Descentralizacién y Federalismo en el Brasil

RAQUEL ROLNIK

Secretaria Nacional de Programas Urbanos del Ministerio de las Ciudades

INTRODUCCION

Brasil es un pafs marcado por profundas desi-
gualdades y por una enorme diversidad socio
espacial. Estas caracteristicas se evidencian a to-
dos los niveles: entre las cuatro regiones del
pafs, en cada uno de los 27 estados que compo-
nen la Federacién, entre cada uno de los 5561
municipios y, de forma intensa, en el interior
de cada uno de estos entes federados, que re-
presentan el poder local.

La Republica Federal de Brasil es un sistema
federativo constituido por la Unién, los Esta-
dos v, desde la Constitucién Federal de 1988,
por los municipios, como entes federados, inte-
grantes auténomos de la Federacién.

Entre las competencias de los municipios estd
promover el control y el planeamiento del uso,
la parcelacién y la ocupacién del suelo urbano,
o sea, la politica territorial urbana, ademds del
cuidado, segiin los términos de la Constitu-
cién, de los “asuntos de interés local”. También
tienen las competencias de la ejecucién de las
politicas sociales, como educacién y salud, y ha
aumentado su participacién en el ingreso fiscal
del pais. Se puede afirmar que, desde 1988, hay
en el pafs una descentralizacién hacia los pode-
res locales. Sin embargo, la Constitucién de
1988 definié diversas acciones politicas para ser
ejecutadas, tanto por la Unién, como por los
Estados o los Municipios.

La autonomia municipal en Brasil tiene tam-
bién una explicacién histérica, ligada a la colo-

nizacién portuguesa que, a través del estableci-
miento de reglas comunes de organizacién y
atribucién de las municipalidades, trazé las ba-
ses de esta autonomfa. Las Ordenaciones Al-
fonsinas (1446), Manuelinas (1521) y Filipinas
(1603) definfan detalladamente la actividad de
los municipios portugueses, subordindndolos al
poder central y, al mismo tiempo, establecien-
do sus atribuciones. Esa forma de estructura-
cién del poder era completamente distinta de
aquella que reinaba, por ejemplo, en Espafia y
Francia, Estados altamente centralizados bajo el
poder del Rey. De esta manera, siguiendo los
preceptos establecidos en Portugal, hubo en
Brasil, desde el siglo xvi, un marcado rumbo
descentralizador del poder.

Mi4s tarde, la primera Constitucidn de la Re-
publica Federativa de Brasil (1891) determiné
la separacién de las fuentes tributarias de los
Estados y de la Uni6én. Con la Constitucién de
1934, los municipios también pasaron a tener
la competencia de los tributos. A partir de este
momento, los cambios tributarios se han ido
produciendo por etapas, que podrian ser defini-
das como momentos especificos de inflexién o
ruptura, tanto a favor como en contra de la
descentralizacién del estado y sus recursos.

Un primer momento de fuerte centralizacién
del Estado se dio entre 1930 y 1945. En 1946,
la nueva Constitucién descentralizé tributos, a
través de la implantacién de un sistema de
transferencia fiscal. Un tercer momento, en este
caso de fuerte centralizacién fiscal, estd relacio-
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nado con la reforma tributaria del inicio de la
dictadura militar (1964-85). Con la democrati-
zacién (1985) y con la Constitucién de 1988,
se dieron importantes pasos, encaminados a la
descentralizacién y al fortalecimiento del poder
local. Estas etapas son las que vamos a analizar.

Los ciclos de centralizacién (1930-1945 y la
Reforma Tributaria de 1965-8) y descentraliza-
cién (Constituciones Federales de 1946 y
1988) del pacto federal brasilefio estdn directa-
mente asociados al reparto obligatorio de los
impuestos, asf como a la autonomfa del gasto
de los gobiernos locales, en relacién con los re-
cursos transferidos.

LA FEDERACION BRASILENA A PARTIR DE 1988
La Federacién Brasilefia actual responde a la
Constitucién Federal de 1988, cuando fueron
elegidos constituyentes para representar al pue-
blo de todo el territorio nacional, en lugar de
constituyentes que representaban individual-
mente a cada uno de los estados federados. En
este sentido, la federacién brasilefia asumié un
formato especial, ya que no hubo un pacto o
alianza entre los estados soberanos, como pasé
en otras federaciones.

Las unidades de la federacién son entes juri-
dicos, con derecho constitucional interno y con
autonomfa asegurada. Solamente el Estado Fe-
deral tiene soberania, con derecho a secesién y
a constituirse como persona juridica de derecho
internacional. No hay nacionalidad estatal o
municipal. La dnica nacionalidad es la federal.

La Federacién Brasilefia ha asumido una for-
ma tnica, ya que se pact$ en torno de los pode-
res locales, municipios, considerados entes
federativos, con prerrogativa para la institucio-
nalizacién de politicas propias en sus territo-
rios. Sin embargo, este disefio no estuvo exento
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de conflictos y, paradéjicamente, no representa,
en sf mismo, una descentralizacién del Estado.
En este sentido, serdn examinadas las incum-
bencias de los entes locales y, sobretodo, las for-
mas de distribucién de los recursos entre la
Unién, los Estados y los Municipios.

SISTEMA FISCAL Y TRIBUTARIO.

LA DISTRIBUCION ACTUAL Y LA ASIMETRIA
ENTRE LOS MUNICIPIOS

En el sistema actual, la recaudacién tributaria
estd concentrada en cinco impuestos principa-
les, que representan més del 70% de la recau-
dacién total del pais. Cuatro de ellos son recau-
dados por la Unién y el quinto, el mds
importante, que es el Impuesto sobre la Circu-
lacién de Mercaderfas y Servicios (ICMS), es
recaudado por los estados (Arretche, 2003).

Desde la Constitucién de 1988, la recauda-
cién de tributos en Brasil a, nivel gubernamen-
tal, se ha venido alterando paulatinamente. En
1988, la parte del total recaudado que corres-
pondfa a la Unién, a los Estados y a los Munici-
pios, era de 71%, del 26% y del 2,8% respecti-
vamente. A lo largo del decenio, la participacién
total de la Unidn se vio reducida al 68%; los Es-
tados permanecieron con el 26%, mientras que
los Municipios pasaron a recaudar el 5,3% del
montante. El aumento municipal fue del orden
del 197%, contra un 63% de aumento, por par-
te de los Estados, y un 54,8%, por parte de la
Unién. Sin embargo, y a pesar de todos, los mu-
nicipios siguieron participando con una parte
muy pequefia del total de la recaudacién.

La divisién de lo recaudado, mediante los im-
puestos, entre los entes federados, es un meca-
nismo fundamental para armonizar las
desigualdades regionales y para promover el
equilibrio socioeconémico entre Estados y Mu-
nicipios y por eso la Constitucién de 1946 insti-



tuy6 el Sistema de Transferencias Fiscales. Ac-
tualmente, es el Tesoro Nacional, cumpliendo
los dispositivos constitucionales, el que efecttia
las transferencias de los recursos recaudados, de
forma centralizada, entre los entes federados, en
los plazos y las formas legalmente establecidos.

Entre las principales transferencias de la
Unién, a los Estados y a los Municipios, previs-
tas en la Constitucién, se destacan: el Fondo de
Participacién de los Estados y del Distrito Fe-
deral (FPE); el Fondo de Participacién de los
Municipios (FPM)'; el Fondo de Compensa-
cién por la Exportacién de Productos Indus-
trializados (FPEX); el Fondo de Manutencién y
el Desempefio de la Ensefianza Fundamental y
de Valorizacién del Magisterio (FUNDEP), y
el impuesto sobre la Propiedad Territorial Rural
(ITR) (ver: www.tesouro.fazenda.gov.br)

La Unidn transfiere a los Municipios, a través
del FMP (Fondo de Participacién de los Muni-
cipios), el 22,5% del IRRF (Impuesto a la Ren-
ta), el 22,5% del IPI (Impuesto sobre Produc-
tos Industrializados), el 100% del Impuesto a
la Renta pagado por los municipios, el 50% del
ITR (Impuesto sobre la Propiedad Territorial
Rural) y el 30% del IOF-Ouro (Impuesto so-
bre Operaciones Financieras), para los munici-
pios que desarrollen este tipo de comercio, y,
por otra parte, el Salario-Educacién, correspon-
diente a las dos terceras partes de la contribu-
cién de las empresas. Los Estados transfieren a
los municipios el 25% del ICMS (Impuesto so-
bre la Circulacién de Mercaderias y Servicios),
el 50% del IPVA (Impuesto sobre los Vehiculos
Automotores) y el 25% del valor transferido al
estado por la Unién para la exportacién de ma-
nufacturas (Siquiera, 2003).

Algunos municipios también reciben indem-
nizaciones para la explotacién de recursos natu-

rales: un 65% a los municipios productores,
por la extraccién mineral, y un 45% a los mu-
nicipios restantes, por la produccién de energfa

eléctrica. (Siquiera, 2003).

Mis alld de las transferencias determinadas
por la Constitucién, la Unién transfiere recur-
sos a los estados y a los municipios, a través de
transferencias voluntarias, no sujetas a reglas le-
gales de distribucién. Estas transferencias se ha-
cen, bdsicamente, a través de enmiendas, envia-
das por los Diputados al Congreso Nacional, y
tienen como principal objetivo responder a ne-
cesidades locales especificas, para fortalecer la
base de apoyo politico.

Las transferencias voluntarias a los munici-
pios, es decir, el traspaso de dinero para el fi-
nanciamiento de obras o la prestacién de servi-
cios, que no estdn ligados a las transferencias
previstas por la Constitucién, se inicié en
1995, entre la esfera federal y las instancias in-
feriores del Gobierno, los municipios. Esos tras-
pasos contribuyen a la descentralizacién fiscal
desde la Unién hacia los municipios y hacia los
Estados, que también ven acrecentados sus recur-
sos con estas transferencias voluntarias.

En el primer afio en que comenzaron a llevarse
a cabo, la Unién destiné el 1,7% de sus ingresos
fiscales a los Estados y Municipios y fue aumento
constantemente estos ingresos en los afios poste-
riores. Entre 1995 y 1999, los ingresos municipa-
les, relacionados a estos traspasos voluntarios, se
acrecentaron: en un 0,7%, en 1995; en un 1,3%,
en 1996; en un 1,5%, en 1997; en un 2,5%, en
1998, y en un 3,5% en 1999. En los dltimos
afios han pasado del 18%, en 1996, al 36%, en el
2000. (Prado, 2001) (Arrecche, 2003)

Todos estos impuestos, tasas y transferencias
serfan una maravillosa fuente de recursos, si
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fueran bien distribuidos. Sin embartgo, la desi-
gualdad, que caracteriza al pafs, también se re-
fleja en la recaudacién de los tributos. Si se
compara a los Estados con mayor y menor ca-
pacidad de recaudacién tributaria propia, la es-
cala va de 1 a 10 (Prado, 2001 : 50). Y a esto
hay que sumar el hecho de que, en el interior
de cada Estado, hay municipios del mismo ta-
mafio pero que presentan una enorme diversi-

dad de recaudacién. (Arretche, 2003).

En realidad el FPM y el ICMS son las princi-
pales fuentes de recursos de los municipios. En
los casos de los municipios con baja actividad
econémica y poca poblacién, el FPM llega a re-
presentar el 90% de los recursos. En cambio,
en los municipios més desarrollados y de mayor
tamaiio, es el ICMS el que representa la mayor
parte de los recursos. (Siquiera, 2003)

Como la mayor parte de Jos municipios en
Brasil son como pequefios —mds de 4.000 de
los 5.561 tienen una poblacién inferior a los
20.000 habitantes— es comin pensar que, co-
mo los que mds recaudan son las esferas federal
y estatal, ellos tienen que vivir de las “mesadas”
(la participacién en fondos de transferencia), y
despreocuparte del origen de los ingresos. Asf,
se habfa ido instalado una “cultura del déficit”,
es decir, del endeudamiento, para cubrir dicho
déficit con ingresos futuros (Siquiera, 2003).
Pero esta prictica se estd intentado extinguir,
con la implantacién de la Ley de Responsabili-
dad Fiscal, que controla, bajo pena civil de los
mandatarios politicos, un determinado endeu-
damiento de los entes federados.

RECAUDACION: ;SON TODOS LOS
MUNICIPIOS IGUALMENTE VIABLES?

La recaudacién municipal propia proviene,
esencialmente, de los tributos sobre la propie-
dad y del cobro de las tasas de ciertos servicios

84 DESCENTRALIZACION DEL ESTADO

de competencia municipal, actividades esen-
cialmente urbanas (IPTU —Impuesto Predial
Territorial y Urbano— y ISS —~Impuesto sobre
Servicios), lo que contrasta con su base econé-
mica que es, en su mayor parte, rural. El IPTU
y el ISS son los principales tributos municipales
y, basdndose en ellos, se ve la profunda discre-
pancia de la estructura urbana brasilefia. (Bre-
maeker, 2003) Segun los estudios del BNDES?
(Banco Nacional de Desarrollo Econémico y
Social), sélo la Municipalidad de la ciudad de
San Pablo recauda, con esos dos tributos, mds
que el ICMS, recaudado por los otros 17 esta-
dos brasilefios, lo que revela una profunda con-
centracién y una fuerte disparidad de ocupa-
cién del territorio.

DINAMICA MUNICIPAL:

RECAUDACION Y TAMARO

La recaudacion tributaria propia de los munici-
pios depende, sobretodo, del uso del suelo y de
la poblacién residente, ya que proviene de las
4reas ocupadas y edificadas. Sélo los munici-
pios con una poblacién por encima de los
500.000 habitantes tienen una recaudacién tri-
butaria que supera la media de la recaudacién
total propia. Los municipios con una poblacién
de entre 100.000 y 500.000 habitantes recau-
dan el 21,29% de sus ingresos tributarios tota-
les. Y los que poseen una poblacién de més de
500.000 habitantes recaudan el 31,7% de los
mismos.Tabla 1

Por otro lado, la recaudacién propia de los
municipios menores es, como ya se ha dicho,
insignificante en la composicién de su recauda-
cién total. Més de los 4.000 municipios, que
tienen alrededor de 20.000 habitantes, recau-
dan por debajo del 5%.

Sin embargo, como queda claro con la tabla
Ne 2, existen fuertes diferencias también en es-



Tabla 1

Reparticion de la recaudacion municipal segin poblacién 2000
Recaudacion propia Transferencias corrientes (Otras fuentes de recaudacion
Total Per cépita % Total Percapita % Total Percapita %

Até 2 38.342,00 | 0,22 | 1,83% 1.821.231,00 | 10,68 | 86,92% 235.713,00 | 1,38 [ 11,25%
2a5s 50.049,00 | 0,01 | 2,33% 2.209.287,00 | 0,51 |87,22% 264.566,00 | 0,06 | 10,45%
5al0 141.572,00 | 0,01 | 3,94% 3.037.334,00 | 0,32 | 84,50% 415.454,00 | 0,04 | 11,56%
10a 20 283.287,00 | 001 | 4,64% 5.116.044,00 | 0,26 | 83.86% 701.691,00 | 0,03 | 11,50%
20a 50 907.312,00 | 0,07 | 7,70% 9.291.418,00 | 0,32 | 78.80% 1.592.103,00 | 0,05 | 13,50%
50 a 100 3.520.278,00 | 0,16 |12,36% 20.685.500,00 | 0,98 | 72,65% 4.265.147,00 | 0,21 | 14,98%
1002500 | 48.881.420,00 | 1,23 [21,29% | 141.438.654,00| 3,56 |61,61% | 39.248.709,00 | 0,99 |17,10%
500 e mais| 703.308.406,00 114,97 | 31,74% | 1.083.391.563,00 | 23,06 | 48,90% | 428.869.788,00 | 9,13 | 19,36%
TOTAL 806.021.086,00 | 4,74 | 29,53% | 1.408.429.685,00 | 8,29 | 51,60% | 514.841.880,00 | 3,03 | 18,86%

Fuente: Marcelo Siqueira (sd) / IBGE-SNIU 2000

te caso. En los 104 micro-municipios, con alre-
dedor de 2.000 habitantes, la recaudacién per
cdpita llega a los 12,17 reales, una cifra que vie-
ne casi exclusivamente de las transferencias vo-
luntarias, ya mencionadas. La diferencia es
enorme, en relacion a los demds municipios pe-
quefios, que tienen un recaudacion per cdpita
de sélo algunos centavos de reales. Esa diferen-
cia estd asociada al impacto de las transferencias
voluntarias (enmiendas enviadas al Congreso),
que se conceden, siguiendo valores fijos y que
impactan con mayor fuerza en los municipios
menores. Esa situacién no se ve en las grandes
ciudades, donde hay una dindmica econémica

y una ocupacién y uso del suclo, que producen
un buen volumen de recaudacién propia. No es
por casualidad que las grandes ciudades conti-
ntien concentrando gran parte de la poblacién
urbana del pais, Tabla 2

Vale también destacar la presencia representa-
tiva de las llamadas “Otras fuentes de recauda-
cién” en los micro-municipios, también debido
al mayor impacto de las transferencias volunta-
rias. En el caso de los grandes municipios, la
gran participacién de aquellas otras fuentes se
explica por las fuertes inversiones federales y es-
tatales directas en grandes proyectos. Este reve-

Tabla 2
Comparacidn de los ingresos totales y de los ingresos per capita 2000*

Habitantes (mil) Recaudacion total Recaudacidn per cpita Pop. total N° municipios
Até 2 2.095.286,00 12,17 170.392 104
2a5 2.532.902,00 0.59 4.306.768 1223
5a10 3.594.360,00 0.38 9.356.732 1310
10220 6.101.022,00 0,31 19.603.512 1381
20 a 50 11.790.833,00 0,41 28.832.600 964
50 a 100 28.470.925,00 1,36 20.928.128 301
100 a 500 229.568.783,00 5,80 39.628.005 193
500 e mais 2.215.569.757,00 47,26 46.973.033 31
TOTAL 2.729.292.651,00 16,09 169.799.170 5507

Fuente: Marcelo Siqueira (2003) / IBGE-SNIU 2000,
*Estos datos corresponden al afio 2000, cuando adn se trabajaba con un total de 5.507 municipios. En este afio se realizé un nuevo Censo Demografico,
actualizanda las bases de datos. Actualemente existen 5.561 municipios en el pais.
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la la atencién especial se que da a los centros
urbanos, debido a razones técenicas, polfticas y
sociales.

De esta forma, y asociado al gran aumento de
este tipo de transferencias en los ltimos afios,
se explica la relaci6n directa entre el tamafio de
la poblacién o el grado de concentracién urba-
nay el volumen de recaudacién total. Como ya
se ha mencionado, la mayor parte de la base fis-
cal de los municipios proviene de los impuesto
prediales urbanos.

En resumen, las situaciones dispares de re-
caudacién se explican por diversos factores, en-
tre ellos, la dindmica econémica, la base de re-
caudacién predial urbana y, también, las
diferencias de estructura técnica y administrati-
va de los municipios (catastros, sistemas de
control, fiscalizacién, etc.).

COMPETENCIAS MUNICIPALES
CONCURRENTES Y AMBIGUEDAD DE LA
CONSTITUCION

En la federacién brasilefia, las relaciones del go-
bierno federal con los estados y los municipios,
y de los gobiernos estatales con sus respectivos
municipios, se caracterizan por su independen-
cia, ya que tanto los estados como los munici-
pios son entes federativos auténomos. Por
ejemplo, las garantias contitucionales del estado
Federal permiten que los gobiernos locales esta-
blezcan su propia agenda, en el 4rea social y
también en la polftica territorial. (Arretche,

2003)

Dada la profunda desigualdad existente entre
los gobiernos subnacionales, los constituyentes
de 1988 optaron por el formato de las compe-
tencias concurrentes, para la mayor parte de las
politicas sociales brasilefias. Esto quiere decir
que cualquier ente federativo estd constitucio-
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nalmente autorizado a implementar programas
en las dreas de salud, educacién, asistencia so-
cial, vivienda y saneamiento. Igualmente, nin-
gin ente federativo estd constitucionalmente
obligado a implementar tales programas.

(Arretche, 2003)

En el comienzo de los afios 90, la distribu-
cién federativa de los planes del 4rea social deri-
vaban menos de obligaciones constitucionales
que de la forma en que, histéricamente, estos
servicios se hubfan organizado en cada politica
particular. A lo largo de dicha década, sin em-
bargo, se hizo efectiva la descentralizacién de
los planes del 4rea social. El proceso de descen-
tralizacién, as{ como la distribucién federativa
de competencias, asumié una trayectoria parti-
cular en cada politica sectorial. (Arretche,
2003)

En la politica de salud, la creacién del Siste-
ma Unico de Salud (SUS) significé una fuerte
centralizacién de la formulacién de dicha poli-
tica nacional y de su financiamiento. Asf, las
politicas implementadas por los gobiernos loca-
les dependen fuertemente de las transferencias
federales y de las reglas definidas por la Unién.

En la politica de educacién, a diferencia de la
politica de salud, el gobierno federal no desem-
pefia el papel de principal financiador y deja a
cargo de los estados la administracién del
FUNDEF (Fondo de Manutencién y Desarro-
llo de la Ensefianza Fundamental y de la Valori-
zacién del Magisterio), que cuenta con un 15%
de la recaudacién de los estados y de los muni-
cipios.

En el sistema de vivienda y saneamiento, el
gobierno federal es de extrema importancia, en
lo que atafie a recursos, y continua recaudando
y redistribuyendo, por medio de empréstitos,



los recursos de la principal fuente de financia-
miento de estas politicas, el Fondo de Garantfa
del Tiempo de Servicio ~-FGTS. Sin embargo,
este fondo no abarca al sector de la renta, que
va de cero a tres salarios minimos y que confor-
ma la mayor parte del déficit habitacional
(87%) y del déficit de saneamiento (80%). Adn
estd por definir un plan de politica verificable
para estos sectores, que defina claramente las
incumbencias y las consecuentes transferencias
para cada uno de los entes y empresas prestado-
ras de servicios.

Sin embargo, el aumento de las transferencias
otorgadas a los municipios no fue equiparable
al aumento de las responsabilidades a cargo de
estos entes. En este sentido, algunas adminis-
traciones locales se estdn esforzando por mo-
dernizar su capacidad administrativa y recauda-
toria. Este desequilibrio, entre el traspaso de
responsabilidades y el de recursos, se torné mds
critico con el uso de diversos mecanismos fi-
nancieros, que retiraron la posibilidad de viabi-
lizacién de recursos por parte de los Estados y
los Municipios, principalmente el control de
empréstiros.

EL FORTALECIMIENTO DE LA FEDERACION

A PARTIR DE LA DESCENTRALIZACION

Desde que asumié el gobierno el presidente
Luiz In4cio Lula da Silva, ha reafirmado su dis-
posicién de didlogo permanente y de trabajo
conjunto con los municipios. Por medio de la
Secretarfa de Asuntos Federativos, se ha trabaja-
do en la preparacién de la Marcha de los Alcal-
des, ocurrida en abril en Brasilia y, como conse-
cuencia de esa marcha, se han tomado una serie
de iniciativas que reafirman un nuevo tipo de
relaciones entre los Municipios y el Gobierno
Federal. Entre las acciones emprendidas, se des-
taca la creacién del Comité de Articulacién Fe-
derativa, compuesto por representantes del Go-

bierno Federal y de los Municipios. (En Ques-
tao, 13/08/03).

La creacién de este Cémité estd permitiendo
la participacién de los alcaldes, por medio de
grupos de trabajo especificos y con la prepara-
cién de una agenda comiin entre el gobierno y
los municipios, en las grandes discusiones de
las reformas estructurales para hacer viable el
desarrollo econémico en el pais y la superacién
de las desigualdades sociales y regionales. (En
Questao, 13/08/03).

A pesar de las criticas y de las valoraciones
ideolégicas, la reciente Reforma Tributaria
(2003) ha traido algunas ganancias adicionales
a los municipios, entre las que se destaca el co-
bre del ITR; la participacién en la CIDE (Con-
tribucién de Intervencién en el Dominio Eco-
némico); la reglamentacién del ITBI
progresivo (Impuesto sobre la Transferencia de
Bienes); el mantenimiento del ISS, como tribu-
to municipal, y la aprobacién de la Ley Com-
plementaria, que amplfa la lista de servicios tri-
butables por parte de los municipios. Estas
reformas implican un efectivo aumento de los
ingresos municipales, sin que haya habido un
traspaso de nuevas competencias. Ademds, se
vienen tomando medidas, en el sentido de in-
crementar la capacidad recaudatoria de los mu-
nicipiosm a través de la modernizacién admi-
nistrativa. Politicas como estas constituyen la
base programitica del actual gobierno, compro-
metido con el fortalecimiento del poder local.

Por otro lado, existe un enorme desaffo para
el actual gobierno, que es volver a pactar la idea
y la visién que tenemos de nuestra federacién.
La distribuci6n directa de los recursos y respon-
sabilidades a los municipios, contemplada en la
Constitucién de 1988, hizo de los entes federa-
tivos, importantes piezas en el tablero de la po-
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litica y de la integracién nacional. Sin embargo,
junto a la descentralizacién de recursos, se dio
un profundo proceso de redivisién territorial,
lo que llevé a la creacién de nuevos municipios.
Sélo en la Gltima década, ha sido creados mds
de mil nuevas administraciones locales, en su
gran mayorfa inviables financieramente.

En esta bisqueda de un nuevo pacto federati-
vo y teniendo en cuenta las necesidades y las
incumbencias de los municipios, fue creado, en
2003, el Ministerio de la Ciudades, con la mi-
sién de garantizar el “derecho a la ciudad” a to-
dos sus habitantes y promoviendo la universali-
zacién del acceso a terrenos urbanizados y a
una vivienda digna, al saneamiento ambiental,
al trénsito y a la movilidad, por medio de la
gestién democritica, un hecho innovador en las
politicas urbanas, en la medida en que supera
los recortes sectoriales.

La creacién del Ministerio de las Ciudades
tiene también como objetivo una definicion
de una politica nacional de desarrollo urbano,
en consonancia con los demés entes federati-
vos (municipio y estado), los demds poderes
del Estado (legislativo y judicial) y la partici-
pacién de la sociedad, en vistas a la coordina-
cién y la integracién de las inversiones y las
acciones en las ciudades de Brasil. Asf, el go-
bierno federal ocupa un vacio institucional y
cumple un papel fundamental en la politica
urbana, en las politicas sectoriales y en el pac-
to federativo, a partir de la orientacién de la
descentralizacién y del fortalecimiento de las
administraciones municipales, definidas en la
Constitucién Municipal de 1988. Es necesa-
rio avanzar en un sistema de desarrollo urba-
no que, como el ejemplo del SUS para la Sa-
lud, pueda definir la agenda y la viabilizacién
de las politicas de vivienda, saneamiento,
transporte y planificacién territorial.
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Entre las principales conquistas de este nuevo
Ministerio, ya en su primer afio, estd la Confe-
rencia Nacional de las Ciudades, de octubre de
2003, que fue la culminaciéln de un proceso
participativo de conferencias municipales, re-
gionales y estaduales, que involucraron a casi
las dos terceras partes de los 5.561 municipios.
Las Conferencias de las Ciudades sirvieron para
identificar los principales problemas de las ciu-
dades brasilefias, teniendo en cuenta a los agen-
tes y segmentos productores y gestores de la
ciudades, as{ como a quienes allf viven.

En la Conferencia Nacional de las Ciudades
estuvieron bajo examen y votacién mds de
1.200 propuestas para cambiar el texto base de
la Politica Urbana Nacional, originalmente pre-
sentadas por el Ministerio de las Ciudades, co-
mo forma de plasmar el resultado de las discu-
siones que se dieron en el 4mbito de las
conferencias municipales, regionales y estadua-
les. Ademds, fue objeto de la Conferencia Na-
cional conformar el Consejo de las Ciudades,
definiendo los principios y directrices de la Po-
litica Nacional de Desarrollo Urbano y las prio-
ridades de actuacién del Ministerio de las Ciu-
dades.

Este revela que el esfuerzo para repactar la Fe-
deracién, no sélo busca una revisién constitu-
cional de competencias y recursos entre los en-
tes federados, sino, y sobretodo, un verificable
nuevo pacto sobre la forma de conducir el pafs.
Se busca, a través del fortalecimiento de los
municipios, la consolidacién de la Federacién,
en un pais donde se cuestiond, de forma recu-
rrente, en el transcurso de todo el siglo xx, la
adecuacién del modelo federativo. (Presidencia

de la Reptiblica, 2003)

Pero hay que tener en cuenta la importancia
del pacto y la necesidad de involucrar a los di-



versos municipios que forman parte de una
misma conurbacién. En Brasil existen 40 con-
glomerados urbanos y 23 metrépolis, definidas
por ley, que no cuentan con un modelo de ges-
tién instituido, con una esfera supramunicipal,

NOTAS

que abarque las posibilidades de cooperacién
entre los entes involucrados. Estos son los nue-
vos pasos que deberdn ser dados, de cara a re-
pactar la federacién brasilefa y el fortaleci-
miento del poder municipal. ‘ .

1 El Fondo de Participacién de los Municipios estd formado
por el 22,5% de la recaudacién del Impuesto sobre la renta
¢ ingresos de cualquier naturaleza y del Impuesto sobre
Productos Industrializados-IPL

2 (AFONSO Y ARAUJO, 2002).
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