos, o por nuevos érganos para los cuales se reclamé a los funcionarios
competentes disponibles en el servicio pablico en ese momento, como es el caso, por €j.,
de fos Grupos Ejecutivos’™® , y def Consejo de Politica Aduanera”. Lafer (1975b:40)

®Ensu mayoria compuesta por economistas e ingenieros. “Los economistas tendieron a predominar en las
agencias que se relacionaban con la polltica monetana y ol cambioc extenior y los ingenieros eran mayontanos on
{a politica de inversiones y en las actividades de produccién”. Leff (1977:129).

" Los grupos ejecutivos estaban constituidos por técnicos pertenecientes a érganos donde se mantenia el
sistema de méritos del DASP, como el Banco Nacional del Desarrolio (BNDE), ia Superintendencia de |a
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La mayoria de los érganos de la "administraciéon paralela” actuaban mediante
partidas presupuestarias, que les eran concedidas especialmente, para permitirfles alcanzar
una relativa autonomia de gastos y un cierto distanciamiento ante cambios politicos. Leff
(1977). En consecuencia, se hace mas profunda la dualidad de la administracién publica
brasilefia, embrionaria en la creacion de las primeras autarquias y empresas piublicas

incluso en los afios 30 y ahora puesta de manifiesto en los 50.

Ademas, la expansion de la "administracion paralela” en ios 50 representaria
un reforzamiento de la tendencia al control por parte del centro sobre el sistema
administrativo en su totalidad™ . A través de ella, el gobiemno logré controlar las zonas de
incertidumbre del sistema’® , y como es sabido "en un sistema de relaciones y de
aclividades, los que controlan una zona de incertidumbre disponen de un poder
considerable, una vez que la situacion de los demas componentes del sistema puede

resultar afectada por esta incertidumbre”. Lafer (1975b:41)

En funcién de distorsiones en el sistema federal, del 46 al 64 el poder de
decision del ejecutivo central crecié de tal forma que al término del periodo, en un
movimiento "natural” de expansion, se vuelve contra el principio federal, sobreponiéndose
de forma tajante a otros niveles de gobiemo en los asuntos que de hecho contaban para la
nacién.”® Tal proceso alcanzaria proporciones inmensas cuando, a través del golpe militar

del 64, se impuso una perspectiva esencialmente tecnocratica en la direccion politica.

Finalmente, se constata que la aplicacion de criterios técnicos a buena parte
de las politicas publicas entre 1945-64, por parte de las “islas de excelencia" que
controlaban las zonas de incertidumbre del sistema, afectaria de forma significativa al

Moneda y Crédito (SUMOC), Creado en funcidn de los sectores que el Plan abarcaba, se formo, por ejemplo, el
grupo ejecutivo de Ja industria de coches, el de ia produccién de energta eléctrica, etc.

" Véase Oliveira (1977) y también Leff (1977)

2E| argumento es de Lafer (1975b), para quien la principal zona de incertidumbre en este perlodo de
industrializacion por sustitucidn de imporiaciones era la zona del comercio exterior y para cuyo control los mas
indicados eran los érganos que constituian el nucleo de la "administracion paralela”.

™ Nada mejor para ilustrarlo que la fuerte politica de subsidios fiscales - particularmente de! impuesto sobre
la renta - concedidos por el gobiernc central a través de 1a SUDENE y dei BNB, a empresas que quisiesen fijar
su sede en la regién nordeste. Como sefiala el andlisis desarrollado por Rezende (1982) tal politica significaba
un encrme atentado del gobierno central contra los limites jurisdiccionales de cada esfera de gobierno, pues
con tales medidas, en la practica, el gobierno central estaba tomando decisicnes econdmicas unilateralmente y
que segin la Constitucién eran competencia de las esferas inferiores.
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comportamiento de los actores involucrados en las RIGs, abriéndose un precedente que
también se generalizaria con el régimen militar. Segun Dillon Soares (1973:142)

"la expansion de las funciones del Estado, la aparicién de una tecnocracia piblica y la
industrializacién, cambiaron completamente las reglas de integracién personal en el
interior del juego politico. La simplicidad, 1a sagacidad tosca que eran cualidades
apreciadas en la politica estatal de 1a vieja republica fueron siendo sustituidas por otras
que pasaron a ser mas importantes, como un cierto conocimiento técnico que permitia la
presentacion de proyectos a las fuentes de recursos, ciertos tipos de oratoria que
permitian la utilizacién de medios de comunicacién de masas con fines electorales, etc.
En muchos ¢asos, la presentacién de los recursos del municipio, ya no se hacia ante un
cacique urbano, sino a un tecnoécrata. Los bancos de desarroflo, las carteras de crédito,
las secretarias de obras piblicas, pasaron a contar con una tecnocracia propia, con un
ethos urbano. Sus miembros tienen nivel universitario y exigen sofisticacion verbal
cognitiva de sus interlocutores y un ritual técnico de los proyectos presentados. El
“coronel” no estaba preparado para cumplir con estos requisitos, siendo necesaria en el
escenario politico una nueva élite”.
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V. EL REGIMEN MILITAR Y LA 'COOPERACION' JERARQUIZADA.

" resultante de

El golpe de 1964 fue la respuesta de los militares a la "paralisis decisoria
la ideologizacién del congreso - provocada por un lado por el crecimiento y radicalizacion de las
fuerzas de izquierda y por otro por la pérdida del consenso de las élites en tomo al nacional-
desarrollismo - que llevd a la quiebra del arreglo entre el congreso tradicional y el ejecutivo

"modemio”,

A causa de esto, la represidn de la izquierda y la ruptura con esta situacion de
paralizacion, llevada a cabo por un gobiémp fuerte y lo suficientemente sélido' domo para
recuperar el din'amismo de la accion publica, eran los puntos que los militares ofrecian como
base de su legitimidad. Un elemento clave en esta estrategia era la racionalizacién de las
decisiones de todo el sistema, mediante la planificacion, que ahora tenia su papel invertido
pues, enfocado antafio “como uno de los instrumentos politicos de los gobiemnos... bajo la
revolucion Ia actividad politica del gobiemo quedaba al servicio de la planificacién™. Daland
(1969:191). | |

La creacién del Ministerio de Planificacion, en 1964, buscd responder a nuevos
desafios que se imponian a la planificacion y hacér efectiva la voluntad politica de
racionalizacion. El desamolismo de los afios 50 habia generado una economia
~ diversificada e integrada, requiriendo una mayor complejidad de la accion estatal eh
términos tanto funcional como organizacional. Por ejemplo, la consolidacién de las
agencias de planificacién regional y sectonal, creadas en los afos 50, imponia ahora el
desafio de una coordinacién capaz de compaginar sus metas: “/gualmente, el cambio en
la zona de incertidumbre del macro-sistema brasilefio, que paso de ser exterior a interior,
implicaria la necesidad de utilizar toda la administracion y nb sblo algunos 6rganos
punteros, si se desease proseguir con éxito la planificaciéon”™. Lafer (1975b:50)

En 1962 aparece el primer intento de suplir esta necesidad con la creacién del Ministerio
Extraordinario de Planificacién.

*Véase Guitherme dos Santos (1973a,1973b).
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La mayor complejidad funcional del Estado, medida en téminos de gastos, quedaba
patente ya en 1969, por ejemplo, cuando los gastos de la unién (asistencia y seguridad social
incluidos) alcanzaron un 28,9% del total, aunque los de educacién llegaran sélo al 3,8%, los de
sanidad y saneamiento al 6,9%, los de vivienda y servicios urbanos al 0,2%, mientras
transportes y comunicaciones - sector privilegiado en el Plan de Metas - al 17,6%. IBAM
(1976:29).

En términos organizativos, esta complejidad se manifesté en la creacion del Ministerio
de Sanidad en 1954 y de los Ministerios de Minas y Energia y de Industria y Comercio en 1961.
También en 1966 los Institutos de Seguridad Social se unificarian en el Instituto Nacional de
Seguridad Social, hasta que en 1974 la funcion gané sfatus ministerial con la aparicién del
Ministerio de Seguridad y Asistencia Social. En 1967 se cred, ademas, el Ministerio de
Comunicaciones y se dividio el Ministerio de Interior y Justicia en el Ministerio del Interior y el
Ministerio de Justicia.

Por ser estratégica para su supervivencia politica, la planificacion requind en los
primeros afos del régimen una cuidadosa preparacion de las condiciones que le permitiesen
actuar en nuevos términos. Para ello se llevan a cabo reformas en el campo politico, tributario y
administrativo, que conducen a un punto comun: {a centralizacién de las politicas, implicando
significativos cambios en la oomposiciéh y comportamiento de los actores de las RIGs. En el
ambito politico-institucional, el régimen del 64 negd a los partidos la legitimidad necesaria para
mediar en los intereses’ poiiticos, destituyd de sus funciones a los legislativos de los tres
niveles® y convirtid en indirectas las elecciones para gobemador y alcaldes de las capitales
estatales y de los 600 municipios (Medeiros,1986) declarados zona de seguridad nacional,
Estas medidas segun IBAM (1976:19) tuvieron el siguiente impacto' sobre las RIGs:

a) los gobiernos estatales que, en el pasado, por sus estrechos vinculos politico-partidarios,
habian sido cruciales para articular el centro con los municipios, se transformaron en una
extension adrministrativa del gobiemo central, quedando bloqueada la politica como posible
via de esta articulacién.

b) A esto hay que afiadir que los parlamentarios - a causa del encorsetamiento de los

legislativos - fueron relevados de su papel de canalizadores de las peticiones regionales y

locales, haciendo que Ia articulacién entre {as esferas de gobiemo encontrara una Unica via:

la administrativa. Los aicaldes, por ejemplo, pasaron a ser clientes directos de la tecnocracia
_ del ejecutivo central.

2En 1965, mediante ef Acto Institucional n® 2 se abolieron fos partidos existentes, creando un biparidismo artificiai,
compuesto por ARENA, el partido del régimen, y &l MDB, la "oposicién consentida”.

3 Los legislativos durante el régimen siguieron existiendo, pero de forma ritual. El Acto Institucional n° 1, de abril de
1964, permitta al dictador cesar a los miembros del legislativo de cualquier nivel de gobiemo. Bl Acto n® 5, de 1968, le
permitia suspender los frabajos del Congreso y Asambleas estatales.
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¢) prescindiendo del voto como base de su legitimidad, el gobiemo centrai podia ignorar los
criterios politicos para asignar los recursos a los estados y 10s municipios. Asi la adaptacion
de los objetives de los goblemos locales y estatales a las prioridades trazadas por la
planificacion central, pasé a ser un factor decisivo para obtener una actitud favorable por
parte del gobiemo federal.

Para que las RIGs se desamollasen exclusivamente por la via administrativa se requeria
no sélo la "docilidad" politica sino también un discurso y mentalidad distintos a la del politico
profesional. En este sentido los siguientes datos sobre el perfil de los gobemadores, relativos a

su formacién y modo de acceso al puesto, son significativos.

TABLA V.1: Gobemadores estatales 1966/1970°

Formacién Vias de Acceso
politica burocracia técnica - fuerzas armadas TOTAL

ingeniero 02 o 01 - 03
médico 01 - - 01
abogado 11 ' - - 11
profesor 01 - - 01
empresario 03 - - 03
militar’ 01 - o1 02
cortable o1 - - 01
TOTAL 20 01 01 22

Fuente: Guilnerme dos Santos (1971)

TABLA V.2: Gobemadores estatales 1970/1974

Formacion . Vias de Acceso

politica burocracia técnica fuerzas armadas TOTAL
ingeniero 02 05 : 0z 09
médico 02 - . - 02
abogado 08 - - 08
- profesor : o1 - - 01
empresario 01 - - 01
economista 01 - - 4
TOTAL 15 05 02 - 22

Fuente: Guilherme dos Santos (1971)

La tendencia al predominio de gobemadores con formacion técnica, oriundos de ia
burocracia o de las fuerzas armadas, reflejan la orientacion del régimen para

"establecer mecanismos, practicos y sistematicos, que le pemmitiera conectar la programacion
nacional del desamollo con los planes de los estados, hacer que las prioridades nacionales
fuesen observadas y que la actuacion de las diferentes esferas de gobiemo fuesen
consistentes en sus respectivas areas de competencia”. Guilherme dos Santos (1971:123)

“ Once de estos gobernadores, hablan liegado al cargo por elecciones directas en octubre de 1965, antes que el
Acto Institucional n° 2 estableciese elecciones indirectas para el cargo.
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En esta linea aparecid, en 1965, ia Division de Planificacién Regional y Municipat dentro
del Ministerio de Planificacion, cuyo objetivo era “nada menos que implantar en Brasil un
sistema de planificacion de ambito nacional, regional y local”, buscando primero el apoyo para
“la planificacién en general, incluyendo la econdémica, social y sectorial” y despues “establecer
instituciones de planificacion a nivel local, de forma que la planificacion general abarcase
también a lo local no sélo en el contenido de sus planes”. Daland (1969:131)

Una vez obstruidos fos canales pofiticos de articuiacién intergubemamental, en 1972 se
institucionaliza la via administrativa, creandose la Secretaria de Articulacion con los estados y
municipios (SAREM) en el seno del Ministerio de Planificacion. Su funcion explicita era
compaginar e integrar las acciones de estados y municipios en la planificacion federal, mediante
la asistencia técnica y el perfeccionamiento, principaimente en los municipios, de sus sistemas
de planificacién, tributacion, presupuestes, estadisticas y administracion en general. Para
llevario a cabo la SAREM, debido al elevado nimero de municipios, se apoyd en los estados,
promoviendo la creacién de unidades administrativas vinculadas a sus secretarias de
planificacion. Ulysséa (1984)

El rasgo esencial de la esfructura adquirida por las RIGs en la que predominan los
mecanismos administrativos de interaccion fue resuitado de los cambios provocados por la
reforma del decreto 200, de 1967, en la administracién publica en general. Con el fin de
preparar las condiciones necesanas para alcanzar la mencionada racionalizacion de la
planificacién , esta reforma dividié la administracién publica en directa e indirecta®, imponiendo
a esta Ultima - constituida principalmente por empresas - unas formas flexibles para acceder a
la administracion que "asegurasen a las empresas publicas y sociedédes de economias mixtas
unas condiciones de funcionamiento idénticas a las del sector privado”. (Decreto 200, parrafo 1,
art. 27)

El ethos managensta que se atribuye al sector publico, con la creacidn de la
administracion indirecta, se hace visible al comparar su productividad - medida por ia relacion
entre gastos comientes/gastos fotales, gastos de personal/gastos totales y gastos

® L a administracién directa esta constituida por rganos sin personalidad juridica propia, sujetos & la subordinacion
jerérquica, integrantes de !a estructura administrativa del poder ejecutivo y sometida a la direccion superior de! Jefe del
ejecutivo; la administracién indirecta estd constituida por entidades dotadas de personalidad juridica propia,
integrantes de la estructura del poder gjecutivo del nivet de goblemo a que pertenece y vinculadas a los ministerios, en
el caso de la unidn, y a los secretarios, en el caso de estados o ayuntamientos, en cuya 4rea competencial debe
desarroliarse la mision de la entidad. La vinculaciéon implica supervisién del Ministerio - ¢ Secretaria en el caso de
ayuntamientos y estados - sobre la entidad comprendida en su Ambito de competencia y no sujeta, por su naturaleza
jurldica, a la subordinacion jerérquica. Definiciones basadas en el SEPLAN/MG (1993).
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personal/gastos comientes - con la de la administracion directa, segun puede observarse en la

tabla V.3.

TABLA V.3: Gasfos de la unién por categoria econémica y tipo de administracion

% de gastos corrientes con relacién a gastos totales

1949 1959 1970 1973
Administracién Directa 79,68 82,47 92,09 92 61
Administracién indirecta 64,18 74,89 86,27 88,39

% gastos con personal con relacién a gastos totales

1949 1959 1970 1973
Administracién Directa 37.43 38,71 38,30 38,70
Administracion indirectla 16,41 14,58 14,37 11,03

% gastos con personal con relacién a gastos cormientes

1949 1959 1970 1973
Administracién Directa 45,90 46,90 41,60 37,80
Administracion Indirecta 25,58 19,47 16,67 12,47

Fuente: Revista de Conjuntura Econdmica, n.6, pp. 85 y 86.

E! grado de expansion de la administracién indirecta promovida por la reforma se puede

ver en |a tabla inferior:

TABLA V.4: Evolucién de Ja administracion descentralizada

BUROCRACIA

SECTOR

AUTONOMIZADA® PRODUCTIVO" - TOTAL

afio de fundaciones empresas con empresas empresas
creacion funcién de gobiemo  piblicas publicas

B n. % n. % n % ‘n. % n %
antes 1964 - - 6 16,2 5 200 24 17,0 35 14
1964-1973 26 610 14 378 16 64,0 60 420 118 47,2
1974-1986 18 390 17 45,9 4 16,0 58 410 97 388
TOTAL 46 184 37 14,8 25 0,0 142

56,8 250 1000

Fuente: Abranches (1992:141-142)

De modo significativo, esta expansion tuvo lugar tanto a nivel federal como estatal, fo

que puede ser confirmado contrastando la tasa de inversiones y de gasto comiente de ambos

fipos de administracion en los dos niveles, segln las tablas V.5 y V.6. El hecho refleja ia

decision de los estados de modemizarse en el mismo sentido en que lo hacia el gobiemo

federal - Gnica forma de garantizar su insercién en subsistemas de politicas en que éste pasé a

8“Constituida por fundaciones, empresas publicas y algunas pocas autarquias que sejercen funciones tipicas de las
burocracias pubiicas y regufadoras, perc que se han vueffo auténomas para oblener veniajas de un mayor poder
decisorio y reducir of controf externo de sus gastos y contratacién del personal’. Abranches (1992:136)

: 7"Compuesto por empresas plblicas y sociedades de economfa mixta que ejercen actividades industriales, de
surminisiro de servicios o comercidles e insertadas en relaciones de mercado”. Abranches (1992:136) '
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ser dominante. Se trataba de lograr una actitud favorabie de ia tecnocracia central en la
asighacion de recursos.

Asi, la administracion indirecta federal se convertia en el nlcleo de la estructura de las
RIGs en este periodo. El poder para huir del control de la administracion directa hacia posible la
existencia de unas estrechas alianzas entre tecndcratas de entidades indirectas federales y sus
congéneres estatales® y una lealtad por parte de los mismos mucho mas fuerte para con sus
"iguales" - los de la esfera federal - que para con sus "no iguales” - los funcionarios de las
Secretarias estatales a las que se enconfraban legalmente vinculados. Con ello se
centralizaban todavia mas las decisiones en la tecnocracia federal. Esta penetraciéon de la
periferia por la légica modemizadora del régimen militar contribuiria a consolidar una burocracia
técnica, sobre todo a nivel estatal®, manifestandose en los municipios tan sélo como presion
para que pasasen a configurar técnicamente su administrécién - excepto las grandes capitales,
Rio de Janeiro, Sdo Paulo y Belo Horizonte que siguen la pauta de los gobiemos estatales.

TABLA V.5: % de inversiones por nivel de gobiemno y tipo de administracién (1949/1973)

UNION
1949 1859 1970 1673
Adm:mstractdn Directa 61,29 52,27 28,20 24,55
Administracién {ndirecta _38.71 47,73 7180 7545
ESTADOS
1949 1959 1970 1973
Administracion Directa 65,63 62,89 24,28 18,79
Admipistracién indirecta _34 37 3710 75,70 81.20

Fuente: Revista de Conjuntura Econdmica, v.29, n,6, p.86

TABLA V.6: % gasto comiente por nivel de gobiemo y tipo de administracion (1949-1973)

UNION
1949 1859 1970 1973
Administracién Directa 7,60 63,34 42,15 34,89
Administracién_Indirecta 22,40 36,66 57.85 65,11
ESTADOS
1949 1959 1970 1973
Administracién Directa 96,86 96,14 77,45 74,76
Administracion Indirecta 3.14 3,96 22.55 2524

Fuente: Revista de Conjuntura Econdmica, v.29, n°6, pp. 85 a 89.

L.a tercera condicion para racionalizar la planificacion, la reforma fributaria, puso todas
las finanzas puUblicas bajo el control de la tecnocracia federal “transformando el sistema

¥ /éase Medeiros (1986)

® Como confirmacién, en 1985, se reglstta la existencia de 434 entidades de la administracion dlreda en todos los.
estados, sin contar a las empresas estatales productivas. Véase Afonso (1993).
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tnbutario en una poderosa y eficaz herramienta para impulsar y orientar el proceso de

acumulacién”. Oliveira (1991:49)

Alterando la distribucion de los ingresos por nivel de gobiemo y adjudicandole un
sistema de transferencias intergubemamentales, la reforma tributaria, a la vez que liberd a la
unién de la ejecucién de las politicas, reservd al mismao su formulacion.™

Esta "division de tareas" sufria algunas limitaciones, pues si “a ceniralizacién de
funciones nommativas y de planificacién en el ambito federal fue indudable”, la descentralizacion
de su ejecucién se hizo con “intensidad varable en los diferentes sectores... en funcién de las
caracteristicas de cada uno de ellos.” [BAM (1976:22)

Fueron muchas las medidas de la reforma para conseguir este tipo de centralizacién.
Una de ellas fue la concentracién del nimero de impuestos en manos de la union. De los 14
impuestos existentes en fa época, diez quedaban bajo su competencia'’, dos en la de los
estados'” y dos enla de los municipios.™ La otra, de impacta centralizador més visible, fue la
pérdida, en 1965, de la competencia de las esferas subnacionales para decretar impuestos. La
unién no sdélo pasaba a monopolizar esta competencia, sino que, al contrario de fo que
prevaleciera en el régimen del 46, podia hacerlo sin tener que compartir lo recaudado con las
demas esferas de gobiemo, Qliveira (1991:55-56). Ademas, adquirid la premogativa de aig'uhos
incentivos fiscales mediante exencion de impuestos estatales y municipales. (Constitucion del
87, pamafo 2°, art. 19)

Por uitimo, se le quitd a los estados el poder para fijar sus propias alicuotas del
Impuesto de Circulacion de Mercancias (ICM), que pasé a ser exclusivo del senado federal.™

*® Cuestion que se pondria de manifiesto, por ejemplo, en la politica de medio ambiente en Brasil, conforme se
espera dejar claro en el capitulo que tratara de la formacién del marco institucional de este sector.

"En orden de importancia por su volumen recaudado entre 1967-1978 eran los siguientes: a) impuesto sobre
productos industrializados; b) schre la renta; ¢) sobre importacion; d} sobre operaciones financieras; e) sobre
combustible y lubrificantes; f) sobre energia eléctrica; g)sobre minerales; h) sobre exportaciones; i) sobre la propMad
territorial-rural; j) sobre servicios de transportes y comunicaciones.

12 £l impuesto sobre circulacion de mercancias y el impuesto sobre transmision de bienes inmuebles. '
3 Ef impuesto sobre la propiedad territorial urbana y el impuesta sobre servicios de cualquier especie.

YnLs cierto que con esta medida se eliminaron las entonces frecuentes guerras fiscales Interestatales fevadas @
cabo a través de la manipwlacién de las alfcuotas, pero se anularon, por ofra parte, las posibifdades de los estados de
gjustarias en caso de dificultades financieras”. Oliveira (1991:58)
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En téminos numeéricos la centralizacion se revela en la evolucion de la exaccion de
tributos, expuesta en la tabla V.7.

TABLA V.7: Exaccibén propia por nivel de gobiemo (en %)

Unién Estados Municipios
1960 63,9 31,3 4,7
1965 63,6 30,8 56
1970 65,0 32,2 2,8
1975 70,8 26,1 3.1
1980 72,8 24,0 3,2
1985 70,4 27.0 2,6

Fuente: Afonso (1992a)

Mientras el peso relativo de la unién crecidé en este periodo un 10%, el de los estados
cayd en un 12% y el de los municipios se redujo a fa mitad. A esta centralizacion de la exaccion
se anadieron mecanismos sistematicos de transferencias intergubernamentales, tratandose de
hacer viable la mencionada "division de tareas” , en los subsistemas de politicas, entre [a unién
y los demas niveles. Segin la tabla V1.8, la dependencia de los estados con relacién a la union-
era alta. Aunque experimentd un crecimiento en todas las regiones, fue en las que estan
ubicados los estados mas pobres - el norte, nordeste - donde la dependencia alcanzé grados

mas elevados.

TABLA V.8: Participacion de las transferencias y de 10s ingresos propios en los ingresos
totales de los estados, por regién.

NORTE NORDESTE SUDESTE SUR CENTRO, CESTE
LP. Ir LP. TIr. LP. Tr. LP. Tr LP. Ir.
1957/66 654 345 83,6 164 8945 55 935 65 76,2 238
1967/71 40,3 597 61,1 38,9 919 81 87,7 123 757 243
1972/76 379 621 584 418 894 106 858 42 - 74,0 26,0
LP. = Ingresos propios Tr. = Transferencias recibidas

Fuente: Revista de Finangas Piblicas, n. 326, p.51.

Sin embargo, la relativa independencia de los estados del sur y sudeste era mas
aparente que real, ya que la reforma obligaba a todos los estados a transferir automaticamente
a sus municipios un 20% de su principal impuesto, el ICM. Esto significaba abrir la mano sobre
cerca de un 19% de sus ingresos propios sin ninguna posibilidad de interferir en su gasto. De
esta forma, la media del 86% de ingresos propios presentada por los estados del suf. significa
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de hecho un 70%, mientras que la elevada media del 90% de Ia regidén sudeste se debe a un

anico estado de la region, Sao Paulo.

La simple concentracién de exaccidn e incluso esta dependencia, no implican de por si
un control del gobiemo central sobre e! presupuesto de las administraciones publicas. Debido a
las transferencias, la capacidad del gasto de estados y municipios juntos, era relativamente alta.
Las tablas V.9 y V.10, conteniendo respectivamente los ingresos disponibles™ y los gastos por

nive! de gobiemo, dejan esto claro.

A pesar de haber sido centralizada la exaccién, estados y municipios juntos seguian
teniendo en 1985 la misma capacidad de gasto que tenian en 1960 - cuando era vigente aun la
constitucion del 46, claramente descentralizadora - habiéndose duplicado, incluso, la capacidad
del gasto de los municipios. Comparada con la de los ingresos disponibles, la participacion
relativa de estados y municipios en los gastos netos fue todavia mayor, sobre todo después de
1975, cuando crecen'® ias llamadas transferencias negociadas’’ - no computadas en el calculo
de ingresos disponibles.

TABLA V.G: Ingresos disponib!eé por nivel de gobiemo (en %)

-Unién Estados "~ Mimnicipios
1560 a4 ~ 340 c,2
1965 54,8 ' 35,0 10,2
1970 - 58,7 306 10,7
1975 64,8 25,7 9.5
1980 66,2 243 9,5
1985 57.0 29.8 13,2

Fuente: Afonso (1992a) _

. "®Los ingresos disponibles en cada nivel de gobiemo consisten en los ingresos propios + ylo - las transferencias
recibidas y/o donadas de/para ofras esferas de gobierno en funcion del reparto de tributos constituciona! o legalmente
determinado. Serma e Afonso {1991). Lo que significa que los ingresos disponibles por una esfera de gobiemno,
representan la parcela de los ingresos totales del Estado que gfectivamente componen su capacidad del gasto, siendo
por [o tanto un indicador bastante valido del nivel de centralizacion o descentralizacion de las actividades del Estado.

8 vas transfarencias negodadas efectuadas porla unidn, respondfan en 1970 al 15% del fotal de sus transferencias,
en 1980 al 22% y en 1988 al 43%". Semra e Afonso (1991:49)

17 Las transferencias negociadas se hacen en la mayoria de las veces a través de convenios, un instrumento que
“por definicién del decretodey n. 200/67 que ko crea, debe ser ufiizado como forma de descentrafizacién de las
actividades administrativas foderales, a través del cual se dofegara Iz ejecucidn de programas federales de carécfer
local, en el todo o en parte, a los 6rganos estatales o municipales encargados de los servicios comrespondientes, y que
estén debidamente equipados...la esendia deol converio es, formalzar la defegacidn de una competeticia faderal a
estados o municipios, pudiendo suponer cargas financieras para una o ambas las partes. Por lo tanto, por su
concepcion, ef convenio representa la delegacién de recursos federales a ofra esfera de gobiemo solamente cuando es
stribuids a ésta una responsabildad propia de Ja unién. El objefo contindia siendo entendido como una résponsabiidad
federal - la autoridad estatal o local estarfa recibiendo los recursos solamente como una intermediaria del servicio u
obras. Esto explica, en parte, las dificufades para identificar las transferencias negociadas en la contabifdad federal. &
instrumento_ha sido distorsionado a_lo largo de los afios: pasé _a servir para la_ejecucién de obras y servicios

tiicamente focales, es decl, se ha convertido en instrumento de delegacién de recursoes para la sjecucién de lo guo es
competencia de los gobiemos estatafes y miunicipales”. Afonso (1988:196)
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TABLA V.10: Gastos netos por nivel de gobierno (en %)

Unitdn Estados Municipios
1960 54,0 39,2 6.2
1965 57,0 35,1 7.9
1970 571 32,8 10,0
1975 64,1 25,1 9.8
1980 62,8 26,3 10,8
1985 50,4 349 14,7

Fuente: Afonso (1992a)

Solo mediante el examen de ila forma de dependencia financiera de estados vy
municipios con relacién al gobiemo central se puede observar su alto grado de control sobre la
decision de gastos. Se ve clara entonces su determinacion de reservarse la concepcion de las
politicas, al tiempo que dejaba en manos de las demas esferas su ejecucion. Con un sistema de
transferencia basado en vinculaciones obligatorias y en exigencias de procedimientos técnicos
que debian ser seguidos por quien las recibia, la reforma tributaria logré ‘“centralizar fos
recursos en el enfe mayor que posferiormente determinaba cémo deberian ser hechos los

gastos”.

Los principales mecanismos de transferencias, el Fondo de Participacion de los
Municipios (FPM) y el Fondo de Participacion de los Estados (FPE), estaban formados por
porcentajes de los dos impuestos federales mas importantes: el impuesto sobre la renta (IR} y el

impuesto sobre productos industrializados (IPl).

En 1971, "el 50% del total recibido por los estados estaba vinculado a su aplicacion en
diversos sectores, mientras que para los municipios este porcentaje bajaba hasta un 30%".
Araujo y otros (1973:60). En efecto, por decreto de aquel mismo afio', de las transferencias
realizadas por la unién, tanto a los estados como a los municipios, un 20% deberian ser
forzosamente aplicadas a educaciéon y un 10% a salud y saneamiento. Ademas, a los estados
se les obligaba a aplicar un 10% a gastos de apoyo a la agricultura y otro 10% mas para la
creacién de fondos de desarrollo. Aftadido a esto, desde 1966, tanto el FPM como el FPE
obligaban' a aplicar el 50% de sus transferencias en gastos de capital. Por otra parte, las
transferencias dei FPE y FPM estaban también condicionadas a ia previa presentacion de un
programa de utilizacién de los recursos por parte de los estados y de todos los municipios con

BE| hiimero 69.775.
" Por la tey numero 5.172.
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poblacién superior a 50.000 habitantes®™, “especificando su naturaleza, finalidades y el
calendanio de la aplicacién de los recursos transferidos” (Rezende,1987:20); de cuya
supervision y aprobacién se encargaba el Ministerio del Planificacion. (Decreto-ley 835/1969).
Todas las esferas de gobiemo, incluyendo los municipios con poblacién inferior a 50.000
habitantes, segun la constitucidon del 67, debian presentar las cuentas ante el Tribunal de

Cuentas de la Union.

Ademas de gran nimero de vinculaciones obligatorias y de {a minuciosa especificacion
de requisitos técnicos necesarios para recibir las transferencias originarias de estos fondos, el
gobiemo federal, en funcién de sus conveniencias, cambiaba de forma arbitraria el porcentaje
de los impuestos que se les destinaba. La tabla V.11 presenta la evolucién de este porcentaje

en este periodo.

Tabla V.11; Porcentaje de IR y IP! transferidos a estados y municipios

FPE FPM FE*
1966-66 10,0 10.0 -
1969-75 ' 50 5,0 20
1976 6,0 6,0 2,0
1977 70 7.0 20
1978 8,0 8,0 2,0
1979-80 9,0 9,0 2,0
1981 10,0 10,0 2,0
1982-83 10,5 10,5 2,0
1984 12,5 13,5 2,0
1985 14,0 16,0 2,0
1986 14,0 7.0 2,0

* Fondo Especial®’
Fuente: Revista de Conjuntura Econdmica, v.40, n.9, p.9.

Queda patente la relacion entre porcentaje transferido y recuperacion del poder de
negociacion de los politicos municipales y estatales con la "politizacion” del régimen. Tras sufrir
una abrupta caida en 1968, el porcentaje empezd a crecer en 1976 (cuando ganaba cuemo la
"distension lenta y segura" del general Geisel, (1974/1979) se elevd todavia mas con la
"apertura" del general Figueiredo (1975/1984), hasta presentar un significativo salto con la
transicién propiamente dicha a partir de la nueva republica (1984/1989).

374 en 1980. Es decir, el 10% de los municipios brasilefios, en los que vivia el 50% de toda la poblacién nacional.

. ¥ Consistiendo en una pequeda parcela de los |mpuestos sobre la renta'y sobre productos mdustnahzados
destinada a ser transferida a los estado de las dos regiones mas pobres, el norte y nordeste. '
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Entre las demas transferencias federales con vinculaciones obligatorias, se destacaron
~ las del Impuesto Unico sobre Combustibles y Lubrificantes (IUCL) (Araujo y otros,1973) no sélo
por su volumen, sino por la dinamica de las RIGs que moldearon - paradigma de la existente -

durante el régimen miitar.

Tras 1967 y hasta 1983, una media del 75% del producto de la exaccion del IUCL
conformaba el Fondo Nacional de Camreteras, administrado por el Departamento Nacional de
Carreteras (DNER} y distribuido en una proporcion media del 36% para la unién , del 31% para
los estados y del 8% para los municipios. Rezende (1987)

Las transferencias a estados y municipios estaban enteramente vinculadas a la
inversién de capital en autopistas, condicionandose su {raspaso a la creacién de érganos
estatales y municipales dedicados a la construccidén, mejora y conservacion de carreteras. De

esta forma

“tanto estados como municipios debian presentar cuentas al DNER, pudiendo los
Departamentos Estatales de Carreteras enviar los informes municipales. Naturalmente, la
concesion de las transferencias estaba condicionada a la aprobacién de las cuentas estatales
y municipales. Las obligaciones de las esferas inferiores eran extensas y minuciosas,
comrespondiendo al DNER no sélo el control de todas sus actividades, sino 1a redaccion de las
instrucciones. Se trata de un sisterna en que se produce la descentralizacién solamente en la
ejecucién dei servicio; en otras palabras, las autarquias estatales y municipales funcionan
menos como departamentos de su gobiemo que como secciones del DNER”. Araujo y otros
(1973:63)

Este caso ilustra a la perfeccion el movimiento de penetracion del centro en la periferia,
en el que las congéneres de las entidades federales indirectas en1os niveles inferiores se unian
fuertemente con su matriz federal, al margen de cualquier conexion con la administracion
directa a que estaban vinculadas. Aunque en este caso esta dinamica se apoyase en un
mandato constitucional, el relato no pierde su valor, pues de una forma general se producia con
frecuencia por la "fusién espontanea” entre entidades descentralizadas de las distintas esferas,
formandose extensas redes de politicas, a partir de las cuales operaban los "anillos

burocraticos" como mediadores de intereses.
El eshozo que se hizo de las caracteristicas de las RIGs bajo el régimen militar en sus

dimensiones administrativa, politica y financiera, permite concluir que en el periodo se ha

llevado a cabo una centralizacion con descentralizacion.
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La centralizacion se hizo en el sentido politico-territorial, mediante ejecutivos fuertes en
todos los niveles de gobiemno, la ausencia de elecciones para gobemadores y alcaldes de
capitales de estados, y la concentracién de [a exaccion de impuestos en la unién que,
combinada con la vinculacion de transferencias, puso en las manos del centro el control sobre

la asignacidn de recursos.

La descentralizacion se hizo en dos sentidos: el funcional, mediante el estimule a la
creacion y consolidacién de érganos de administracion indirecta, principalmente a nivel federal,
y el administrativo temitorial, con el traspaso de la ejecucion de las politicas & los gobiemos

subnacionales.

El proceso corond la dualidad instalada en la administracion publica desde "Estado
Nuevo" y reafirmé la tendencia secular en el pais a concentrar el esfuerzo de modemizacion en
el centro, haciendo caso omiso de las relaciones tradicionales en la periferia, mediante las
cuales el acceso de funciqnarios por favoritismos y no por su competencia técnica es lo
corriente. Este dltimo argumento es de Medeiros (1986:184) quien para comprobario, aporta los

siguientes datos:

"Mientras, antes de- 1984, el gobiemo federal era el principal empleador piblico
(respondiendo por cerca del 50% del total en 1950), en 1973 respondia sblo por el 35,4% del
empleo total de todos los niveles de gobiemo. Y mas adn, el empleo publico crecié de un
milién de.empleados en 1950 a 3,4 millones en 1973 - o sea del 6% al 8,5% de ia poblacién
activa...entre 1973 y 1984 la masa de crecimiento de empleo piblico fue asumida en primer
fugar por las agencias directas de los estados y municipios - 709.900 nuevos empleados - y
en segundo lugar por las entidades indirectas del gobiemo federal - 569.000 nuevos
empleados. Una vez que 1a mayoria de las entidades indirectas estan mucho més marcadas
por el ethos managerista y sistemas de mérito que por el nepotismo, estos datos sugieren
que el centro ha asumido sus objetivos ‘modemizantes’ sobre todo a través de las entidades
indirectas, mientras transferia hacia las entidades directas de la periferia la carga del
favoritismo.”
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VI. LA CONSTITUCION DEL 88 Y EL NUEVO MODELO DE RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES EN BRASIL

La Constitucion de octubre de 1988 atribuye una significativa autonomia a los
gobiernos subnacionales, conformando en Brasil un Estado federal de hecho. Esto fijé
como punto critico de la eficiencia de su sector publico un tratamiento de las RIGs que iba
mas alld de la dimensién puramente administrativa, tal como sucedidé mientras estuvo

vigente el modelo jerarquico y piramidal del federalismo nominal del régimen militar.

Restringido a la realidad brasilefia, el andlisis de los nuevos rasgos de su Estado
revelan la influencia tanto de 1a vocacion federal del pais - que hace que este principio
emerja con fuerza siempre que se pone libremente en cuestion la forma de estructuracion
de su Estado - como [a crisis socioecondmica y politica iniciada en los 80. Con propiedad,
Leme (1992:49-50) apunta que, ya a comienzos de los 80, cuando se iniciaba la transicidn

democratica en Brasil:

"la propuesta genérica de descentralizacién tenia una resonancia positiva ante los mas
variados grupos de intereses... ya sea por sus reales propésitos democraticos, ya por el
calculo empresarial, por el mantenimiento de los vigjos privilegios en un contexto de
incertidumbre, o por la resistencia de los exciuidos en el nuevo pacto en el poder... ia
crisis financiera del Estado, al reducir de forma drastica la disponibilidad de 1os recursos
e inversiones pulblicas, asi como la inexistencia de un proyecto nacional que
amalgamase los diversos iniereses, llevaron al crecimiento de reivindicaciones
particulares, sectoriales y regionales, reforzando los planteamientos descentralizadores
... la descentralizacion con todos los signhificados que sintetizaba iba a repercutir con
intensidad en el seno de la Asamblea Constituyente, conviitiéndose en prioridad de. su
agenda®.

Desde un enfoque mas amplio, es decir, desde una perspectiva de andlisis en el
contexto latinoamericano, 1a importancia de ias RIGs en la administracion del Estado en
Brasil aparece redoblada, pues salen a ia [uz fos cauces profundos de su
descentralizacién. Desde este punto de vista, el caso brasilefio se convierte en uno mas de

nwl

ia "ola descentralizadora"’ que invadid el continente en los 80.

TEl uso de esto término, se contrapone a la baja efectividad de sus manifestaciones empiricés, aun asl se
presenta adecuado al sentido que verdaderamente interesa en el fenémeno, el de descentralizacién como un
nuevo rasgo de la cultura politica del continente, como utopia, en fin, que orienta Ja accién de importantes
actores en la actual coyuntura de estos paises. O segin Nohlen (1991:357). "Adn cuando existe una gran
distancia entre los proyectos de descentralizacién y su instrumentalizacién, como utopia politica es un fenémeno
nuevo en el continente latinoamericano”.
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Ya en 1979, la nueva Constitucion del Perd establecia una forma de
descentralizacion, regulada por una ley de 1987 creando regiones como nuevas unidades
politico-administrativa del Estado.? Se sabe que junto a las elecciones municipales de
diciembre de 1989 en aquél pais se eligieron asambleas legislativas en cinco de estas
regiones y que, junto a la presidencial def 90, se formaron por el voto directo mas seis de
estas asambleas.? También en Argentina, las constituciones provinciales votadas en 1986
crearon dispositivos que reforzaban la autonomia municipal. Colombia y Venezuela, por
primera vez en su historia, promoverian en los 80 elecciones directas a nivel local.
Colombia, tras un largo proceso de reforma municipal iniciado en 1986, las lievé a cabo en
marzo del 88; y Venezuela, en diciembre del 89, cuando promovidé ademas elecciones para
gobernadores con vistas a materializar al federalismo que se remonta a su primera
Constitucion como Estado independiente, en 1818.° Finalmente hay que sefialar la reforma
del articuio constitucional n® 115 en 1983 promoviendo ia descentralizacion en México,

aunque algunos resten importancia al proceso.®

Por lo tanto, antes de tratar del nuevo modelo de RIGs especifico de Brasil, se
consideraran, aunque de forma breve, loé cémbios politicos y econémicos comunes a los
paises del sub-continente que parecen haber provocado estos intentos de reforma.
Después presentaremos el cuadro de las RIGs en Braéil post-transicion distribuido de la
siguiente forma: a) el marco institucional de la organizacién territorial del Estado, dando
enfasis a la identificacion del grado de autonomia juridico-institucional de los niveles de
gobierno y a la distribucion de sus competencias; b) las etapas de implantacién del nuevo
modelo de RIGs, desde el inicio de la transicién hasta hoy, resaltando las dificultades para
desarticular su antigua estructura y estabilizar su funcionamiento bajo una nueva forma; c)
los indicadores de la actual capacidad de iniciativa politico-administrativa de los gobiernos
subnacionales, poniendo de relieve el grado de descentralizacion alcanzado con la nueva
Constitucion;  d) IaS principales formas de interaccion intergubernamental y sus
instrumentos operaciona|esj e) la dimension politica de las RIGs, discutiéndose sobre todo
las implicaciones entre la estructura federal y el sistema de partidos. Por UGltimo,
expondremos una conclusidon de esta segunda parte del trabajo, con la intencidén de

2yéase Gonzalez de Olarte (1989).

? Aunque abortado por el "Fujigolpe”, el proceso sigue siendo una significativa demostracion-de la reciente
tendencia a la descentraiizacién en América Latina.

“Véase Pehalva y otros (1989). .
®Véase Javier Orjuela (1991) en el caso de Colombia y Brewer-Carias {1591), en et de Venezuela.
% véase Merino (1993:36). o
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sintetizar los rasgos de las RIGs en cada periodo y sefalar los principales desafios y
problemas planteados a la administracion de Brasil por el modelo de RIGs inaugurado en
1988.

VI.1. Reforma del Estado y descentralizacién en América Latina

El hecho de que la "ola descentralizadora”, a que se hizo referencia, se haya
producido a la vez que un huracan barrié las dictaduras creadas en el continente entre los
60 y 70, no autoriza a establecer una relacion automatica entre democracia y estructuras

descentralizadas.”

Sin embargo, en aparente péradoja, el analisis en profundidad revela que la
democratizacion en América Latina, ha conducido a una reforma del Estado pasandc
necesariamente por algin tipo de descentralizacion.® La practica simultaneidad del
fendmeno en los diversos paises hace emerger incluso la sospecha de un nexo comun

entre ellos.

Sintoma de los mas significativos es que incluso Pinochet, antes de que se iniciara
‘la transicion en Chile, promovié una verdadera descentralizacion administrativa de! Estado,

mediante un ambicioso proceso de transferencia de competencias a los gobiernos locales.

A nivel general este nexo es producto de {a tendencia universal a la globaiizacién de
la economia y formacién de bloques econdémicos, que a la vez que disminuye la
funcionalidad de Estados nacionales fuertes, estimula las iniciativas locales® Esto se

reflejaria incluso en organismos multilaterales, cuyas actividades tienen mucho peso en la

7 Francia por ejemplo, uno de los palses con mas fuerte tradicion democrética en occidente, es también
donde han estado més profundamente implantadas las estructuras centralizadas de gobierno. Sin embargo, es
necesario alertar sobre el hecho de que la democracia, atnque no es suficiente, es una condicién necesaria
para la descentralizacion politica. Véase Boisier (1991).

8Un término que, seglin Smith (1985), debe ser tomado como variable y no atributo dicotémico. Asl, la
referencia que se hace aqui a una inevitable descentralizacién en América Latina, debe ser vista en relacién a
la tradicién centralista del Estado en ¢l sub continente. Que no se entienda, pues, que se mira el proceso como
una ruptura, en que se pasd sUbitamente de Estados altamente centralizados a otros totalmente
descentralizados.

® Para una visién detallada, véase mi trabajo, Maia Muniz (1992).
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economia de la regién. Por ejemplo, el Banco Mundial, en 1983, exigiendo mayor eficiencia
de los Estados de paises en desarroilo, afirmaba:

"En la vision del Banco Mundial, el proceso de desarrollo en diversas naciones
produjeron un aumento extraordinario de la pardicipacién del Estado en la economia, lo
que perjudicaria 1a utilizacién de los recursos disponibles. En tal situacién, la
descentralizacién configuraria una medida para que Ias empresas y burocracias publicas
estuviesen més sintonizadas con la clientela y capaz también de establecer una
conexion eficiente entre inputs y outputs”. World Bank (1983:123), citado por Guimaraes
(1993:227)

A nivel nacional, en cada pais, el nexo comun proviene del modo en que se han
producido sus transiciones, particularmente de la similitud entre las trayectorias de los
sectores que se resistieron a sus dictaduras. Por [a cantidad de problemas sociales que
generaron, ya en la vigencia de estos regimenes fue imposible contener la proliferacion de
asociaciones urbanas reivindicativas y de autodefensa. Debido al contenido de sus
proposiciones, sus formas de lucha y a la practica ausencia de otros espacios para la
accion politica, estas asociaciones se transformaron en una especie de iman para las

diversas fuerzas opositoras.

En sus contenidos, desde luego es cierto que no constituian movimientos de
proletarios en contra de burgueses, ya sea porque en ellos se reflejaba el ascenso de Ia
clase media proletarizada, ya sea también porque, al contrario de lo que ocurriera en los
B0, sus lideres ya no estaban empefiados en vincular sus reivindicaciones a una vivienda,
al transporte, a la salud, etc., a dinamicas globales, como {a lucha de clases. Siendo asi,
estos problemas pasaban a ser tratados como tal y no como instrumentos para conseguir

aspiraciones mayores.

En sus formas de lucha, la mayor parte de estas asociaciones tenian en la
autonomia, en la ruptura con el clientelismo y con el paternalismo, los valores basicos de
su accion; y creian ademas que sélo mediante la participacion directa se cambiaria el
sentido anti-popular de las politicas publicas en el continente.”Con esto, sus
movilizaciones atribuyeron gran relieve al poder local, ya que el contenido inmediato,
cotidiano y concreto de sus reivindicaciones llevaba su atencidon hacia las instituciones que

les eran inmediatamente cercanas, los ayuntamientos. No por azar, sus aspiraciones

% a iglesia progresista ha ejercido gran influencia sobre estos movimientos, en particular su perspectiva
_organizativa conocida por "basismo" que, como el propio nombre indica, alimenta una profunda aversién a
cualquier tipo de representacién, resultado de su empeiio por abolir la distancia entre direcciones y "bases".
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democraticas se confundian con proposiciones mas bien de descentralizacion politico-

territorial.

Dos hechos mas parecen dar sustancia, al hacer hincapié estas asociaciones en la
democracia directa y en la identificacion de la democracia en general con estructuras
descentralizadas, abiertas a fa participacién popular en las decisiones politicas. En primer
lugar, no estaban ante un Estado liberal que, por limitarse a realizar funciones minimas de
justicia, seguridad interna y externa, habia encontrade en la representacion parlamentaria
la forma ideal para absorber [as reivindicaciones popufares de participar en {as decisiones
del Estado. Al contrario, los Estados con que trataban, tomaban decisiones gque
involucraban a casi todos ios aspectos de sus vidas. Por eilo, sus lideres, ya sea por
experiencia, elaboracién tedrica o intuicién, estaban .convencidos de que [a insercién
politica eficaz iba mas alla de la representacion, requiriendo una participacion directa en los
foros de decision. En segundo término, estos sectores identificaban el fracaso de la politica
econdémica de los regimehes autoritarios - al menos para la parte de la poblacién que
permanecia excluida y marginada - con su forma tecnocratica de conducir el sector publico.

No sorprende asi que en sus aspiraciones democraticas rechazasen la simple
recuperacion de derechos politicos y se dedicasen a hacer mas racional el nuevo aparato
estatal. Una racionalidad, que en el mejor estilo de la proposicién un tanto utopica de
Habermas (1983), de "accion comunicativa”, se guiase por un didlogo efective entre
actores politicos, propiciado por el acercamiento Estado/ciudadano que, supuestamente, la

descentralizacion traeria.

En términos Weberianos se verificaba la confrontacién entre la racionalidad
“instrumental” y la “sustancial”. Como esto significa poner en tela de juicio los objetivos -
funcion primordial de la politica - lo que se presenciaba de hecho era la presion por la
"politizacién”, por la “ideologizacion" de las politicas - verdadera amenaza al mundo

aséptico de los tecndcratas.

Debido a esta parcela de la sociedad que, marginada, golpeaba las puertas del
aparato tecnocrético del Estado, luchando. por participar en sus decisiones politicas, es por
lo que se tomé por cierto la inevitabilidad de la descentralizacién del Estado en paralelo a la
democratizacién en América Latina. Un fenbmeno que se hizo presente también en la
transicion en Brasil y acabd por materializarse de forma inequivoca en su nueva

Constitucion.
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Situando la descentralizaciéon brasilefia a este nivel se despeja cualquier duda en
cuanto al hecho de que la ruptura con el modelo jerarquico del régimen militar fue mas alla
de veleidades constituyentes que, reiterando sin mayores consecuencias la tradicion
federal, terminase al fin y al cabo en un simple cambio formal de la estructura territorial de

su Estado.

V1.2. El nuevo marco institucional de la estructura territorial del Estado Brasileiio.

Desde el punto de vista politico y administrativo, el Estado democratico de derecho
del 88, se define como una Republica Federativa "formada por la unién indisoluble de los
estados, municipios y Distrito Federal (art.1) ... todos auténomos, en los términos de la
Constitucion®, (art.18)

La condicién de entidad federada de los municipios parece ser unica en el mundo.
Al menos es lo que consta en un documento de una mision del Fondo Monetario
internacional (FMI) de paso por el pais en 1992 con el fin de estudiar la posibilidad de una
reforma fiscal: "Aunque no sea solamente Brasil el que tiene una estructura federal, es el
Unico de entre los paises federales en que los municipios tienen garantizados una
autonomia total, ya que estos estan bajo tutela en el resto de los otros paises - al menos
en un sentido legal”. Tanzi (1992:137)

En coherencia con el principio federativo que proclama, la Constituyente de! 88
garantiza el poder de cada esfera de gobierno para elaborar y ejecutar sus
correspondientes presupuestos, Garantiza también el derecho de los estados a regirse por
constituciones y leyes propias elaboradas por sus Asambleas Legislativas, observandose
los principios generales que fundan la federacion.

Los municipios,'a su vez, tienen asegurado su derecho a organizarse por si mismos
mediante una ley organica aprobada por dos tercios de su poder legislativo - las Camaras
Municipales - respetando ia constituciones federales y del estado a que pertenezcan. A los
municipios también se les atribuye el poder de legislar sobre asuntos locales y con
caracter complementario, sobre 1as leyes federales y estatales, y competencia para instituir
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y recaudar impuestos. Es necesario reconocer entonces que por la nueva Constitucién "no
hay subordinacién o sumisién del municipio al estado o a la Unidn, porque ninguna de
- estas entidades puede sustituir al gobierno local en la solucién de casos relacionados con
la administracién municipal”. Ferreira y Otros (1994:13). Los municipios se crean mediante
una ley estatal, previa consulta plebiscitaria a la poblacién involucrada, habiéndose
establecido un techo de tan sélo 10 mil habitantes para poder recibir los recursos del Fondo
de Participacion de los Municipios. Esto no soio facilitd, sino que estimuid, Ia creacion de
nuevos municipios. Su nimero, que en 1987 era de 4.180, alcanzé en 1990 los 4.4M1,
habiendo sido creados en los primeros cinco afos de la nueva Constitucién mas de 500."
lLa tabla V1.1 expone la evolucién del nimero de municipios y presenta aun su distribucion

‘por rangos de poblacién.

TABLA Vi.1: Evolucién del nimero de municipios segtn la clase de poblacién

1940 1950 1960 1970 1980 1981
Hasta 5.000 31 68 278 658 278 740
5.000 a 10,000 249 348 651 1058 951 1055
70.000 a 20.000 577 615 847 1159 1102 1299
20.000 a 50.000 - 597 691 783 826 672 926
50.000 a 100.000 97 129 143 157 241 284
100.000 a 500.000 21 35 57 83 125 162
500.000 a 1.000.000 0 1 5 6 8 13
més de 1.000.000 2 2 ‘ 2 5 10 12
Total 1574 1889 2768 3952 3774 4491

Fuente: Fundacién Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (FIBGE)

Durante el proceso Constituyente surgieron tres nuevos estados. Uno, resultado de
la particion del estado de Goids, y los otros de fa transformacién de dos territorios federales
en estados. Durante este periodo, hube incluso otras iniciativas fracasadas para crear otros
estados, mediante la particién de Bahia y Minas Gerais. Sin embargo, y al contrario de io
gue podia suponerse, no se trataba de "infenfos separatistas... sino del resultado de
activistas ambiciosos que buscaban cargos administrativos y acceso a los recursos
financieros federales. Era una cuestién de administracién publica y de favoritismo, no una

crisis regionalista”. Selcher (1990:178).

L.a Constituciéon del 88 dificultd este tipo de maniobra al condicionar la creacion de
nuevos estados - ya sea por fusién, particion o por fransformacién de territorios federales -
a un previo plebiscito de su poblacién y posterior aprobacidon por el Congreso Nacional
(art.18, parrafo 3°). | '

" Que el fector se fije en 1a diferencia entre municipios creados y municipios efectivamente instalados.
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La competencia para instituir regiones metropolitanas u otros agrupaciones de
municipios - antigua atribucién de la Unién - fue traspasada a los estados. La medida tuvo
escasa repercusion hasta el momento pues, si bien en los afios 70 los 6rganos de
planificacion federal con jurisdiccion sobre las regiones metropolitanas les han atribuido
gran relieve, con la disgregacion de la funcidén planificadora en Brasil fueron perdiendo
lentamente su importancia, sin que los estados hayan logrado hasta ahora darles un papel

definido en su administracion.

Bajo estas normas brevemente descritas, la federacién brasilefia funciona con 8
regiones metropolitanas'?, 4.973 municipios distribuidos en 26 estados y el distrito federal.
En la tabla V1.2 se puede observar la evolucién del nimerc de unidades presentes en las
RIGs en Brasil.

TABLA VI1.2; EvolucidAn de la divisién politico-adminiétrativa de Brasil (1940-1990)

1940 1959 1960 1970 1980 1990
Distritos* 4.840 5.407 6.583 7.833 8.091 8.172
Municipios 1.574 1.889 2.766 3.852 3.974 4.491
Regiones Metropolitanas™ - - - - 9 9
Estados*** 21 21 23 23 23 27
Territorios federales 1 7 4 4 4 0

* unidades administrativas de los municipios, ctuya creacion es una competencia de los propios municipios.

** “agrupamiento.de municipios limitrofes, cuya finalidad es integrar la organizacién, el planeamiento y Ia
efecucién de funciones piblicas de interés comiin®™. Ocho de estas regiones fueron creadas en 1973 por ley
complementaria dsf congreso n, 14/73 y la otra restante ha sido creada en 1974 por ley complementar n. 20/74.

*** jncluyendo el Distrito Federal, Brasilia.

Fuente: Anuario Estadistico de Brasil, FIBGE, 1992,

Con el fin de permitir simplificar las estadisticas, la nueva Constitucion mantuvo la
antigua divisién del pais en cinco regiones basada en criterios geograficos, pero sin ningun

significado politico-institucional: el Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sur y el Sudeste.™

La nacién brasilefia estd marcada por fuertes desigualdades socioecondémicas y
politicas, ademas de por sus significativas diferencias cuiturales entre sus regiones. Si
esto, por un lado, refuerza la adecuacién de atribuirie una organizacién federal, por otro,
hace bastante compleja la interaccién entre sus niveles de gobierno. '

'2{ a de S#o Paulo, con 14 municipios y 15.393.445 habitantes; la de Rio de Janeiro con 38 municipios y
9.795.919 habitantes; la de Belo Horizonte con 18 municipios y 3.428.858 habitantes; 1a de Porto Alegre con 22
municipios y 3.026.029 habitantes; la de Recife con 12 municipios y 2.530.202 habitantes; la de Salvador con
10 municipios y 2.493.494 habitantes; la de Fortaleza con 8 municipios y 2.303.645 habitantes; la de Curitiba
con 14 municipios y 1.998.777 habitantes; la de Belém con 2 municipios y 1.332.723 habitantes. FIBGE (1992).

' yéase mapa en el apéndice Il
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El norte y Nordeste son pobres y subdesarrollados, mientras el sudeste y sur son
ricos e industrializados, siendo el estado de Sdo Paulo, ubicado en el sudeste, el que
presenta los indicadores socioeconémicos cercanos a los de los paises desarroilados.
Afonso (1993). La tabla VI3 suministra algunos indicadores de las desigualdades
presentes en la federacion brasilefa.

TABLA VI.3: Desigualdades socioeconémicas entre las regiones de Brasil

Norte Nordeste Sudeste Sur __Centro Oeste Brasil

| 1970 1990 | 1970 1990 [ 1670 1990 [ 1970 1990 [ 1670 1900 ] 1970 1990
% territorio nacional 452 183 10,8 6,8 18,9
% poblacién nacional 39 70 } 301 289} 428 427 | 171 15,0 55 64 100,0
Densidad demografica 1,0 27 1 182 273 | 434 678 294 389 27 59 1o 173
% del PI& nacional 22 654 | 117 157 | 656 564|167 1681 39 57 100,0
% del PIB nacional per capita | 56,3 795 | 375 541 11500 1325 938 1108 688 88,8 100,0
% analfabetos 360 140540 390 211 111) 220 10| 340 180 | 320 200
Esperanza de vida 546 642 | 444 516 | 569 636 | 636 670 560 64,7 526 601
% poblacién ocupada con
renta menor oiguala dos
sueldos minimos nacignales” - 440 758 422 52,5 49 4 536

*lfnea ds pobreza.
Fuente; Anuario Estadistico de Brasil de 1992 (FIBGE); Guilherme dos Santos (1979).

La descentralizaciéon politica en sentido vertical, intrinseca a las federaciones,
requiere, como condicidn necesaria para su funcionamiento efectivo ia descentralizacion
politica horizontal. Por esto la Constitucién del 88 establece poderes independientes para
cada nivel de gobierno, con la reserva de que los municipios no poseen poder judicial,
como podemos comprobar por la figura Vi.1.

FIGURA VI.1: Estructura politico-termtorial de gobiemo en Brasil

Ejecutivo Presidente
l Senado Federai

UNION —ﬁ Legislativo Congreso Nacional
] Camara de Diputados

Judicial Tribunales y Jueces Federales
Ejecutivo Gobernador

ESTADOS — Legislativo Asamblea Legislativa
Judicial Tribunales y Jueces Estatales
Ejecutivo Alcalde

MUNICIPIOS —]

Legislativo Camara Municipal
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El presidencialismo prevalece en las tres esferas, con elecciones directas y
mayoritarias para sus €jecutivos. El Senado Federal es una camara de representacion

territorial compuesta por un numero igual de representantes por estados.

La Camara de Diputados tiene una composicion proporcional a la poblacion de cada
estado, respetandose el limite minimo de 8 y el maximo de 70 representantes por estado.

Componen también la Camara cuatro representantes de cada territorio federal.

El limite maximo y minimo de diputados, causa una distorsién de poder en la
Camara que perjudica a los estados mas ricos y poblados del pais. Bajo el criterio de
proporcidn simple S&do Paulo, por ejemplo, deberia poseer 108 diputados y no los 70 de
que efectivamente dispone. La tabla VI.4 refleja esta distorsion.

TABLA Vi.4: Parﬁcipacidn de las regiones en la poblacién y enla Cémara Federal

Regiones n°. de escafios % de escaflos % poblacion  n®. ideal de escafios  diferencia

(@ (b) (a-b)
Norte 47 9.7 6,05 29 +18
Nordeste 149 30,6 29,06 142 +7
Centro Qeste 40 ‘ . 8.2 6,38 ‘ 31 +9
Sudeste 169 34,7 43,03 210 -4
Sur 82 16,8 15,48 75 +7
Total 487 100,0 100,00 487

Adaptado de Lamounier (1990)

El nimero de miembros de fa Asamblea Legislativa de cada estado corresponde al
‘triple de sus representantes en fa Camara de Diputados. Una vez alcanzados los treinta y
seis diputados se le afiade un nimero de miembros igual al nimero de diputados federales
por encima de 12 que posea el estado. (art. 27)

El nimero de "vereadores" (concejales municipales) en cada Camara Municipal es
proporcional a la poblacién del municipio, habiéndose fijado el minimo de 9 y el maximo de
21 en municipios de hasta 1 millén de habitantes; el minimo de 30 y el méximo de 41 en los
de mas de 1 millén y menos de 5 millones de habitantes; el minimo de 42 y el méximo de

55 en municipics de mas de 5 millones.

El érgano maximo del poder judicial es el Tribunal Supremo Federal, compuesto por
once miembros nombrados por el Presidente de la Republlca tras la aprobacnon de sus
nombres por mayoria absoluta del Senado Federal. Su funcion es juzgar acciones de
inconstitucionalidad de. ley o acto normativo federal o estatal, demandas y conflictos Unién-
estados e interestatales. (art. 102). Los jueces, federales y estatales, ingresan en la ca'rrera
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por oposiciones, pasando a ser vitalicios, tras dos afios de servicios, & inamovibies, saivo

motivo de interés publico.

La interaccién entre las numerosas entidades federadas se lleva a cabo en el marco
legal de la competencia comln entre ellas. Si con este principio la nueva Constitucion por
un lado dotd a la federacion de la flexibilidad necesaria para el tratamiento de sus fuertes
desigualdades socioecondmicas y politicas, por otro, atribuyé una gran complejidad a ia
interaccién intergubernamental, pues las fronteras de actuacion de las esferas de gobiemo

quedaron poco precisas.

Segun la Constitucion del 88 son competencia comun de la Unién, estados, distrito
federal y municipios,” fas funciones de salud, educacién, viviendas, proteccién
medioambiental, bienestar social y saneamiento, entre oftras. Existe también Ia
corﬁpetencia comin para legislar sobre derecho econdmico, producciéon y consumo,
derecho tributario y financiero, presupuesto, educacion, cultura, deportes, seguridad social
y proteccién a la salud y a personas deficientes.

Como forma de disciplinar el ejercicio de esta competencia comdn y reducir la
complejidad de su dinamica, la Constitucion prevee la elaboracion de una ley
complementaria que fije "normas para la cooperacién entre la Unién, los estados, el distrito
federal y los municipios, teniendo presente el equilibrio del desarroflo y bienestar en el
ambito nacional”. (art 22, parrafo Unico).

Sin embargo, la nueva Constitucién es reticente sobre los instrumentos
institucionales capaces de dar curso a interacciones intergubernamentales implicitas a este
régimen de competencias. ¢ Cémo conducir la negociacion necesaria para dividir ef area de
acciéon de cada esfera de gobiemno? ¢En qué foro negociar el traspaso a estados y
municipios de las funciones antes concentradas en la Unién? Son cuestiones criticas para
la realizacion de la descentralizacién prevista en la nueva Constitucion, que quedan sin
respuesta. En efecto, con el nuevo pacto federativo en Brasil:

4 Ademas de las exclusivas de cada nivel y no sujetas a delegacion. La de la Unidn ya fueron descritas en el
texto. las de los demas niveles eran: a)Estados: suministro de servicios de gas canalizado, mantenimiento de
policias militares, civiles y del cuerpo de bomberos; ¢) Municipios: ordenar y controlar el uso del suelo, guardia
municipal, suministrar directamente,. o bajo concesion, servicios pablicos de interés local, incluyendo transporte
colectivo, considerado esencial. Los municipios tienen también enfre sus competencias exclusivas, la de
legislar sobre asuntos de interés local.
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*... 1o que quedé vacio ha sido la existencia de instrumentos que asegurasen la
integracion y coordinacién mulua de esfuerzos y recursos entre los diferentes niveles de
gobierno... la falta, por ejemplo de un sistema y, principalmente, de un proceso de
planificacion articulado, hace que las RIGs estén marcadas por el aislacionismo... "
Ferreira y Otros (1994:18) '

El ejecutivo federal, importante actor en [a dindAmica de las RIGs en Estados
descentralizados, carece de medios institucionales para conducirias en consonancia con
los nuevos preceptos constitucionales. En todos aquellos sectores en que - independiente
de que [as competencias sean concurrentes o no - el tratamiento de ias RiGs es crucial
para su funcionamiento, se desactivaron ios mecanismos de ia antigua estructura piramidal
sin que fueran sustituidos por otros. Este es el caso, por ejemplo, del sector de viviendas,
‘saneamiento basico, transportes urbanos y recursos hidrdulicos, cuyos medios
institucionales tendentes a un adecuado tratamiento de las RiGs impilicita en sus politicas,
estan pendientes de una ley complementaria que cree el sistema nacional de gestion de
recursos hidraulicos (art. 21, pamrafo XIX) y trace las directrices para el desarrollo urbano.
{art. 21, parrafo XX).

El dnico area en que el ejecutivo federal tiene medios para intervenir de forma
efectiva en la dindmica de las RIGs es lIa fiscal™®. La nueva Constitucion creé el Consejo
Nacional de Politica de Hacienda (CONFAZ), presidido por el Ministro de la Hacienda y con
la funcidén de promover la armonia entre la politica de 1o0s estados para el Impuesto sobre
Circulacion de Mercancias y Servicios (ICMS) y evitarse asi la guerra fiscal muy frecuente
entre ellos en el pasado.1° Mas adelante veremos detenidamente su modo de operar y

atribuciones.

A excepcién del CONFAZ y del Tribunal Supremo Federal, los medios
institucionales de la Unidbn para interferir en la interacciéon intergubernamental se
concentran en el legislativo, especialmente. en la Comisién Mixta- Permanente de
Senadores y Diputados Federales, encargada de coordinar la elaboracion del presupuesto

17
l.

Federal."" Como la Constitucidon no dice. dénde debe o no debe actuar la Unidn, esta-

5 Aunque no se deben ignorar otros instrumentos del ejecutivo federal que van en esta direccién, como 1a
competencia que tienen las autoridades monetarias centrales para hacer restricciones a préstamos concedidos
a estados y municipios por el sistema bancario, asi como para juzgar la conveniencia y prioridad de los.
préstamos externos contraidos por estos niveles y de la emisién de fitulos que realizan. Véase Afonso
(1993:37). . .

% Por el articulo 146 "cabe a la ley complementaria (federal) disponer sobre conflictos de compefencia, en
maletia tributaria entre la Unién, los estados, el distrito federal y los municipios".

7En el 4rea financiera es ademés competencia del Senado: "auforizar operaciones externas de naturalfeza
financiera, de interés de la Unién, de los estados, del distrito federal, de los territorios y de los municipios...fjar
Hmites globales para la cuantia de la deuda consclidada de fa Unién, de los estados, del distrito federal y de los
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comisién acaba por definirlo. En ella convergen presiones de los ejecutivos estatales y
federal y de los diputados federales y senadores "portavoces" de los intereses regionales y
locales, ya que en su seno se negocian recortes en los gastos federales requeridos, como .
se verd, por la disminucién de sus recursos disponibles, producto de [a reforma tributaria
Hevada a cabo por la nueva Constitucion. Ademas de las competencias concurrentes y de
las exclusivas de cada nivel, la nueva Constitucién reserva a los estados todas las que no
son exclusivas de la Unién. (art. 25).

De entre las competencias exclusivas de la Unidn y no sujetas a delegacion estén:
defensa nacional, emisiéon de monedas, relaciones exteriores, administracion de reservas
de divisas, fiscalizacion de operaciones financieras, directrices para el desarrollo urbano,
servicios postal y de correo aéreo nacional, policia federal, policia de carreteras y de
ferrocarriles federales, actividades estadisticas, geograficas, geoldgicas y cartograficas en
todo el temitorio nacional. Los servicios de energia eléctrica, telefonia vy
telecomunicaciones, puertos, aeropuertos, transporte por ferrocarriles, radiodifusidén, sonido
e imagen, estan también a cargo de la Unidn, que los suministra directamente o hajo el

régimen de concesion.

La Unién posee también una competencia exclusiva para formular leyes en las
areas de! derecho civil, comercial, penal, procesal, social, electoral, agrario, maritimo,
aerondutico y espacial. A la Unién estd reservada, por ejemplo, la competencia para
legislar sobre operaciones comerciales y financieras extemas e interestatales. Préstamos
contraidos en el exterior por estados y municipios requieren asi la previa autorizacion del
Senado, a quien compete ademas fijar limites y condiciones para que cualquier nivel pueda

obtener créditos externos o internos.

Sin embargo, el gobiemo federal tiene escasa interferencia en las cuentas de
estados y municipios, ya que el control externo, es decir la fiscalizacién financiera,

presupuestaria y contable de las instituciones de cada nivel, es atribucidn de su legisiativo.

El control intemo, es decir, ia evaluacién del desempefio administrativo de cada
poder en los tres niveles, es ejercido por estos mismos poderes, que tienen asi autonomia

de gestion administrativa, financiera y patrimonial.

- municipios...disponer sobre los limites globales y las condiciones para las operaciones de crédito externo e
interno de fa Unidn, de los estados, del distrito federal y de fos municipios". {art. 52, parrafos V, VI, Vil}.
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E! montaje del complejo marco institucionat en que se procesan las RIGs en el
Brasil post-88, debe ser visto como el coronamento de un largo proceso de presiones para
la descentralizacion del Estado por parte de segmentos de la sociedad que, a medida que
avanzé la transicidn democratica fueron adquiriendo un peso cada vez mayor en la
determinacién de su resultado. Por enfocar la creacién del nuevo marco institucional de
RIGs desde esta perspectiva dinamica - es decir, en la que el juego politico entre las
diversas fuerzas en disputa es lo que determina en udltima instancia las opciones juridicas
de la Constituyente - pasaremos en seguida a tratar de sus diversas etapas.

VI.3. Evolucién de las RIGs desde el derrumbamiento del modelo vigente en el
régimen militar hacia la consolidacién del nuevo modelo.

Es dificil establecer una linea divisoria clara que nos permita delimitar unos .
periodos nitidos en las RIGs durante la transicidn democratica en Brasil, . debido, sobre
todo, a que la semi-paralisis decisoria del Congreso durante este proceso hizo erratica la
necesaria reestructuracién del régimen de RIGs. A pesar de esto se pueden detectar tres
grandes momentos en su trayectoria durante la transicién y consolidacién democratica.

El primero va de 1982 hasta 1986 y se caracterizd por la contestacion al modelo
jerarquico impuesto por el régimen militar, por parte de gran nimero de organizaciones
politicas y de autoridades ligadas a los gobiernos subnacionales. El segundo va de 1987
hasta 1988 y consistié en el derrumbamiento definitivo del modelo jerarquico y ejecutivo de
los militares, combinado con la construccion del nuevo marco institucional de las RIGs. El
tercero empezd en 1989 y tuvo como rasgo distintivo los intentos de promover los ajustes
necesarios para poner en marcha este nuevo marco, o mejor dicha, para transformar y

sustituir definitivamente las estructuras jerarquicas de RIGs vigentes.

Si, debido a la ausencia de leyes que regulen el nuevo modelo de RIGs, quedan
dudas sobre las fronteras precisas entre los pericdos que definimos, no existe ninguna, sin
embargo, sobre el paso - con la promulgacién de ta nueva Constitucion - de un dindmica de
RIGs jerarquica hacia una no jerarquica, en la cual se mezclan rasgos de confrontamiento-

competicion y de negociacidon-cooperacion. Una mezcla que es consecuencia de la
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concrecion de nuevas formas de interaccion politico y financiera entre los niveles de
gobierno; antes incluso de que se terminase de definir las normas reguiadoras del nuevo

marco institucional de las RIGs.

1882 marca el inicio del primer periodo con las primeras elecciones directas para
gobernador desde 1965. Las posibilidades de libre expresion politica - traidas por la
"apertura” que se iniciaba - permitieron que fa oposicién no sélo ganase las elecciones en
10 de los 21 estados, sino que ampliase de forma significativa su niimero de alcaldes™®
pues también en los municipios hubo elecciones.” Su impacto sobre las RIGs debe ser

visto desde dos niveles.

A nivel municipal, las elecciones democraticas pusieron bajo el punto de mira a los.
gobiernos locales y lo hicieron lo suficiente como para fundamentar y dar concrecion a las
exigencias por parte de las organizaciones sociales para que se llevasen a cabo acciones
destinadas a solucionar los agobiantes problemas que se vivian. Presionados y vigilados
de cerca por sus bases, los alcaldes buscaron recuperar su capacidad de iniciativa,

articulando un movimiento "municipalista"m

. tuya principal bandera era una reforma
tributaria que rompiese con la extrema dependencia politica y econémica de los municipios

para con el centro®*

A nivel estatal, las elecciones de 1982 forzaron un cambio de comportamiento por
parte de| gobiemo central, al desplazar sus bases de sostenimiento desde el estamento
tecnocratico -hacia el politico. Con esta situacion la capacidad. de los gobemadores de
hacerse oir por el poder central pasé a ser cualitativamente distinta de fa que poseian, si es
que la poseian, los antiguos gobermadores designados por el ejecutivo federal. La
legitimidad de un mandato apoyado en el voto popular, convertia el coriejo a los
gobernadores en un factor decisivo para los célculos del gobiemo central, con la mirada

8 Seglin datos presentados por Leme (1992:41) sélo en el estado de Sao Paulo el principal partido de la
oposicién en esta época, el PMDB, que en 1980 contaba con 38 alcaldes pasé a contar con 308 tras estas
elecciones superando al partido del gobierno, cuyo nimero de alcaldes quedé reducido a 237. También en
Minas Gerais, ¢l PMDB, que en 1980 contaba con 50 alcaldes pasé a contar en 1982 con 263.

'® A excepcién de las capitales estatales y municipios considerados de seguridad nacional, cuyas elecc:ones
directas, como ya se ha dicho, se realizarian en 1984,

2 Cuyas organizaciones més representativas-eran el Movimiento de Alcaldes de las Capitales Estatales y el
Frente Nacional "Municipalista”. También muchas organismos profesionales se unieron al movimiento, siendo
el mas importante de eflos el instituto Brasilefio de Administracién Municipal (IBAM).

' Leme (1992:44) registra la realizacin en Brasilia en 1983 del Encuentro Nacional pro Reforma Tributaria
con mil alcaldes, concejales y diputados, que fueron a exigirle al Presidente una mayor participacion de los
municipios en los ingresos pablicos.
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puesta en las elecciones presidenciales de 1984, aunque estaban previstas para
desarrollarse segun las antiguas reglas del régimen militar. A esto hay que anadir que los
nuevos gobernadores se encontraban en la dificil posicion de tener que atender a las
crecientes demandas sociales - que la "apertura” politica se encargara de hacer presentes
al desatar los lazos que les estrangulaba - en un contexto de pérdida de ingresos impuesta
por la crisis economica. Una situacion que llevd a los nuevos gobernadores, fuesen de la
oposicion o no, a sumarse a la propuesta de realizar una drastica revision de la estructura
tributaria, planteada por el movimiento "municipalista”. Esta contestacién al centro no tardé
a surtir sus efectos. En diciembre de 1983 el Congreso Nacicnal aprobd una medida - la
enmienda Passos Porto - elevando el porcentaje de transferencia del Fondo de
Participacién de los Estados del 10,5% al 14% y el del Fondo de Participacion de los -
Municipios del 10,5% al 16% En esta época, como se indicé en el capitulo 5, gran parte de
las vinculaciones obligatorias para estas transferencias ya habian sido abolidas, motivo por
el cual la medida implicé un cambio significativo en la capacidad de iniciativa de estados y

municipios.

En verdad, 1a medida minaba el cimiento de las RIGs del régimen militar que, para
desarrollarse, necesitaban combinar la concentracion de la recaudacién de los ingresos en
el centro al contro! del gasto de buena parte de estos ingresos por los demas niveles,
mediante las vinculaciones obligatorias para realizar la transferencia a estos niveles.

Sin embargo, ei ataque mas grave al modelo de RIGs vigente en este periodo seria
producto, no del aumento de recursos en manos de gobiemos subnacionales, sino de la
pérdida de relevancia del criterio técnico como requisito de las transferencias a estados y
municipios - base para el protagonismo de los tecnocratas en las RIGs mediante los "anillos

burocraticos”.

El apoyo de los gobemadores de ia oposicion, elegidos en 1982, fue decisivo para
que en 1984 un civil - Tancredo Neves - ganase las elecciones presidenciales bajo reglas
del propio régimen militar. Esto aumenté el poder de intercambio de los gobernadores con
el gobiemno federal, pues no sélo la victoria sino también el propio sostenimiento politico del
nuevo Presidente quedé pendiente de su apoyo. Asi, el gobierno de la "Nueva Repiuiblica"
(1985-1989), debilitado por no estar basado en el voto popular y tampoco poder actuar
arbitrariamente, como lo hacian los gobiemos militares, adopté el mecanismo de
transferencias negociadas ¢con una intensidad desconocida hasta entones, para al mismo

tiempo negociar' el'apoyo de gobernadores y alcaldes y aliviar sus presiones por la mayor
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participacién en los ingresos publicos - traducida en la permanencia del movimiento por la

reforma tributaria.

Como se ha visto, las principales caracteristicas de las transferencias negociadas
eran la ausencia de criterios técnicos y su caracter ad hoc, reacio a la planificacién, y en
consecuencia al estilo de accion de los tecnécratas. Por esto se presentaban como la
forma mas propicia de la politica de "intercambio de favores" no sé6io entre el centro y la
periferia, sino entre el ejecutivo y el legislativo federal, dominado por parlamentarios

clientelistas.

La tabla V1.5 deja claro el relieve delas transferencias negociadas en el periodo.

TABLA VI.5: Transferencias negociadas (1970-1986)
(% del PIB)

_ﬂﬁ_‘()s Linién Estados
1970 0,29 0,08
1975 0,45 0,02
1880 0,46 0,04
1983 0,71 0,03
1984 0,63 0,07
1985 0,85 0,11
1986 1,01 0,09
1987 1,80 0,07
1688 1,83 0,13

Fuente: Afonso (1993).

Si en 1970 las transferencias negociadas de Union y estados juntos fotalizaron ei
0,35 % del PIB, y entre 1975 y 1980 se estabilizaron en tormo al 0,50 %, entre 1980 y 1986
se duplicaron, alcanzando en 1986 el 1,10 % del PIB.

El segundo periodo de 1as RIGs se inicia con las elecciones de noviembre de 1983
para un Congreso Nacional que tenia la misién de reunirse como Asamblea Constituyente
- a partir de enero de 1987. En el periodo anterior (1982 a 1986), la existencia de un
"enemigo comun" facilmente identificable, el régimen militar, dirigié las presiones por la
reestructuracion politico-territorial del Estado hacia un blanco que se consideraba critico: la
omnipotencia del poder central; de forma tal que llegaron a confundirse con la lucha por Ja
democratizacion del pais. Asi, el trabajo constituyente se inicia en un contexto en que: “...
el discurso anti centralista adquiriera expresién nacional, se convirtiera en slogan de

gobernadores, objeto de innumerables declaraciones de paramentarios y acumulara
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propuestas no sélo de los partidos sino de entidades y lideres de la sociedad civil”. Leme
(1992:48).

Sin embargo, en la medida en que avanzaron los trabajos Constituyentes, fue
ganando cuerpo uno de los rasgos mas intensamente presente en las RIGs en este
segundo periodo: la combinacién del conflicto en su aspecto vertical, es decir, entre
gobiermnos subnacionales y el central, con el de sentido horizontal, o sea, entre las mismas

esferas de gobierno o regiones.

El eje del conflicto se habia desplazado desde el centralismo contra la
descentralizacién hacia las disputas en tomo a la cuota de recursos que debian distribuirse
a cada esfera de gobiemo o region con la reforma tributaria - cuya necesidad era un
consenso.? Segun observé Selcher (1990:178):

"... presionado por dificultades econdmicas, el diglogo politico de la "Nueva Repiblica”
(periodo en que se elabora la nueva Constitucion) sobre federalismo tiene poco
contenido filoséfico refiriéndose, generalmente al peso tributario y a la distribucién de
recursos, dejdndose de lado los conceptos de estructura, esferas de responsabilidad,
representacion gubermamental, objetivos de la politica autondmica, o eficacia
administrativa”,

De ahi la ausencia de una clara definicion en la Constitucion sobre la
responsabilidad de cada nivel de gobierno, con serias consecuencias sobre las RIGs, como

se vera,

En torno a la disputa acerca de la distribucidbn de recursos por regiones,
transcendiendo las fronteras partidarias, se perfilaron por un lado los parlamentarios de las
regiones con bajos niveles de desarrollo e ingresos, encabezados por el Nordeste y por
otro lado, las regiones Sur y Sudeste, congregando los tres estados mas ricos y
desarrollados del pais, Sdo Paulo, Minas Gerais y Rio de Janeiro. Mientras "el/ norte y
nordeste afirmaban que el gobiemno federal tenia la obligacién moral de concederles
ventajas en razén de sus bajos niveles de desarroilo e ingreso” (Selcher,1990:178) y
luchaban por la concentracion de la recaudacion en la Unidn con su posterior transferencia
bajo unos criterios 1o mas ampliamente redistributivos: "e/ sur y sudeste se veian como

productores perjudicados por el sustancial drenaje de recursos, producto de la ayuda

2 geglin una investigacion del semanario VEJA publicada en el n® 4 de febrero de 1987, el 95 % de los
constituyentes estaban a favor de una mayor participacién de los municipios en los ingresos fiscales del
Estado.
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federal al norfe y Nordeste, cuyos resuitados, afirmaban, habian sido débiles”. Selcher
(1990:178). De ahi su propuesta de ampliar las bases y funciones tributarias de los estados

caracterizandose su posicidn no tanto como regionalista, sino més bien "estatalista".

Paralelamente a este debate en la Constituyente, los programas publicos relativos a
las RIGs seguian su curso rutinario. Aunque se desarrollaban todavia dentro de {a
estructura formal de RIGs heredada del régimen militar, el tratamiento efectivo de su
dindmica - ya enteramente modificada por hechos desencadenados en la “apertura” -
mediante transferencias negociadas crecid con ia "Nueva Republica" y alcanzéd tal
intensidad durante la Constituyente que el antiguo marco de {as RIGs se convirtié en papel

mojado, antes de que se disefara uno nuevo.

La fragilidad e inestabilidad de la alianza que formaba el gobierno de la "Nueva
Republica" le inducia a buscar el apoyo de que carecia entre gobemadores y diputados
federales de los estados mas pobres, mediante una ayuda condicionada al acatamiento de .
sus proposiciones en el seno de la Constituyente: “se hacian transacciones politicas ad
hoc basadas en la habilidad politica de cada gobernador y su promesa de apoyo a
cuestiones cruciales en un intercambio pragmatico de favores a corto plazo, sin

preocupaciones por los principios federativos”. Selcher (1990:177)

En efecto, el gobiemno de José Sarney (1984-1989) fue prédigo en la asignacién de
recursos, con criterios clientelares. Paradigmético en este sentido fue el episodio de la
decision sobre ef tiempoc de duracién de su mandato presidencial. Deseandc que su
duracién fuese mayor que la concertada, utilizé el traspaso de recursos a esferas
subnacionales bajo la rdbrica de transferencias negociadas, teniendo a los parlamentarios
como intermediarios. No por azar las transferencias negociadas de la Unidn crecieron en
1987 un 90 % con relacién al afo anterior, habiéndose estabilizado su volumen en un 1,9
% del PIB durante el periodo de la Constituyente (1987-1988). Esto significaba, en 1987,
un 44 % de las transferencias de la Unidén y 13 % de ‘sus ingresos fiscales. Afonso
(1989:214)

Tan intensa transaccion financiera entre la Unibdn, los estados y los municipios,
mediante el intercambio de favores, rompié la forma de interaccion de las RIGs
anteriormente creada por la tecnocracia, no sélo acabando con su predominio sino que

también la autonomia politica de las esferas subnacionales, ya de hecho vigente, rompia
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con la posibilidad de mantener esta interaccién segin ta formula en virtud de fa cual el

centro decidia sin mas las politicas de los demas niveles.

El tercer periodo de las RIGs se caracterizd por la falta de definicién de
instrumentos de interaccion y por su forma confusa de desarrollarse, debido a la ausencia
de una ley reguladora de los aspectos operativos de las RIGs y sobre los cuales la
Constitucién es reticente. Con esto no sélo no se ha ilenado el vacio dejado por la caida
del antiguo modelo de RIGs sino que no se evitd la irracionalidad de una interaccién entre
Unidn y el resto de las esferas basada en el criterio clientelar para la distribucion de

recursos - de uso corriente en la "Nueva Republica”.

Este periodo comienza con la votacion y aprobacién en septiembre dél 88, por la
Asamblea Constituyente de la competencia para tributar de cada unidad federada y los
criterios de transferencias intergubernamentales. La estructura tributaria de ahi resultante,
se examinara adelante, p-ero es necesario dejar constancia de los cambios profundos
producidos en la capacidad del gasto publico, que se desplazé desde la Union hasta los

estados y municipios.

Para adecuarse a la nueva realidad, el gobierno federal concibe, en 198'9,"1a '

operacion desmonte - evento cuyo desenlace sintetiza los obstaculos que se pusieron a la

negociacion y programacion de la puesta en marcha del nuevo marco de RIGs. La

operacién desmonte, surgié mas de la necesidad que de la conviccidn, por asi decir, pues
obligaba al ejecutivo federal a abrir la mano del mecanismo que venia utilizéandose para
captar fuerzas resistentes a sus politicas: las transferencias negociadas. La drastica
dismihucién‘ de los recursos disponibles de la Unién o, msjor dicho, su' significativa pérdida
de capacidad efectiva del gasto, afadida a su esfuerzo'por controlar el défiéit publico y
combatir la inflacion, forzé al ejecutivo federal a intentar racionalizar, en el preéupuestd de
1989, sus aplicaciones directas en las uhidades subnacionales de gobierno. Esfo
significaba contener el uso de sus mecanismos de transferencias voluntarias, es decir:
deshacer convenios con estados y rhunicipios y recortar el volumen de las transferencias
negociadas. Con estas medidas se esperaba forzar el traspaso de responsabiiidades hacia
estos niveles concomitante al aumento de su capacidad de gasto, especialmente en las
funciones que pasaron a ser de competencia comun, En resumen, la operacion desmonte

- consistio:
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“... en el andlisis de las propuestas presupuestarias para el ejercicic de 1989 por parte
de los 6rganos federales con vistas a identificar y recortar las asignaciones de recursos
para actividades que habian sido delegadas por la Constitucion recién promulgada a
estados y municipios (hajo la forma de competencia comian con (a Union) y que
comprendian actividades tipicas o mas apropiadas para el ejercicio de aquellos
gobiernas". Afonso (1993:82).

La propuesta fue rechazada por el Congreso Nacional que, para aprobar el
presupuesto de la Unidn de 1989, exigié el mantenimiento de programas que el ejecutivo
federal, en nombre de la operacion desmonte, juzgaba necesario desactivar. Mas que una
disputa entre legislativo y ejecutivo, el hecho expresé el embate entre gobierno centrai y los
demas niveles. El rechazo al recorte de gastos por parte de los parlamentarios, estaba
lejos de cualquier consideracién racional sobre politica nacional o sobre la asignacién justa
de recursos, basandose, en realidad, en la defensa de intereses particularistas y

exclusivamente regionales.

Con una percepcion del federalismo muy cercana a su arcaica concepcion dual, la
autonomia de estados y municipios para estos parlamentarios se resumia en conquistar el
mayor volumen posible de recursos para sus reductos electorales, despreciando cualquier
razonamiento cooperativo. Independientemente de sus partidos, no se les ocurria buscar
ninguna "actuacién conjunta" con el gobiemno federal. Su atencion al relacionarse con éste
se fijaba en un punto especifico. extraer la mayor cantidad de recursos, sin hinguna

contrapartida.

Tras la derrota de fa operacién desmonte, el ejecutivo federal abandond la idea de
promover de forma ordenada y sistematica, el traspaso de programas bajo su
responsabilidad, que el nuevo régimen de competencias permitia asumir a estados y
municipios.? Esto se debia no sdlo a las disputas resultantes de la forma peculiar con que
los parlamentarios c¢oncebian su interaccidn con el centro, pues existian también
resistencias al traspaso de funciones .del centro a la periferia. Estas resistencias se
basaban en dos puntos. Por un lado, el posible cierre de érganos federales se presentaba
como muy poco interesante a los ojos de unas autoridades federales acostumbradas a
utilizar el nombramiento de los directivos de estos érganos como moneda de cambio

politico. Por otro lado, la posible extincidn de los programas federales encontraba la

B £1 abandono de la transferencia de responsabilidades, tuvo su excepcién en el sector de salud donde, a
través del Sistera Unico de Salud (SUS), el gobierno federal dejé de ser el ejecutor, encargandose sélo de
normalizar, acompafiar, apoyar y desarrollar la.politica del sector, ademés de transferir recursos a las vnidades
subnacionales ejecutoras de los servicios. Sin embargo, el SUS fue concebido, en 1987, por las presiones de
profesionales del area, por lo que su trayectoria de descentralizacién no es tipica en el contexto de reajuste que-
estamos tratando.
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oposicién de funcionarios publicos federales recelosos de perder sus cargos, aunque con
algun matiz. Estudiando las actitudes sobre la descentralizacién de! Estado brasilefio

post-88, Lobo y otros (1993:8) concluyeron que

... 1as reacciones son ambiguas. Una parte de la burocracia federal del tercer rango
hacia abajo reacciona movida hasta por un cierto inslinto de supervivencia y se siente
“traicionada por el neoliberalismo". De esta reaccién viene una accién administrativa
que obstruye el proceso decisorio, por ¢l fenédmeno de resistencia burocratica, y que
ansia un retorno a la centralizacién... Otra parte, méas informada, entiende que la
reforma del Estado brasilefio, en consonancia con las nuevas tendencias
internacionales, debe promover e} siguiente cambio en el papel de! gobierno federal: a)
de propuisar a fomentar; b) de formar a arbitrar; ¢) de una preocupacion pura y simple
por los aspectos econdmicos hacia una preoacupacién por los aspectos sociales.”

El nimero de funcionarios que se resistian a la. descentralizacién, denominandola
"hija del neoliberalismo”, se intensificd en el gobierno Collor, que interpretaba los ajustes
necesarios para la puesta en marcha del nuevo marco institucional de RIGs tan sélo como
uh elementos mas de la propuesta de disminucion del tamario de la méquina federal. Asti,
estos ajustes se confundian con las medidas centrales de la reforma administrativa de
Collor, tachadas de neo-liberales: privatizacion, desreglamentacion y desburocratizacion.

A lo fargo de 1993 y 1994 el tema de los ajustes volivié a ganar relieve en {a agenda
nacional, sin presentar, Con todo, resLﬂtados signiﬁcétivos.‘ En junio'de 1993, Feméndo‘
Henrique Cafdoso. asumié el Ministerio de Economia y lanz6 un Plan de Accion Inmediata,
donde apuntaba como principal medida para combatir el déficit federal la efectiva puesta
en marcha de la descentralizacién. Una consigna reiterada por su equipo en la prensa de
forma exhaustiva. Lobo {1993). En enero de 1994 e! gobierno federal instituyd

".. el Programa Nacional de Descentralizacién, con el ‘cbjetivo de fortalecer la
federacién y proporcionar mejores condiciones para el desarroilo nacional, cuya
implantacién y ejecucién debia hacerse de forma progresiva mediante el reparto y
descentralizacion de las atribuciones de la Unidn, para hacer que ia red de servicios
publicos sea mas accesible a la poblacién y establecer unas condiciones que mejoren la
aplicacién de los recursos pblicos, eliminando la dualidad y superposicidn de acciones
de los brganos y entidades de la administracién federal”. (Decreto 1.044/94, art. 1).

El programa preveia descentralizar inicialmente las areas de asistencia social,
abastecimiento, defensa sanitaria, educacion, electrificacion rural, irrigacion, recursos
hidraulicos, salud, saneamiento basico, telefonia rural, transportes y‘ vivienda. {Decreto
1.044/4, art. 4). Habiéndose detectado la carencia de medios institucionales que hiciesen
viable el nuevo modelo de RIGs, se creaba la Camara Especial del Consejo de Gobiemo
con el fin de dirigir, coordinar y supervisar el Programa Nacional de Descentralizacion.

176



Capitulo VI: La constitucion del 88 y el nuevo modelo de relaciones intergubernamentales en Brasil

(Decreto 1.044/94, art. 5).Sin embargo, el programa "se quedé sélo en buenas
intenciones,... pues chocd, en la préactica, con la falta de voluntad politica para implantario y

la fuerte oposicién del corporativismo”, Ferreira y otros (1994:31)

En contraste con el permanente conflicto de ideas e intereses que hizo imposible el
traspaso negociado y programado de funciones a los gobiernos subnacionales, en este
periodo, tuvieron lugar acontecimientos y experiencias apuntando en sentido justamente
contrario al enfrentamiento, es decir, hacia la negociacién y cooperacion, ya sea entre

entidades de un misma nivel de gobierno o entre distintos niveles.

Con la recuperacion de su autonomia politica, el aumento de su capacidad efectiva
de gasto y la vigencia del régimen de competencias comunes, muchos municipios y
estados asumieron de forma "espontanea" el encargo de servicios bdsicos, antes en
manos del gobierno federal.. Para esto contaron con el apoyo decisivo del Banco Mundial,
que a partir de los 90 paéé a negociar la financiacién de programas directamente con

estados y municipios.

En funcidon de la naturaleza de los servicios asumidos “espontaneamente” por
estados y municipios, se establecieron algunas formas avanzadas de cooperacion
intergubermnamental. En el sector de recursos hidraulicos, por ejemplo - y principalmente en
las regiones sur y sudeste - surgieron en los 90 consorcios municipales con la intencidén de

iniciar acciones conjuntas en cuencas hidrograficas -~ que casi siempre ‘abarcan una
superficie bajo jurisdiccibn de mas de un municipio. También en los sectores de
saneamiento basico y servicios de transporte por metro, los préstamos del Banco Mundia!
impulsaron en Rio de-Janeiro, S40 Paulo y Belo Horizonte, programas que implicaban una
estrecha cooperacién entre los gobiernos estatales y municipales de sus regiones
metropolitanas, exigiendo mucha creatividad en los convenios institucionales capaces de

haceria posible.

La descripcion en los prbximos apaﬂados del grade de autonomia financiera
alcanzada por estados y municipios, asi como de la estructura e instrumentos. de
interaccidn intergubemamental en el Brasil pos 88, completa 1a vision del cuadro que llevo
a una dinamica de RiGs marcada por la convivencia del confrontamiento-competicion -
manifiesto por ejemplo en la operacion desmonte - y la negociacién-cooperacion - como

la de los consorcios municipales.
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VL.4. La recuperacion de la capacidad de iniciativa de estados y municipios en
el marco de la Constitucion de 1988.

£l cauce de la autonomia de las entidades federadas prescrita en la Constitucion
del 88, es, por un lado, un sistema politico con plenas garantias democraticas para todos
los niveles de gobierno, y por otro, una estructura tributaria que puso bajo control de los
gobiernos subnacionales mas del 50% de los recursos del Estado brasilefio. El grado de
descentralizacién tributaria alcanzado es de tal orden que recibié el siguiente comentario
por parte del FML:

"E1 perfil del federalismo fiscal en Brasil es (nico entre paises con su misma nivel de
ingresos... El federalismo fiscal en Brasil estd mas desarrollado que en cualquier otro
pais con un nivel similar de ingresos. Es similar a tres de las mas descentralizadas
economias industriales: Canadd, Australia, y Estados Unidos... Recientes tendencias a
una gran descentralizacion fiscal en Brasil han mermado el control de 1a Union schre el
uso del total de los impuestos recaudados...”". Tanzi (1992:10-11).

El comentario se fundamenta en las cifras de ia tabla V1.6. Un examen detenido de
la reforma tributaria que se produjo en el pais, revela que el fortalecimiento financiero de
sus esferas subnacionales, se débe menos a uné ampliacién de competencias tributariés ‘
que a una estructura de reparto de dinero beneficioso para los niveles subnacionales de

gobierno.

TABLA VI. 6: Brasil. Comparacioén de federalismo fiscal para un muestreo de paises con
nivel de ingresos medianos y tres paises industrializados con sistema federal bien

desarrollado
- (en % dsl PIB)

totaf general de  ingresos gaslos local ingresos gastos fotal  gastos local

ingresos. tributarios local y y estatal propios . general con Yy estatel con .- - (6)/(5)

tibutarios estatal s / total s/ gasfos local s/ personal personal

general de ingresos  fotal gastos
tributarios general* local
)] 2) 3) @ 5 (6)
Brasii_{prom. 90-91 24,0 - 33,0 §0,0 32,0 8,0 5,8 70,0
Argentina (1986} 223 17,0 53,0 - 9,0 50 55,5
Chile (1989) 259 40 6,0 610 71 1.3 180
México (1950) 205 50 23,0 - 48 10 25,0
Colombia (1990} i42 18,0 45,0 59,0 58 32 56,0
Turqufa (1986) 191 11,0 13,0 - 54 086 110
corea (1990} 20,0 19,0 430 - 55 2,7 490
Portugal (1988) 338 50 50 - 10,0 ’ 14 14,0
Tailandia (1990) 18,0 5,0 7.0 56,0 58 03 57
Promaedlo paises ¢/
Ingreses medianos 22,0 13,0 27,0 .- 6.4 24 7.6
Canadé (1989} 34,8 56,0 54,0 52,0 58 1.4 236
Australia (1989) 30,7 26,0 440 80,0 - .- -
USA. (1989) 27,8 34,0 48,5 66,0 8,9 4.4 454
Promedlo palses
_Industrializados 31,0 39,0 49,1 66,0 - - -

* excluidos los gastos con intereses
Fuente: Tanzi (1992:12).
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Como el principal impuesto de los estados - una especie de impuesto sobre el valor
afiadido, llamado ICMS - esta directamente relacionado con el grado de actividad
econdmica, los estados de economia deprimida, pero sobrerrepresentados en el Congreso
Constituyente, hicieron prevalecer en su seno una posicion que, en lugar de intentar
ampliar sus bases y funciones tributarias, presionaban para elevar el porcentaje de
transferencias de la Union a los demas niveles. No obstante, algunos cambios en la

competencia de las esferas de gobiemo se han concretado, como muestra la figura VI.2.

FIGURA VI1.2: Cambios en las competencias tnbutarnias en los tres niveles de gobiemo

ANTES DE 1988 POS 1988

UNION

impuesto sobre:

1 - importacién

2 - exportacion

3 - renta y patrimonio

4 - productos industrializados
5 - operaciones financieras

6 - propiedad territorial rural)
Contribuciones

a) econémicas

a.1) cuota s/ combustibles p/ integracién regional
a.2) adicional de flete de marina mercante

a.3) sindical y servicio social

a.4) formacién profesional

b) sociales

b.1) seguridad social
b.2) de empresas sobre la facturacitn

b.3) fondo de garantia por tiempo de servicio

b.4} salario educacion

Impuesto sobre;

1 - importacion

2 - exportacién

3 - renta y patrimonio

4 - productos indusirializados
5 - operaciones financieras

6 - propiedad territorial rural
Contribuciones

a) economicas

a.1) cuota s/ combustibles p/ integracién regional
a.2) adicional de flete de marina mercante

a.3) sindical y servicio social

a.4) formacién profesional

b) sociales
b.1) seguridad social

b.2) de empresas sobre la facturacién

b.3) de empleadores sobre el lucro

b.4) fondo de garantia por tiempo de servicio
b.5) seguro desempleo

b.6) salario educacion

ESTADOS

Impuesto sobre:
1 - circulacién de mercancias

2 - propiedad de vehiculos automotores -
3 - traspaso de bienes inmuebles

Impuesto sobre;

1 - circulacién de mercancias y suministro de
servicios de transportes y comunicaciones
2 - propiedad de vehiculos automotores

3 - traspaso causa mortis y donaciones
4 - adiciona!l al impuesto de renta de la Unidn

MUNICIPIOS

Impuesto sobre:

1 - propiedad predial y territorial urbana
2 - servicios de cualquier naturales

Impuesto sobre:

1 - propiedad predial y territorial urbana

2 - servicios de cualquier naturaleza

3 - ventas al por menor de combustibles

4 - traspaso inter vivos de bienes inmuebles
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A los municipios se les atribuyen dos impuestos mas, siendo el impuesto sobre
ventas al por menor de combustibles el de mayor. importancia. Los estados, a su vez,
reciben el lamado impuesto adicional sobre ia renta, que consiste en su poder para cobrar
hasta un 5% del que fuera pagado a la Union por personas fisicas o juridicas domiciliadas
en sus respectivas jurisdicciones y con incidencia sobre el lucro y el rendimiento de capital.
(art. 155 de la Constitucién del 88).

Por su parte la Union, al tiempo que adquiere un nuevo tributo, el Impuesto sobre
Grandes Fortunas®*, pierde cinco de sus antiguos impuestos - los llamados impuestos
tnicos, absorbidos por el Impuesto sobre Circulacién de Mercancias y Suministro de
Servicios de Transportes y Comunicaciones (ICMS), de competencia estatal y que pasé a
ser el mas importante del Estado brasilefio, habiendo respondido en 1991 al 27% de su
recaudacion tributaria.”® €l Banco Mundial ya alertd inciuso sobre el hecho de que Brasil es
el unico pais de! mundo en que los gobiernos estatales recaudaban su mayor tributo que
es, ademas, indirecto. World Bank (1990).

En términos estrictamente numéricos, el fortalecimiento financiero de los gobiemnos
subnacionales se hizo segun figura en la tabla VI.7.

TABLA VI.7: Exaccién propia por niveles de gobierno

Union Estados  Municipios
1980 72,8 24,0 32
1985 70,4 - 270 27
1988 70,2 26,9 2,0
1989 65,4 N7 29
1990 64,8 31,6 36

1991 622 323 57
Fonte: Afonso (1992a) '

El peso relativo de la Unidn en la exaccién propia disminuyé en mas del 10%, desde
el momento inmediatamente anterior a 1a Constitucién hacia 1991, mientras que el de los
estados crecié cerca de un 20% y el de los municipios practicamente se duplicé.

Sin embargo, si se considera el aumento de la autonomia financiera de estados y

municipios sélo en su dimension numérica, se pasa por afto, un de sus aspectos mas

“De importancia més simbélica, debido a su volumen.

% En segundo lugar quedaron las contribuciones de patrones y empleados a la seguridad sacial, con el 19%;
en tercer lugar, el impuesto sobre ia renta con un 15% y en cuarto e! impuesto sobre productos industrializados
con un 12%.

180



Capitulo VI: La constitucién del 88 y el nuevo modelo de relaciones intergubernamentales en Brasil

importantes: la adquisicidn de la competencia para crear impuestos, establecer sus
alicuotas y alterarlos mediante una legislacion propia. A estados y municipios se les
garantiza ademas autonomia para recaudar y controlar la aplicacién de sus impuestos,
estando “vedado a la Unién instituir exenciones de tributos que son de competencia de los
estados, distnto federal y municipios” (art. 151 de la Constitucion del 88) - exenciones que

durante el antiguo régimen dieron como resultado la injerencia del centro sobre la periferia.

El cambio mas significativo en esta situacién de injerencia fue la alteracién en la
forma de fijacion de las alicuotas del impuesto sobre el valor afiadido de los estados, el
ICMS. Antes de 1988 el Senado Federal fijaba un techo, exigiendo homogeneidad en su
valor para todos los estados. Ya con la nueva Constituciéon éstos tienen plena libertad para
fijar sus propias alicuotas. Frente al riesgo de su manipulaciéon agresiva, provocando
desequilibrios en el mercado nacional integrado, se cred un foro para negociar su valor, el
Consejo Nacional de Politica de Hacienda (CONFAZ) , compuesto por los Secretarios de
Estado de Hacienda y por el ministro de Hacienda.

Se ha determinado, ademas, qué mientras la fijacion de las alicuotas por encima del
17% depende solo de la ley estatal, por debajo de este porcentaje, al constituir un incentivo
fiscal generador de competencias desleales, requiere la aprobacién unanime de los 27
miembros del CONFAZ. En la eventualidad de que el CONFAZ no desempeiara
adecuadamente la mediacion entre los estados y estallara una guerra fiscal en torno al
ICMS, la nueva Constitucion atribuy6 al Senado la competencia facultativa de fijar un limite

maximo y minimo de su alicuota, valido para todos estados.

' Ef refuerzo de la autonomia financiera de estados y municipios se dio mediante ofro
importante cambio: el aumento de la cuantia de las transferencias de la Unidn a las demas
esferas - constituidas basicamente por el porcentaje del impuesto sobre |a renta y por el
impuesto sobre productos industriales®® - y desde los estados a los municipios -
constituidas por un porcentaje del ICMS. El porcentaje del Fondo de Participacion de los
Estados pasé del 16 al 21,5% y el del Fondo de Participacion de los Municipios del 17% al
22,5%. Por su parte, la transferencia de estados a municipios pasé del 20% al 25% de su
ICMS recaudado.

% Que juntos totalizaban cerca del 37% de los tributos de ia Unién, en 1991,
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Debido a estos cambios, la .distribucién de recursos disponibies por niveles de
gobierno - es decir los que quedan en sus manos tras las transferencias y que desde el
punto de vista conceptual representan su capacidad efectiva de gastos - presentd la

siguiente evolucion:

TABLA VI1.8: Recursos disponibles por nivel de gobiemno

urnion estados AUNICIpIoS
1980 66,2 243 9.5
1985 61,0 27,3 11,8
1986 57,0 29,8 13,2
1987 60,7 278 11,5
1988 61,3 27,4 11,4
1989 57,3 298 12,9
1990 53,8 304 15,9
1991 51,4 30,4 18,2

Fuente: Afonso (1992a)

Tras 1988, no sélo disminuyeron los recursos disponibles de la Unidn sino que los
estados pasaron a transferir mas impuestos que a recibirlos, convirtiendo a los municipios
en los grandes benegficiados con relacidn a la capacidad efectiva de gastos. Si los estados,
a partir del 88, presentaron una subida del 11 % en su peso relativo y la Unién una caida

del 16%, fos municipios experimentaron un aumento del 60%.

Sin embargo, la evolucién de los recursos disponibles por nivel de gobiemno puede
fallar como indicador de su capacidad de iniciativa, si no viene acompaifiada por el grado
con que se puede determinar el destino de estos recursos. Durante el régimen militar, por
ejemplo, no sbélo era poco relevante, como indicador de su capacidad de iniciativa, la
cuantia de los recursos disponibles por nivel de gobierno - debido a que ~ estados y
muhicipios no contaban en la decisién de como gastarlos - sino que, por los mismos
motivos, la distribucidn de gastos por nivel de gobierno nada indicaba sobre su capacidad
para tomar la iniciativa. '

No obstante, con los cambios habidos en los criterios para realizar las
transferencias intergubernamentales ‘post-88 - en particular la disminucién de las
vinculaciones obligatorias - la distribucién de gastos por niveles de gobierno se convirtié en
un precioso indicador de su poder para formular y poner en marcha las politicas. Esta
distribucién se detalla en la tabla VI.9.
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TABLA VI.9: Evolucién del gasto neto por nivel de gobierno

Unibén Estados Municipios Total
{% del PiB)
1970 14,82 8,52 2,61 25,94
71980 13,60 5,69 2,35 21,64
1985 10,89 6,86 2,70 20,52
1986 11,35 7.86 3,31 22,52
1987 12,34 8,13 3,28 23,74
1988 10,41 7.46 3,62 21,49
1959 14,45 8,17 3,68 26,29
1990 14,15 10,20 4,37 28,73
1991 11,92 7,16 5,68 24,76
{% Horizonial)
1870 57,10 32,80 10,00 100,00
1980 62,80 26,30 10,80 100,00
1985 52,90 33,90 13,20 160,00
1986 50,40 34,90 14,70 100,00
1987 52,00 34,20 13,80 100,00
1988 48,40 34,70 16,80 100,00
1989 54,90 31,10 14,00 100,00
1990 49,30 35,50 15,20 100,00
1991 48,20 28,90 - 22,90 100,00
- evolucitn real (indice=arfio base 1980)

1870 47,60 65,40 48,60 52,40
1980 100,00 100,00 100,00 100,00
1985 84,30 129,10 121,70 100,00
1986 94,80 158,70 160,10 118,20
1987 106,80 168,00 164,30 129,10
1988 90,00 154,10 181,30 116,80
1989 29,00 174,30 190,30 147,60
1990 121,40 208,80 217,20 154,80
1991 103,40 148,30 285,60 135,00

Fuente: Afonso {1992a)

A lo largo de los 80, el gobierno central, en términos reales, mantuvo hrécticamente
inaiterados sus gastos, aunque en funcién de un crecimiento real de cerca del 35 % de los
gastos de las administraciones publicas esto signifique de hecho una caida de su peso
relativo en el total de gastos. Esta tendencia permanece en los afios inmediatamente

posteriores a la Constitucidn, sélo que con una caida menos acentuada.

Los municipios, a su vez, duplicaron su peso reiafivo a lo iargo de {a década,
aumentandolo en cerca del 40% tras la Constitucion. En términos reales hubo una
triplicacién de sus gastos entre 1980 y 1991, de forma que sélo en los tres afos

inmediatamente posteriores a la Constitucion suben en términos reales en un 50%.
Los estados, aunque aumentaron su peso refativo a (0. largo de fa década en un
10% - 1o que en términos reales indica que sus gastos practicamente acompafiaron el ritmo

de los gastos totales en el periodo - en los afios inmediatamente posteriores a la
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Constitucién presentaron una caida en su peso relativo de cerca del 20%. Todo esto,
debido no solo al crecimiento de la cuota del ICMS transferida a los municipios que pasa
de! 20% al 25%, sino a que el recorte de las ayudas del centro a los gobiernos
subnacionales - mediante las transferencias negociadas - afectd justamente a los estados,

ya que eran los principales beneficiarios de este tipo de ayuda.

La distribucion de gastos con formacién de capital fijo, por nivel de gobierno - "una
vaniable crucial porque determina el futuro gasto comente y, por lo tanto, sefiala el
mantenimiento o no de la tendencia a la descentralizacién* (Afonso,1992a:17) - se
presenta en la tabla VL10.

Mientras entre 1970 y 1975 de lo 4,18% de! PIB de tasa media de inversiones
publicas, la Unién aportd un 41%, los estados un 37,5% y los municipios un 21%, entre
1990 y 1991 del 3,35% del PIB de tasa media de inversiones, la Unidn aporté el 16,5%, los
estados mas del triple de este porcentaje (el 53,5%) y los municipios casi el doble con una
media del 30%. ‘

Si se consideran entre 1970 y 1975 sélo las inversiones auténomas de estados y
municipios, los valores son todavia menores, pues estaban obligados a invertir el 50% de

las transferencias recibidas en capital, no siendo este el caso tras 1988.

TABLA VI.10: Formacién bruta de capital fijo (FBKF) publica por nivel de gobierno

evoluycion real . tasas nivel de gobierno
PIB FBKF FBKF % PIB ~ % FBKF Unién estados municipios

Gilobal  Gobiemo __global (%) (%) (%)
1970 44 38 82 4,42 23,0 36,0 42,0 22,0
1975 71 80 118 3,95 17,0 48,0 33,0 20,0
1980 100 100 100 2,37 10,0 30,0 39,0 31,0
1985 106 76 103 2,32 14,0 22,0 52,0 26,0
1986 114 93 146 3,05 16,0 28,0 47,0 25,0
1987 118 92 156 3,15 14,0 34,0 39,0 27,0
1988 128 87 157 3,17 14,0 33,0 38,0 280
1989 121 88 150 2,93 12,0 29,0 48,0 23,0
1990 117 81 172 3,50 16,0 15,0 61,0 24 0
7991 118 - 156 3,13 - 18,0 48,0 36,0

» Evolucién Real (base=100).

« Correccion PIB e FBKF global y gobierno, conforme factor de deflacién def PIB.

+ (Gasto con FBKF = gastos con inversiones en construccion y adquisicion de maguinas y equipos nuevos.
Fuente; Afonso (1992a).

Vi1,

La evolucién del reparto de gastos por funcién y nivel de gobiermno esta en ia tabia
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TABLA VI.11: Evolucién de los gastos por funcion y nivel de gobierno

UNION | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL

(% del PIB)

89 90 91| 89 90 9118 S0 91 89 90 o

Defensa y seguridad pubfica 19 16 14107 08 08|00 00 00| 26 24 22
Educacién y cultura 19 11 10|13 20 19¢{ 08 11 12 40 42 41
Salud 25 23 17{t2 11 11(104 06 07 41 4,0 35
Seguridad y asistencia social 69 86 80| 11 14 13103 04 04| 83 104 107
Viviendas y servicios urbanos 01 00 0201 02 02]05 09 10] 07 1,1 14
Asuntos y servicios econémicos 13 11 07114 17 10| 05 08 07| 32 36 24
Servicios de gobierno en general 10 26 20(26 30 261 10 11 12} 46 6,7 58
Total 156 17,3 160|184 102 88 [ 35 49 52275 324 301

% HORIZONTAL

89 90 91 189 90 91182 S0 91|89 90 91

Defensa y seguridad pablica 73,0 66,7 6361270 333 364| 00 00 00 100,0
Educacién y cultura 47,6 26,2 244(325 476 463|200 26,2 29,3 100,0
Salud 60,9 57,5 486|293 27,5 314 98 150 200 100,0
Seguridad y asistencia social 831 82,7 842)141 1356 121| 36 3,8 37 100,0
Viviendas y servicios urbanas 14,2 0,0 14,3142 182 143|716 81,8 834 100,0
Asuntos y servicios econémicos 40,6 30,6 290,11438 472 418|156 22,2 291 100,0
Servicios de gobiarno en general 21,8 388 345|564 448 448|218 164 207 100,0
Total 556 534 53,1|31,1 31,5 29,6J 13,3 151 17,3 100,0

Fuentes: Mussi y Otros (1992); Afonso (1993); "Balangos Gerais da Unido™;
"Sistema de acompanhamento das finangas estaduais e municipais”

Comparando los gastos afiadidos por nivel de gobierno con los asignados a cada
funcidn en el mismo periodo - a pesar de las distorsiones entre una y otra tabla resultantes
sobre todo de las dificultades para procesar los gastos por funciones® - se evidencia en
ambos casos la misma tendencia: baja en los gastos de la Unidn, con excepcién de
seguridad social y servicios de gobierno en general; incremento de gastos municipales y
* una cierta estabilidad en los estatales, aunque en este nivel hayan aumentado los gastos
en seguridad publica y educacién y cultura. Muy significativo es el crecimiento de gastos

municipales en funciones sociales, como salud, educacion y vivienda.

‘Tomando en consideracion los recursos humanos, y en términos estrictamente
numeéricos, 1a capacidad de iniciativa de los niveles en 1993, era la siguiente:

7«1 as estadfsticas de fos gastos por funciones y programas de gobierno es muy precana, entre ofras cosas,
porque: los procedimientos presupuestarios y contables vigentes no preveen un informe de malriz {cruzando
gasto por categoria y funcion) y dificultan la consolidacién de los datos por entidades, unidades y niveles de
gobierno, fa clasificacién detaffada de los programas no es uniforme a nivel nacional; y los municipios con menos
de 50 mil habitantes estén dispensados de escriturar sus gastos segun la clasificacion funcional programética” .
Ademas de esto, "ef anélisis de gastos funcional programético es parcial y fimitado y s6lo existen informaciones
de los gobiernos subnacionales para la administracién directa y cuya consolidacién de datos presenta gran
dificultad para eliminar las transferencias infergubernamentales”. Afonso (1993:56-58).
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TABLA VI.12: Empleados por nivel de gobierno (1993)

Unién estados municipios total
namero (en millongs) 1,7 34 1,9 7.0
% vertical 246 49,1 26,3 100,0
% poblacién ocupada 2,7 53 3.0 11,0

Fuente: Andrade y Jaccoud (1993: 40).

Los mas de dos tercios de funcionarios empleados por estados y municipios,
pueden aumentar en caso de que se realice el traspaso de funciones a estos niveles como

consecuencia de su recuperacion de la capacidad de gasto.

VL5. La interaccién intergubernamental y los instrumentos de operacion de las RIGs
post- 88

De forma general, la interaccion entre gobiermos que gozan de grados significatives
de autonomia, ademas de una dimensién sectorial y al detalle - resultado de la exiStehcia
de programas compartidos - suele presentar otras dos dimensiones mas. La judicial, que es
para donde confluyen los conflictos relativos, por ejemplo, al alcance y limites de la
jurisdiccion de ¢ada nivel y de sus competencias; y la financiera, especialmente en el
reparto de recursos.

En el caso de Brasil, 1a dimension judiciai estad centrada en el Tribunal Supremo
Federal que es quien procesa y juzga las demandas intergubernamentales. A pesar de que
algun caso requiera su decision, el Tribunal Supremo Federal parece ser poco relevante
para la interaccién intergubernamental. E! mismo hecho de que entre los datos sobre sus
actividades facilitados al publico por el propio Tribunal Supremo Federal, no conste el
numero de acciones de inconstitucionalidad de leyes federales presentadas por los
estados® o estatales presentadas por la federacion - algo que suele ser en algunos paises
un importante indicador de la dinamica de interaccién intergubemamental - revela la
insignificancia de ila actividad de mediacién en los conflictos intergubernamentales en el
abanico de acciones del Supremo. Lo que a su vez indica la poca relevancia de la
dimension judicial para la interaccion intergubernamental en Brasil. Muy probablemente

esto se debe a que la Constitucion no sélo es muy flexible en cuanto a las posibilidades del

% Que pueden ser propuestas por gobernadores o Asambleas Legislativas, segin el art. 103 de la nueva
Constitucion,
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ejercicio de funciones por los niveles de gobierno,” sino que también es muy clara y
precisa en lo relativo a los limites y capacidades de los mismos a autoadministrarse y

formular sus propias leyes.

En efecto, tanto la intensidad como los rasgos mas caracteristicos de la dinamica de
la interaccion intergubemamental en Brasil se concentran en la dimensién financiera. l.a
intensidad se pone de manifiesto mediante el examen del volumen de transferencias
intergubernamentales - cuestidn a que ya se hizo referencia al apuntarse el aumento por
parte de la Constituyente del porcentaje de impuestos federales destinados al Fondo de
Participacion de los Estados (FPE) y ai Fondo de Participacion de los Municipios (FPM) y
del porcentaje de impuestos estatales transferidos a los municipios. La evolucién de estas
transferencias presenta en la tabla VI1.13.

Si entre los afios 70 y 80 el porcentaje de transferencias con relacion a los gastos
permanecié estable, en la primera mitad de los 80, reflejando el creciente poder de la
presién de los gobemadores y alcaldes y en consonancia con la tendencia a descentralizar
los gastos, este aumenté en un 50% y se mantuvo creciente. en la segunda mitad de los 80,
de modo que en 1991, alcanzd el doble del de 1980.

TABLA VI.13: Evolucién de fas transferencias intergubernamentales (1970-1991)

total de transferencias % sobre fotal de transferencias
interqubernamentales interqubernamentales
US$ millones % sobre % sobre Unién p/ estados y  estados p/
{1991) el PiB gasto pablico municipios municipios
1970 5.133 © 3,30 12,72 56,98 43,02
1975 7.538 3,00 11,80 64,21 35,79
1980 11.261 3,17 13,86 66,94 33,06
1985 15.829 4,22 20,57 72,40 27,60
1986 19.548 4,84 21,49 70,92 29,08
1987 22977 5,49 23,12 77,84 22,16
1988 22.796 5,45 - 25,54 78,05 21,95
1989 21.223 4,91 18,68 67,23 32,77
1990 26,735 6,45 22,45 69,16 30,84
1991 24.241 5,78 23,34 : 67,95 32,12

Elaborado a partir de Afonso (1992a y 1993)

Los altos porcentajes en los afios inmediatamente anteriores a la Constituyente
confirman lo que ya se ha indicado, es decir, la significativa ampliacion del uso en este
periodo de las transferencias negociadas por parte del gobierno central como forma de
cooptacion politica. Algo que viene corroborado no solo por la caida del porcentaje de

%o que, si por un lado evita conflictos jurldicos, como fos originados por [a situacién en que algan nivel
lucha contra otro nivel por la competencia de algln suministro de servicio; por otro lado genera una especie de
“huida de responsabilidad" en el suminisiro de algunos servicios.
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transferencias con relacion a los gastos en 1989 - afio en que a la vez que caian las
transferencias negociadas no se habia puesto en marcha todavia los dispositivos
constitucionales que incrementaban los porcentajes de transferencias corrientes (FPM,
FPE, FE) - sino también por el hecho de que en 1990 y 1991, justamente cuando empiezan
a hacerse efectivos estos dispositivos, el porcentaje de transferencias con relacién a los

gastos volvid a crecer.

La fuerte caida en la primera mitad de los 80 del porcentaje de transferencias
estatales, se debe por un lado a que el tributo sobre el que inciden, el ICMs, es altamente
pro ciclico - los afos de 1981, 1982 y 1983 fueron de fuerte crisis econdmica - y por otre a
su propio incremento por la Constituyente. Debido a esto, y a pesar de que en 1980
también se produjo una recesién econdmica, el volunien de transferencias estatales se
mantuvo por encima del existente en 1985,

La casi duplicacién en el periodo del porcentaje de transferencias en general, con
‘relacién al PIiB y al gasto publico neto, gana mayor relieve como indicativo de una nueva
dinamica en las interacciones intergubernamentales, si se sitia en el contexto de los
cambios habidos en la mecanica de estas transferencias.

Con relacion a la Union, en el post-88, al contrario que en el periodo anterior en
que a su arbitrio el ejecutivo federal podia alterar los porcentajes transferibles, quedaron
fijados por mandato constitucional tanto estos porcentajes como los principios de
distribucién®. Con esto las transferencias desde la Unién adquirieron estabilidad y los
estados y municipios pasaron a planificar su uso. La Constituyente establecié también
como mandato constitucional, la total libertad de aplicacién de las transferencias por parte
de los gobiernos subnacionales, es decir, la nueva Constitucion abolid las innumerables
vinculaciones obligatorias hasta entonces vigentes en las transferencias. Su articulo 160
afirma que "estd vedada la retencién o cualquier restriccidn a la entrega y empleo de

recursos transferibles a los estados, distrito federal y municipios”®'

%E| art. 161 prevee una ley complementaria que establece "normas sobre la presentacién de recursos,
especialmente sobre fos critarios de distribucién def Fondo de Participacién def Estado y Fondo de Participacién
de los Municipios”.

31 Excepto la retencién para el cobro de préstamos vencidos.
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La figura VI.3, suministra una sintesis de las alteraciones introducidas en Ia

mecdanica de transferencias, con énfasis en los cambios producidos en las vinculaciones

obligatorias.

FIGURA VI.3: Cambios constitucionales en las transferencias de impuestos

REGIMEN ANTERIOR (EN 1980 CONSTITUCION DEL 88
Impuestos titular del vinculacion porcentaje titular del | vinculacién porcentaje
transferidos | impuesto impuesto
estado municipio Uni Est Mun Est. Mun] Uni Est. Mun

Entre 20y 50% en | Entre 30 y 50% en

capital. capital Unidn no no |830 2156 225
impuesto s/ 20 % en ensefanza | 20% en ensefianza (IR}
la renta (IR) secundaria. primaria

+ Unidn | 10% en agricuttura | 2% en el PASEP 80 11 g

Impuestc s/ 5% en salud 10% ensalud y
productos 5% fondc de desar. | saneamiento
indust. (P 5% en desarrollo 10% en desarrolic Unidn no no

de regién de regién (IPL)

metropolitana metropolitana
PTR Unidn | - no vinculado S0 - 50
UEE Unién | 100% en produccién .

de energla eléctrica 40 50 10
CcL Unién | 100% en transporte | 100% en transporte

urbano urbano 40 40 20
UM Unidén | 100% en desarrolle | 100% en desarrollo

produccién mineral | producciénmineral { 10 70 20
IST Unién | 100% en abras de 100% en obras de

carreteras carreteras 55 45 -
PvA estado | - no vinculado 50 50 - estado - no - 50 50
iIcM estado §- no vinculado 80 20 - estado

_{ICMS) - no |- w25

T8l estado |- no vinculado 50 50 - mun. - - |- - 100

PASEP = Patrimonio del Servidor Piblico

IPTR = Impuesto sobre Propiedad Temtoral Rural

IUEE = Impuesto Unico sobre Energla Eléctrica '

IUCL = Impuesto Unico sobre Combustibles y Lubrificantes

UM = impuests Unico sobre Minerales

IST = Impuesto sobre Servicios de Transporte

IPVA = Impuesto sobre Propiedades de Vehlculos Automotores

ICM = Impuesto sobre Circulacién de Mercanclas

ICMS = Impuesto sobre Circulacién de Mercanclas y sobre-Servicios
178l = Impuesto sobre el Traspaso de Propiedad de Bienes Inmuebles

Estas alteraciones, combinadas con la recuperacion de autonomia politica por parte
de estados y municipios, hicieron que después del 88 el aumento de recursos disponibles
en manos de estos niveles se tradujese en una descentralizacién no circunscrita al ambito

de la mera ficcién juridica, como sucedid con el regimen militar.

Esta efectividad en la descentralizacién ha impuesto, a su vez, la necesidad de
crear unos instrumentos capaces de hacer operativa la intensidad de la interaccion
intergubernamental que trajo consigo. En. el seno de la 'ogeracién desmonte, se habia .
extinguido el principal instrumento operativo de las RIGs, la Secretaria de Articulacién con
los Estados y Municipios (SAREM), sin ser sustituida por otra entidad similar, acorde con el
nuevo modelo de RIGs. Con ello se ha desarticulado, no propiafnente la estfructura - que ya
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venia dando muestras de agotamiento desde inicio de los 80 - sino la planificacion
intergubernamental, extinguiéndose los programas de asistencia técnica y financiera a
estados y municipios originalmente a cargo de SAREM. Esto repercutiria de forma negativa
en la operatividad de las RIGs, aunque su nuevo modelo exigiese unos requisitos de

asistencia técnica diferentes de los de SAREM.

El mencionado fracaso de la creacion, en 1993, de la Camara Especial del Consejo
de Gobierno para dirigir, coordinar y supervisar €l Programa Nacional de Descentralizacién,
acentud la falta de mecanismos operativos de las RIGs bajo la estructura politico-
administrativa descentralizada del post-88. El resultado fue una descentralizacién forzada,

es decir, impuesta por las circunstancias®, carente de una estrategia que:

"tuviese en cuenta: la distribucion de responsabilidades gubernamentales, como un
precioso mecanismo para restaurar y conformar el pacto federativo en el pais,
entendiéndose y tomandose como intedocutores vélidos para el poder, ios intereses
regionales; 1a necesidad de trazar un conjunto de directrices que orientasen la labor de
definir las competencias, tales como la flexibilidad, 1a sensibilidad a incrementarlas
gradualmente, la evaluacién de ventajas comparativas, la equidad del suministro de los
servicios, la distincion entre su prevision y produccién y control social, accountability y 1a
transparencia decisoria”. Lobo (1993:123).

Es posible que la insistencia en resaltar la forma erratica y desordenada con que se
descentraliza e! suministro de servicios en Brasil post-88%, induzca al lector a una
percepcion equivocada sobre la evaluacion que se tiene de este proceso, entendiéndola
como alge cercano a una nostalgia del modelo jerarquico y sin duda eficiente de los
militares, pero de eficacia dudosa. La insistencia se basa tan sélo en la determinacién de
alertar sobre el hecho de que la dimensién positiva del alejamiento de los gobiemos
subnacionales de los mecanismos rigidos y autoritarios de planificacién y el acercamiento a
acciones basadas en su entorno inmediato, no debe oscurecer graves problemas

provocados por la forma desordenada, espontanea, con que esta ruptura se lleva a cabo. -

2 Como observé Santos (1993:5). “La descentralizacién se produce no sélo a causa de una politica
claramente formuiada sino de acciones fendentes a llenar el hueco que se crea en la funcién ejecutora del
gobiarno fadera, resuftante de ia reforma tributana y de fa discontinuidad instifucional en esta esfera de
gobierno. En la medida en que la descentralizacién no representa una accién orquestada por el gobierno
federal, la municipalizacién de los servicios pablicos no se generaliza. Es, de hecho, fruto de decisiones politicas
locales y refleja ef esfuerzo en atender demandas, valiéndose de las condiciones ampliadas de gobernabilidad
que hoy poseen y del aumenio de sus ingresos disponibles tras el 88. Tal constatacibn, a nuestro juicio,
prevalece para cualquier de fos servicios urbanos y sociales donde existe inferencia directa o compartida de fa
Unién en su suministro”.

¥conla excepcidn del sector de salud por los motivos someramente expuestos en la nota ndmero 23.
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La ausencia de directrices claras hizo que en vez de un desmonte racional de la
otrora todo poderosa maquina central - en que por ejemplo se traspasasen funcionarios y
patrimonio federal a otras esferas en los sectores cuya ejecucion ya no estuviese a cargo
del centro - se haya producido un verdadero desarreglo de esta maquina. Su
funcionamiento pasd a ser inconexo, y su insercién en las diversas politicas definida ad
hoc, quedando visible que la administracidon central no ha encontrado todavia su lugar, un
pape! adecuado, en el nuevo modelo de RIGs. Por lo tanto, se ha salido de una realidad en
que el centro, omnipresente y omnipotente, asumia desde la formulacion hasta la ejecucion
de las politicas, a un vacio en relacion a tareas que incluso en un modelo no jerarquico de

RIGs, debe asumir, tales como

"al establecimiento de los servicios minimos en todo el territorio nacional, para
garantizar la igualdad de los ciudadanos, y su normalizacion...homologacion de las
caracteristicas técnicas de los equipos y normalizacién de procedimiento...la gestion
bifateral y multilateral de las politicas con otras administraciones... la distribucién de
recursos y mediacibn entre los distintos niveles y gobiernos subnacionales...
representacion de la sociedad nacional en los organismos multilaterales... transferir
tecnologia de forma habitual para crear actores calificados... (ser) la referencia del
conocimiento expero... (ser) el nexo necesario de relacidn entre los gobiemos
subnacionales y los organismos multinacionales, entre los estados, entre los estados y
los municipios... (ser) el pensador estratégico, pues es la dnica administracién que
puede observar todas las fases del ciclo de las politicas publicas y también todas las
politicas sectoriales... (ser} definidor de problemas, impulsor y promotor de politicas e
iniciador... (ser) desactivador de conflictos entre gobiernos subnacionales....(senéarbitro
palitico entre los gobiernos subnacionales”. Bafion y Tamayo (1994:33-38).

La descentralizacién forzada, por via no planeada, es decir, por la combinacién del
aumento en la capacidad de gastos de los gobiernos subnacionales con los recortes en el
presupuesto federal mediante las restricciones a transferencias negociadas®, condujo
ademas a una distribucién irracional, desde el punto de vista técnico, de las pérdidas y
ganancias entre los distintos niveles de gobierno. En este sentido, las administraciones de
los estados y municipios mas dependientes de ayudas federales fueron severamente

afectados, pero no sélo elias.

En efecto, la falta de instrumentos operativos para las nuevas RIGs y la ausencia de
puntos de referencia que le atribuyesen alguna racionalidad, constituye una importante
fuente de problemas para toda la administracién plblica en Brasil, cuya dinéamica pasé a

depender de fa fuerte interaccion intergubernamental.

A pesar de la resistencia clientelar del Congreso a realizar recortes en el presupuesto federal: "ef volumen
de las transferencias negociadas de la Unidn ha disminuido de forma significativa... entre 1988 y 1991, este
equivale al total ds los recursos perdidos por fa Unién con el nuevo sistema tributario”. Afonso {1993:85).
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Para terminar con lo que nos proponiamos en este capitulo, trataremos de la
dimension politica de las RIGs post-88, haciendo hincapié en la influencia del perfil de!

sistema de partidos sobre la actuacion de las RIGs en un contexto descentralizado,

V1.6. El sistema de partidos y las RIGs en el post-88

Al tratar de la asociacion entre sistema de partidos y principio federal, Nohlen
(1984) llama la atencion sobre la necesidad de considerarla en dos sentidos: uno que
examina el impacto de la organizacién federal sobre el funcionamiento y perfii de los
partidos y otro que analiza la interferencia de las caracteristicas del sistema de partidos en

la generacion y posterior evolucion de la estructura federal del Estado,

La importancia, no de los partidos propiamente dicha, sino del juego politico para
determinar e| Estado federal en 1988, aunque no ha sido tratada en ningun apartado
especifico, ha sido bastante analizada a lo largo de este capitulo.

Sin embargo, hay dos cuestiones que quedan por responder: a) g de qué forma el
principio federativo viene influyendo en el funcionamiento de los partidos polfticoé el Brasil?
y éen qué medida el sistema de partidos, pero mas que esto, la politica, encamnada por
gobernadores, alcaldes y parlamentarios, ha interferido en la dinamica del nuevo modelo
de RIGs? |

La principal virtud de la organizacién federal es la de abarcar las diferencias de una
nacién, abriendo posibilidades de expresion de identidades regionales forjadas a partir de
la condicién socioecondmica, cultural o linguistica comun a areas geograficas especificas
del territorio. Por otro lado, si llevado al limite, lo que era virtud se toma vicio, una vez que
las identidades regionales en este caso comprometerian el desempeno de la importante
funcidbn del sistema politico - y de resolucién particularmente delicada en sistemas
federativos - de aunar intereses. Una funcion que requiere el abandono de particularismos
y la existencia de dos o mas partidos que, sin borrar las diferencias regionales, promuevan
valores u objetivos que sensibilicen a todas las regiones y galvanicen el sentimiento de la
nacionalidad mayor que funda la federacion. No son otros los motivos que llevaron a los
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Constituyentes de 1945 en Brasil a exigir que un partido, para registrarse, tuviera caracter
nacional®. Una medida que la Constitucion del 1998 mantuvo a pesar de que en esta
época, al contrario de en 1945, la unidad del Estado nacional en Brasil ya estaba
consolidada. En efecto, “Brasi/ no dispone desde las elecciones de 1986 de partidos que
puedan ser clasificados como regionales” (Selcher,1990:176), aunque algunos presenten

una insercién geografica mas amplia que otros, segun puede verse en la tabla inferior.

TABLA VI.14: Representacion de los partidos en el Congreso Nacional por regién (1990}

(%)
Norte Nordeste Sudeste Sur Centro Qeste Total

PMDB 18,6 24,6 283 17,1 11,2 133
PFL 11,2 59,2 14,3 8.1 7.1 99
PDS 17.4 19,5 - - 23,9 - 326 - 6,5 45
POT 7.7 231 44,2 21,1 3,8 52
PT 111 55 55,5 22,2 55 36
PSDB _ 4,2 34,0 425 14,9 47 47
PRN 23 386 341 18,2 6,8 44
PCB/PC do B . 9,5 571 23,8 47 4.7 21
Otros (10 pegquenios) 25,5 17,9 33,0 38 19,5 107
Escafios en el congreso 144 305 31,0 145 9,6 584
Poblacién (en mifiones - 1989) 68,5 28,5 436 151 6,2 15¢

Fuenfe: Amaury de Souza (1992:195).

Una lectura répida de estas cifras puede llevar a [a conclusidn precipitada de que (a
legislacion logré por fin neutralizar el impacto de las diferencias regionales - que por cierto
marcan la federacion brasilefia - sobre el perfil de su sistema de partidos. La cuestion, sin

embargo no es tan simple. De hecho, en el contexto brasileno:

"El federalismo produce una gran diferencia en el modo de funcionamiento de (os
partidos, especialmente en la limitacién de su disciplina interna y del peso de su
direccion central y en el estimulo a la heterogeneidad. Los partidos a nive! estatal toman
las decisiones mas importantes; la direccién central no tiene mucho poder sobre las
estatales. Ello significa que hay 23 grupos de jefes de los pariidos, uno por estado, y no
un grupo centralizado. Naturalmente que la coordinacién de ideas y planes entre 23
grupos distintos es mucho mas dificil de-la hecha por un liderazgo partidario central. Asi
como ocurrié en los EE.UY., el federalismo en Brasil trabaja contra la unidad de los
partidos, obliga a los principales grupos a tolerar diversidades y autonomia en su seno y
favorece una ligazén débil entre el partido y sus miembros”. Mainwaring (1991:4)

El dltimo punto es particularmente significativo debido a su funcionalidad para el
sistema, pues estimula la integracion politica, al permitir en un contexto de partidos de

ambito forzosamente nacional, la necesaria expresion de diferencias regionales. Sin

* | os criterios para definir el cardcter nacional de un partido cambiaban con ef tiempo. Asi, entre 1945 y
1964 se exigia que tuviesen al menos 10.000 miembros en 5 estados por 1o menos; ya entre 1978 y 1988, para
su registro provisional, un partido tenfa que crear en un afio secciones a! menos en el 20% de los municipios en -
9 estados por lo menos y para obtener su registro definitivo era obligatorio lograr el 5% del total de los votos
para 1as elecciones de la Camara Federal, de al menes 9 estados, con un minimo de! 3% en cada uno de eilos,
La Constitucién del 88 no fija los criterios de empadronamiento de los partidos como partidos nacionales.
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embargo, esta ligazdn débil viene dificultando por otro lado decisiones que, transcendiendo
la vision estrecha de los particularismos, atribuyan a la accién del Estado una racionalidad
compatible con valores globales e imprescindibles para el equilibrio del sistema como un
todo.

Independiente de saber si la organizacion federal merma la disciplina partidaria o si,
por el contrario, la aumenta, lo cierto es que debido a esta relacién débil, en los temas
marcados por cleavages regionales, {a divisidn del Congreso Nacional basada en partidos
suele simplemente desaparecer para dar lugar a verdaderos grupos regionalistas. Esto
quedo muy bien ilustrado en la votacion del articulo de la Constitucién que establecid los
criterios de proporcionalidad para la representacion en la Camara Federal. De
transcendental importancia como hecho fundador del nuevo federalismo dei 88 - ya que
trata directamente de la distribucién del poder entre los estados en el érgano legislativo
maximo de la federacién, el Congreso Nacional - su desenlace mantuve una fuerte
distorsién de la representacion en la Camara Federal, como ya se indicd al tratar del marco

institucional del federalismo brasilefio en general.*®

Las discusiones previas a esta votacién giraban en torno a dos posiciones: una que,
alegando estar ya contempiada en el Senado la representacion territorial, defendia ia
concepcion de la Camara Federal como Jocus de representacion de todo el pueblo y por lo
tanto su representacién basada, si no en la igualdad absoluta del voto entre los ciudadanos
- independientemente del estado a que perteneciesen - al menos en una proporcicnalidad
que ampliase el nimero maximo de representantes de un estado, considerando su
poblacion. La ofra posicién, partiendo de un enfoque regionalista, entendia que a falta de
un techo maximo bajo de representacion, se generaria una federacién muy desequilibrada,
pues los estados superpoblados - y ricos - del sudeste pasarian a tener una representacién
de 7 a 8 veces mayor que la de los estados poco poblados - y pobres - como los del norie y
nordeste.

Tras dificiles negociaciones, se presentd (a propuesta de elevar el techo - con
relacién al vigente - de 60 a 70. La propuesta que era del partido mayoritario, el PMDB,
contaba con la adhesion de las direcciones del PFL y PDS, segundo y tercer partidos mas
importantes, respectivamente, en la Constituyente. Sin embargo, como el asunto implicaba

a la distribucién de poder entre regiones en un sistema de partidos nacionales, pero

% para mayores detalles sobre esta distorsion en términos histdricos, véase Souza (1976).
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altamente indisciplinados, la votacion presentd un resultado que ni de lejos reflejaba las
posiciones partidarias, pues la mayoria de los Constituyentes se decantaron por criterios

regionales.

De hecho en este tema, asi como en muchos otros, los partidos se han visto
abiertos en canal por el regionalismo. En este caso ¢concreto se perfilaron, por un lado, los
diputados de los estados del sudeste - con S&o Paulo al frente - favorables a la propuesta,
y por otro los diputados de los estados mas deprimidos, dirigidos por los del nordeste, en
contra de la misma. La tabla VI.15 muestra esta situacion.

TABLA VI.15: Votacién de los tres mayores partidos en la cdmara de los diputados acerca

del aumento del techo de representacién por estado
(% de votos favorables con relacién al total de diputados del partido por regién)

Norte Nordeste Centro Oeste Sudeste Sur Total

PMDE 22,8 41,4 75,6 74,7 68,4 58,1
PFL 437 191 50,0 65,4 50,0 36,4
- PDS 20,0 18,6 1000 106,0 77,8 57.9

Elaborado a partir de Leme (1992).

De los parlamentarios del partido que hizo la propuesta, el PMDB, el _42%‘votaron
en contra de la misma. De éstos, cerca del 60% eran del nordeste y el‘ 80% del norte. En el
caso del PFL, hubo una verdaderé rebel'ién‘regiona!ista contra la direccidn del partido, ya
qué cerca dei 65% de sus parlamentarios se pusieron en contra de la propuesta, siendo
esta la posicion del 80% de los del nordeste y del 60% de los del norte. En el PDS, en una
clara demostracién regionalista, el 100% de sus parlamentarios del sur y sudeste, regiones
beneficiarias de 1a propuesta, votan a su favor y solamente un 20% de los del norte y un
28% de los del nordeste adoptan esta posicion.

En lo relativo al impacto del sistema de partidos sobre el funcionamiento del Estado
federal, se nota que a la vez que la falta de disciplina de los partidos brasilefios esta
parcialmente condicionada por la organizacion federal del Estado, su consolidacién viene

sufriendo una fuerte influencia de esta indisciplina.

La funcionalidad de la indisciplina de los partidos para el sistema federal brasilefio,
mediante la integracién de expresiones régionales, tiene por contrapartida la dificultad de
tomar decisiones que reglamenten 1a operacién del sistema de forma equilibrada, eficiente
y arménica. El fracaso de ia operacién_desmonte ilustré esto muy bien. Sin que hubiese

ninguna interdiccibn de los partidos, el regionalismo hizo a los parlamentarios
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intransigentes a la transferencia ordenada y racional de funciones, paralela a la de los

recursos, impuesta por mandato constitucional.

Ya el rasgo cafch all de los partidos brasilefios - que no sdlo es perfectamente
compatible sino que hace necesaria la indisciplina partidaria - facilita en mucho la
operacion de las RIGs en el contexto de la democracia descentralizada del post-88. El
enfoque regionalista de las actuaciones de la mayoria de los parlamentarios federales -
posible gracias a la débil disciplina partidaria a que estan sometidos - les sitian en una
confortable posicidn de intermediarios, verdaderos brokers de los intereses de sus bases,
insertandolos en una amplia red de intercambio y negociacion en que gobernadores y
alcaldes juegan también un importante papel. Los alcaides son ia mayoria de las veces los
que definen la eleccidén de los diputados, al poseer los canales de acceso a las bases. Para
la conguista de tan precioso apoyo, los diputados se presentan como posibles
intermediarios de los alcaides ante al gobernador. Estos, a su vez, a cambio de aceptar las
peticiones de los diputados, ies exigen apoyo en el Congreso Nacional a las eventuales
propuestas que presentan como si fueran en interés del estado que gobiernan.
Naturalmente, si en una dinamica como ésta la articulacién entre los niveles de gobierno
- puede flegar a buen término, las decisiones a su vez tienden a presentar una baja
consistencia y racionalidad, ya que se carece de una instancia que permita aunar y

procesar los intereses con un enfoque global.

Es razonable inferir entonces que la indisciplina de los partidos brasilefios afecta al
funcionamiento de su federacion de forma contradictoria: a la vez que la fortalece,
suministrando un soporte de integracién politica, [a debilita, dificultando una concentracién
de intereses en que esté garantizada la racionalidad de la asignacion de los recursos y el

equilibrio del sistema.
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La trayectoria de la estructuracion politico-territorial del Estado brasilefio se
caracteriza por un movimiento pendular entre dos polos extremos: descentralizacion y
centralizacion. Sin embargo, la permanente afirmacion del ideal federativo ya desde el
imperio, hace sospechar que la aspiracion federal en Brasil no es una simple imitacion de
los Estados Unidos de América', y que su razon de ser se basa en caracteristicas
socioecondmicas, politicas y culturales propias de la realidad brasileia. En el acto de
fundacion de Brasil como Estado-nacion independiente, en 1822, al contrario de lo
sucedido en los demés paises latinoamericanos, la ruptura con la metrépoli se hizo por un
movimiento centripeto en torno al entonces principe regente y futuro emperador. Un
movimiento, denominado de "federacion preventiva”, cuya intencién explicita era salvar ia
unidad del imperio colonial lusitano en América, a pesar de que el grado de heterogeneidad
y aislamiento entre las prbvincias que lo protagonizaron fuese de tal orden que muchos
estudiosos conciben al imperic como un “archipiélago de culturas".

Aspiraciones federalistas se manifestarian a lo largo de los 67 afios de imperio en
Brasil (1822-1889). Algunas de ellas como contestacion armada al poder central -
altamente cohesionado en torno al emperador - pero en su mayoria como medidas
juridicas, siendo este el caso de la Disposicion Adicional de 1834, que en la practica cred
un imperio casi federal en Brasil, entre 1834 y 1841.2

Hemos visto también que el principal impulso del movimiento republicano en los
ultimos 20 afios de existencia del imperio, fue justamente el deseo de fundar un Estado
federal. Una aspiracion a la que los defensores de la monarquia se oponian radicalmente.

Un peculiar arreglo entre el centro y la periferia con vistas a garantizar la unidad del .
Estado se materializé en la creacion de la flamada guardia nacional. Mediante la figura de
los "coroneles” - notables locales, comandantes de la guardia en sus zonas - este arreglo
asentd un tipo de practica politica, conocido como “coronelismo”, que vendria a ser la base
del funcionamiento del federalismo dual de la denominada “republica vieja" {1889-1930).

1 A pesar de la innegable influencia norteamericana sobre los autores de la primera Constitucién republicana
en Brasil. T o ’ )

?Cuando se publica la ilamada ley de interpretacién, cuyo nombre se debe justamente al hecho de haber
promovido una inferpretacién de la Disposicién Adicional de 1834, excluyendo de ella todos sus dispositives
descentralizadores. ' '
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En su dimension administrativa, este arreglo forjé un aparato publico cuyo perfil se
alejaba bastante del tipo ideal de burocracia descrito por Weber, ya que su accidn estaba
basada en la paralegalidad intrinseca al ejercicio de una autoridad - “"los coroneles” -
constituida a partir de ia indiferenciacién entre lo publico y lo privado. Estos notables
locales - que en el mejor estilo de un orden patrimonial poseian poder sobre la vida y la
muerte de sus gobernados - no deben ser identificados con los caudillos locales, tipicos de
la América espanola. Si bien es verdad que la investidura de los "coroneles” de un status
politico-administrativo por si sola ya indica la capitulaciéon del ¢centro ante la evidencia de
que para mantener el orden no podia prescindir del poder econémico que ellos poseian; lo
contrario también es cierto, es decir, estos notables tenian plena conciencia de que el
mantenimiento de su poder econémico dependia de un Estado nacional cohesionado.
Cohesién que el federalismo dual de la “replblica vieja” (1889-1930) se encargé de
debilitar. Perfectamente compatible con las funciones tipicamente liberales del Estadc
brasilerio de entences, este federalismo dual estuvo marcado por una acentuada asimetria
en las posibilidades del ejercicio de autonomia por parte de sus entes federados. En
efecto, los tres estados mas poderosos - Sdo Paulo, Rio de Janeiro y Minas Gerais - eran
no sélo los Unicos que poseian autonomia de hecho sino que también eran los que
gjercian ia hegemonia sobre los deméas a través de la politica de sus oligarquias,
cimentada en el pacto “coronelista® y conocida como "politica de los gobemadores". El
pacto “coronelista” implicaba en sistematico intercambio de favores entre el centro y ia
periferia, lo que en su vertiente administrativa institucionalizaba el nepotismo como forma
de acceso a las administraciones publicas.

La ruptura constitucional de octubre de 1930, conocida como revolucién del 30,
puso en el orden del dia la necesidad de una intervencién del Estado para combatir los
impactos de la crisis del 29 sobre la economia nacional, con la implicita propuesta de la
centralizacion del Estado como condicion necesaria para haceria efectiva. Asi, el
federalismo de las dos revisiones constitucionales que se llevaron a cabo entre 1930 y
1945 era tan sélo nominal. Como consecuencia del aumento de las funciones del Estado
requeridos por el intervencionismo, la centralizacién de ahi resultante, vino acomparada
por una fuerte expansién del centro. De este modo se cred en el periodo un conjunto de
entidades publicas federales, que no sdlo esbozdé la dualidad que marcaria la
administracién publica brasilefia durante el régimen militar - dividida entre las llamadas
administraciones directa e indirecta - sino que también gesté el embridén de la tecnocracia

que vendria a compartir el poder bajo este régimen.
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En 1945, Vargas, que se habia impuesto como dictador mediante un golpe de
estado en 1937, fue destituido y se instalé una Asamblea Constituyente,' de la que surgié
un régimen democratico en que se retoma el principio federativo con indudable
materialidad, pero ya no bajo la forma dual de la “republica vieja" (1889-1930). Las fuertes
desigualdades regionales del pais incidieron sobre el sistema politico del 45, recortandolo
en dos partes contrapuestas. Una, compuesta por los estados del sur y sudeste, que
representaban el Brasil desarroliado y se expresaban politicamente a través del'Jefe del
ejecutivo federal, ya que tenian peso decisivo en su eleccion debido a la superioridad de su
poblacion sobre las demas regiones. Otra, compuesta por los estados del nordeste, norte y
centro-oeste, representando el Brasil subdesarrollade y que, debido a una distorsién en ia
proporcionalidad de la Camara Federal de Diputados, dominaba el Congreso
transformandolo en su vehiculo de expresion politica. Dé esta contraposicion surgid, por un
lado, un ejecutivo cuyas bases de legitimidad le impulsaban a empuriar la bandera del
desarrollo y modernizacién del pais y, por otro, un Congreso Nacional, que al basar su
legitimidad en las relaciones patrifnoniales del Brasil subdesarrollado, se guiaba por una
politica clienteiar. Al estar el Congreso Nacional incapacitado para forjar un proyecto globz!
para el pais, el Jefe del ejecutivo acapard la atencién politica de la nacién, continuando con -
la expansion del centro iniciada en el periodo anterior, s6lo que en una direccion
relativamente distinta.

No pudiendo prescindir del legislativo para gobemar, pues se vivia una democracia,
el Jefe del ejecutivo hizo del defecto una virtud, pasando a utilizar el propio clientelismo del
Congreso Nacional para neutralizar su posible interferencia en sectores en que ésta no era
deseada. Asi, a la vez que entregaba al Congreso la patemidad de la mayor parte de los
programas, el Jefe del ejecutivo exigia a cambio libertad de decisién en la zona critica de la
intervencion dirigida al desarrollo y modemizacién del pais. Un arreglo que solo fue posible,
debido la reducida amplitud de esa zona critica en esta época. No habiendo iogrado, sin
embargo, preservar el area del acceso de funcionarios por favoritismo al Congreso
Nacional, el Jefe del ejecutivo - al menos durante el gobiemo que encamd de forma mas
representativa la propuesta de modernidad y desarrollo en el periodo, 1956/1960 - cred
una "administracién paralela” volcada en la zona critica que dominaba. Sus funcionarios
fueron reclutados de algunas pocas islas de excelencia que anteriormente se lograra
formar en e! seno de la administracién corriente. Esta direcciéon dada a la expansién del .
centro en el periodo, ademas de acelerar la consolidacion del nuclec de la tecnocracia -
aun embrionaria, como hemos visto, en el periodo. anterior - abrid el precedente de ia
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cultura que impregnaria ia administracién indirecta bajo ef régimen militar: una tendencia a
actuar de forma autdénoma en el interior de la maquina publica.

El desarrollo logrado entre 1950 y 1960, diversificO la economia brasilefia,
ampliando su zona critica y haciéndola mas compleja. Se agotan entonces las condiciones
del arreglo que mantuviera el Congreso alejado de esta zona, hasta el punto de que una
"pardlisis decisoria" precipita el golpe militar de 1964. Empeinados en Seguir con la
modemizacion del pais, una de las primeras medidas de los militares, fue la centralizacién
del Estado en un sentido tanto horizontal como vertical, paralelamente a su
descentralizacion funcional. Se buscaba el control no sélo sobre una zona especifica sino
sobre todas las decisiones politicas, pues la complejidad asumida por la economia unié a
los sectores y pasoé a exigir una intervencion con un enfoque global.

L.a centralizacién horizontal se concretd en medidas que impedian la libertad de
organizacién y expresién y-‘concentraban en el Jefe del ejecutivo federal el control sobre la -
vida politica nacional. Curiosamente las cadmaras legislativas de los diversos niveles no
serian cerradas, siéndoles atribuida una funcién ritual: mantener una fachada legal para el

régimen.

La descentralizacion funcional profundizé la estrategia de administracién paralela, o
mejor aun, la institucionalizé, pues a través de la reforma administrativa promovida en
1967, se estimulé la proliferacién de ¢rganos de la administracion indirecta, cuyas
acciones - fieles al enfoque managerista - se volcaban mas en su adecuacién a los

resultados que a las jeyes.

Ya la centralizaciéon vertical se apoy6 en una reforma tributaria que a la vez que
concentrd la recaudacién fiscal en manos de la Unién, instalé un sofisticado sistema de
transferencias intergubemamentales con vinculaciones obligatorias con el fin de concentrar
también en la Unién las decisiones sobre las politicas. Con esto, las esferas subnacionales
se transformaron en meras agencias administrativas del centro, estableciéndose un modelo
de RIGs jerarquico, con "cooperacion” forzada entre esferas de gobiemo.:

La centralizacién vertical superpuesta a una descentralizacién funcional, que daba
rienda suelta al movimiento de la tecnocracia en el interior de la maquina publica, permitio
que la tecnocracia federal, con el fin de consoclidar su poc_!er. forzase la creacién'de
entidades parecidas a las suyas en los estado y grandes municipios. De este modo se
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formaron “"redes de asuntos" en los mas diversos subsistemas de politicas - en verdad los
"anillos burocraticos” de los que se tratd en la primera parte - donde la tecnocracia federal
reinaba de modo incontestable.

Con los cambios promovidos por la Constitucién del 88 se entré en los 90 con la
certeza de que era una cuestion de tiempo que este modelo gjecutivo y jerarquico de RIGs
se viniera abajo. Empieza entonces la transicidén hasta un modelo de RIGs basado en la
autonomia de los gobiernos subnacicnales y en garantias democréticas que, trayendo
consigo transformaciones en la relacién gobiemno y sociedad, abrié la posibilidad de que los
gobemados controlasen a los gobemantes. Se abri6 también un largo proceso de
aprendizaje caracterizado por la bisqueda de formas de convivencia con la incertidumbre
intrinseca a un modelo de RIGs superpuesto.

LLas naturales vacilaciones de entrar en este cuadro de incertidumbre se han visto
potenciadas, en el caso de Brasil, por desconfianzas y recelos de todo orden. Estas
provocaron tal dificultad a las negociaciones politicas con el fin de crear las condiciones
necesarias para el funcionamiento del nuevo modelo que “es en el campo funcional-
administrativo donde se encuentra hoy el principal problema del proceso. de
~ descentralizacion del Estado Brasilefio". Lobo (1993:5).

La no definicion de las atribuciones de cada nivel de gobiemo, combinada con la
ausencia de un proceso negociado de descentralizacion ya sea por la via del derecho -
mediante una ley reguladora del régimen de competencias comunes® - ya sea por la via de
hecho - mediante la racionalizacién del presupuesto federal que. produjese una nuevs
distribucién de responsabilidades por nive! de gobiemo - creé zonas de intervencién e
interacciones intergubemamentales ambiguas y confusas. De modo que al mismo tiempo
todos son responsables de la intervencidn y nadie lo es de hecho. Tras el 88, por ejemplo,

“los tres niveles de gobiemo suministran educacitn, servicios de salud, asistencia social
y cuidado de nifios y mayores. Ef gobiemno federal no limita su papel en la educacién a
la definicion de objetivos nacionales, suministrando servicios de ensefanza secundaria y
universitaria y, en algunos casos, primaria. En muchos municipios, los gobiemos federal
y estatales realizan funciones puramente locales, tales como la gestién de Jos mercados
piblicos. Con frecuencia no se coordina la distribucién de servicios entre niveles de
gobierno”. Boadway y otros (1993:4)

3Tras siete aflos de vigencia de la nueva Constitucién, no se ha tomado hasta ahora ninguna iniciativa en
este sentido ni por el legislativo, ni por el ejecutivo.
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Tamana ambigliedad y confusion ampliaron las incertidumbres det nuevo modelo de
RiGs, ya que ningun nivel posee referencias claras en cuanto a lo que debe y puede
esperar o cobrar del otro.

La ausencia de mecanismos de coordinacién entre las esferas viene impidiendo,
ademas, la negociacibn de algunas directrices ba&sicas para el traspaso de
responsabilidades, teniéndose en cuenta las diferencias regionales y las caracteristicas de
las funciones, Este traspaso, al revés, viene realizandose de forma erratica, mediante una
"descentralizacion forzada", es decir via "desmonte del gasto, que ignora el real impacto de
esta medida en el espacio geografico, ya que la distribucién espacial de los recursos
aplicados d&! presupuesto federal obedece primordialmente a intereses politicos y no a
efeclivas necesidades locales”. Rezende (1993:55).

Severas limitaciones se imponen asi a muchos gobiemos municipales y estatales,
principalmente a los mas dependientes de la ayudas federales realizadas mediante
transferencias negociadas. Los criterios esencialmente politicos de este mecanismo de
transferencia hacen entonces que la pérdida de la capacidad de gasto de la Unién reciba
un tratamiento muy poco racional, desde el punto de vista técnico. Son frecuentes los
intentos de recortar el presupuesto federal teniendo en cuenta las conveniencias
estrictamente clientelares, y no las de orden técnico, que tengan en cuenta la capacidad de |
las entidades de cada nivel de ir asumiendo funciones anteriormente en manos del
gobierno federal.

En el ambito propiamente administrativo, la no definicion de atribuciones de cada
nivel, hizo que el gobiemo federal, sin replantear su funcién, siguiese desemperfiando una
accién ejecutiva en programas de areas que vienen requiriendo del gobiemo central, por un
lado la coordinacién técnica, que facilite la incorporacién de otras esferas de procesos
administrativos ya conocidos, y por otro el traspaso de funcionarios y patrimonios.

En resumen, todo indica que las dificultades de consolidacion de un modelo de
RIGs al que Wrigth denomind superpuesto, se deben en gran parte a la ausencia de un
plan ordenado de descentralizacion que no sélo evitara distorsiones administrativas, como
la potenciacidn de las incertidumbres que le son intrinsecas, por la no definicién de
fronteras claras en las responsabilidades de cada nivel.
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De modo sintético, ia ausencia de un programa ordenado de descentralizacién

puede ser atribuida a los siguientes factores:

a) la permisividad de los partidos a las practicas clientelares que, ademas, bajo el
impacto de la estructuracién federal sobre su ya débil disciplina intema, se hacen
permeables a las formas mas toscas de regionalismo;

b) ia resisiencia del ejecutivo federal a abandonar sus prerrogalivas de contratar,
nombrar y negociar programas y ayudas en jos sectores en que podria, ya que
constituyen una importante moneda de intercambio politico frente a parlamentarios e
incluso gobernadores, principalmente de los estados mas deprimidos de la federacién;

¢) a resistencia de una parte significativa de la burocracia federal a perder posiciones de
poder, en el caso de que se materialice el traspaso de responsabilidades desde el centro
hacia la periferia en las areas funcionales en gque no s6lo es posible sino deseable;

d) {a no percepcién de (a pertinencia y necesidad de conducir el proceso de forma
planificada y a largo plazo por parie de fodos sus actores, particularmente del gobiemo
central,

En el caso de que las condiciones que vienen impidiendo una descentralizacién
ordenada permanezcan por mucho tiempo, la consolidacién del marco institucional de las
RIGs del 88 puede quedar comprometida. La exposicién prolongada a despilfarros,
desequilibrios administrativos y conflictos resultantes, no de las incertidumbres intrinsecas
al modelo de RIGs superpuesto, sino de su potenciacion por la ausencia de referencias
firmes para una transicién desde el antiguo hasta este nuevo modelo, puede llevar a serios

cuestionamientos sobre su eficacia y eficiencia.
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