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El presente estudio intentara dar respuesta a la siguiente pregunta: ~Ia organizacion

descentralizada de los poderes publicos y de las administraciones, en Brasil, ha

favorecido el surgimiento de dinamicas economicas, en ciudades y microrregiones,

y generado un "desarrollo local"? La pregunta puede expresarse facilmente, aunque

contraviene 10 que el sentido comun tiende a imponer cada dia mas, debido a la

influencia de los programas de accion de las agencias internacionales y nacionales de

desarrollo, es decir: la asimilacion mecanica entre los procesos de descentraJizacion

institucional y de desarrollo socioeconomico, a escala local.

En Brasil, al igual que en el resta dei mundo, una serie de movimientos con

temporaneos tienden a la vez a instrumentar, en el piano local, nuevas responsa

bilidades politicas en materia de crecimiento economico y a cuestionar el caracter

perenne de los dinamismos productivos localizados. Los riesgos de movilidad de

los factores de produccion, de reversibilidad de las implantaciones de empresas 0

de volatilidad de los circuitos de abastecimiento y de subcontratacion adoptan una

dimension particular en el marco de la dinamica y dei equilibrio de los poderes

entre Union, estados y municipalidades. Las autoridades locales se ven obJigadas

a encontrar in situ los recursos de servicios colectivos y de inversiones pubJicas; a

favorecer un crecimiento economico significativo mediante acciones de apoyo a las

actividades privadas; y -de manera mas general- a convertir a las colectividades

locales en actrices de su propio desarrollo.

El tema de estudio resulta tanto mas interesante en la medida en que Brasil es

un pais que cuenta con una fuerte estructura descentralizada, en la que la forma

institucional federativa, creada desde hace largo tiempo -con excepcion de aigu nos
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episodios centraJizadores, imperiales y republicanos- permite asumir la inmensidad

ciel territorio y la cliversidad de las situaciones regionales y locales. Ademas, la mu

nicipaJizaci6n, expresi6n poHtica y administrativa que ha dado un nuevo impulso

a la descentraJizaci6n, fue asimilada a la lucha por la libertad y la democracia, al

nnalizar el régimen militar a mediados cie los aoos ochenta. Esta dimensi6n filos6fica

y polftica se sum6 a las presuposiciones generalmente asociadas con las colectivida

des publicas y territoriales locales. Aigunos autores brasileoos resumen cie manera

adecuada estas connotaciones positivas cuando seoalan que "al ampliar la autonomia

polîtica y administrativa de los municipios el senticlo que se buscaba era muy clara:

las iniciativas locales, dada su mayor cercanîa con los ciudadanos y con las posibi

lidades de contrai social, resultan mas realistas, mas pertinentes desde el punto de

vista econ6mico, mas eficaces y mejor orientacl2s hacia los resultados esperados por

la sociedacl local" (Vergera y Almeida Corrêa, 2003: 11).

Si bien es cierto que los principios y el funcionamiento de la descentralizaci6n

en Brasil se reneren a la vez a los estados de la federaci6n y a los municipios, el

tema dei vîncuJo con Jas clinâmicas econ6micas localizaclas sera abordado, en este

estudio, principalmente a partir dei modo de organizaci6n y de las acciones cie los

municipios, a menudo presentados como los principales aciertos y la expresi6n mas

viva de la descentralizaci6n.

Las nociones de "dinamicas econ6micas localizaclas", de "dinamismo cie escala

local", etc., que seran facilmente sintetizadas a través cie la expresi6n "clesarrollo lo

cal",l se refieren a un conjunto de dimensiones, espaciales, econ6micas, sociales,

culturales y politicas que, debiclo a su interrelaci6n, pueden crear las concliciones

de un auge local que no puede reducirse unicamente a la tasa de crecimiento ciel

Producto Interno Bruto (PlB) a escala municipal. Entre los componentes ciel "desarro

Ho local", figuran: la conformaci6n de los efectos de aglomeraci6n, el anclaje flsico

de las empresas, la activaci6n de pragramas de creaci6n de empleos, el apoyo a la

modernizaci6n empresarial, la construcci6n dei territorio a través de un conjunto de

organizaciones y de servicios, asi como el establecimiento de una "gobernancia" que

relacione las esferas publicas y privaclas. De manera mas precisa, el "desarrollo local"

La lileratura francesa especializada es prolîfica en definiciones simples y claras de 10 que se puede

o de 10 que se deberîa entender por desarrollo local; véanse, por eiemplo, Abdelmaki y Courlet,

1996; Tourjansky-Carban, 1996; Pecqueur, 2000; Greffe, 2002. La misma observaci6n es vàlida para

10$ anâlisis brasilenos.
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puede expJicarse a partir de tres conceptos utilizados en va rios trabajos recientes:

endogeneidad, territorializaciôn e instituciôn. El primero remite a las acciones de va

lorizaci6n de Jas riquezas locales, a los procesos de profundizaci6n y difusiôn de las

tecnologias 0 diversihcaciôn de las actividades, a la movilizaciôn de Jos vinculos de

solidaridad generadores de relaciones sociales y profesionales creadoras 0 dinâmicas

desde eJ punto de vista econômico, asî coma a la ehcacia productiva de relaciones

humanas no exclusivamente comerciales. El segundo concepto, inducido pOl' la

creciente competencia entre [os espacios productivos, considera al territorio coma

una organizaciôn compuesta por infraestmcturas publicas, equipamientos colectivos

y servicios (escuelas, sistemas de formaciôn profesional, agencias de informaciôn

econ6mica y de desarrollo, etc.). Esta "oferta de territorio" -que a la vez ofrece in

fraestructura, servicios y capacidades- consiste, para las autoridades pùblicas locales,

en valorizar las condiciones deI sitio, transformar los recursos genéricos en l'ecu l'SOS

especihcos, asî coma justihcar la atracciôn de las inversiones privadas y la implanta

ciôn duradera de las empresas 2 POl' Cdtimo, el tercer concepto se rehere a la articu

laciôn dinamica entre [a conhguraciôn productiva local y la estructura institucionaJ.

Un gran nCtmero de estudios revela la importancia dei "complejo inslitucional" que

acompana, sostiene y favorece todo proceso de desarrollo. Actualmente, la Iiteratura

econômica aporta muchas pruebas que conhrman la funci6n primordial de la co

ordinaci6n entre agentes en Ja ehcacia y la dinâmica de las estructuras productivas.

Estos aspectos, que no se !imitan a un "enfoque comercial", engloban a los factores

tanto organizacionales coma sociales y culturales.:I

Sin embargo, no conviene idealizar el nivel local de la dinâmica dei desarro-

110. La escala macropolitica, econ6mica, etc. determina todavia en gran mcdida las

situaciones localizadas. No es posible ignoraI' la importancia de las reglas y de los

factores que, en el âmbito nacional, condicionan las actividades y [os resultados

econômicos, incluso aquellos que estân mâs delimitados geograhcamente. LJ hja

ciôn de los salarios, el régimen de competencia, la organizaciôn de los mercados,

las tasas de interés, etc. constituyen aIgu nos ejemplos que reflejan de manera muy

Vnease Zimmermann. 1998. para el (,<ISO francés, y Silva Pires y Verdi, 2001, para una apli(,<lci6n al

casa de Brasil.

La articulacion entre los planes cie acciôn de los diversos agenles no presupone la existenci:l de un

consenso relacionado con la aceion pübliea 0 COlecliva, la presencia de un "pensamienlo ünico" dei

desarrollo local. Éste se nutre de una libre expresion cie divergencias y de alternalivas.
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clara la influencia de las condiciones macroecon6micas en los comportamientos y

en los resultados locales. Tampoco debemos ignorar los efectos de la globalizaci6n

que tiende, por una parte, a relativizar el nivel nacional-estatal de las economias y,

por otra parte, a acercar las escalas global y local, provocando que los territorios

de la producci6n compitan entre si, de manera directa 0 indirecta. Asimismo, el

proceso de descentralizaci6n administrativa y politica confiri6 a las colectividades

locales medios, atribuciones juridicas y, finalmente, importantes responsabilidades

en materia de desarrollo local.

El resultado de estos procesos es bastante c1aro: en tanto que las condiciones

de las actividades econ6micas pueden ser practicamente las mismas de un lugar a otro

en el marco nacional, las situaciones locales pueden ser significativamenre diferentes en

términos de eficiencia, de resultado y de crecimiento econ6mico, aun cuando no

puedan ser explicadas por c1otaciones de factores naturales particulares 0 de recursos

especfficos. Si no es posible negar la importancia de los factores macrosc6picos que

condicionan la actividad a escala local, la existencia de especificidades hist6ricas y

geograficas locales, la diversidad de las posibles combinaciones en cada sitio entre

estructuras institucionales y factores y fuerzas de producci6n, las disparidades de

crecimienro y de eficacia justifican la atenci6n concedida a nivel local 0 localizada

de la dinamica econ6mica y a los contextos institucionales que la enmarcan.

La acci6n publica local debe ser sometida a un analisis orientado por estas

concepciones. Un gran numero de colectividades brasilenas, preocupadas por su

devenir, parecen considerar actualmente estas restricciones e integrar estas orienta

ciones: se observa la multiplicaci6n de planes municipales de desarrollo. Las polfticas

pùblicas intentan atraer a las inversiones y a las empresas, asi como favorecer su

permanencia a través de medidas diversas -sistema fiscal local, equipamientos y

servicios colectivos basicos (transportes, escuelas, establecimienros médicos y hospi

talarios, redes de agua y de saneamiento, etc.), servicios empresariales compartidos

o Business Centers, agencias de desarrollo de empresas pequenas y medianas, apoyo

a las empresas, formaci6n profesional, etc.'

Entre los estados de la federaci6n una de las iniciariyas màs destacadas es la de Minas Gerais -marcado,
es cieno. pOl' una fuene rradici6n polirica y pOl' antiguas preocupaciones regionales- a [raYés de un im
portante programa de acci6n econ6micn que tiende a favorecer el nacimiento 0 el desarrollo de màs de
cien elusters especializados de empresas locales (Yéase FIEMG, 2000). El programa de Cearâ, estado dei
Noresre -que busca fayorecer la creaci6n 0 el fonaJecimiento de varias decenas de aglomeraciones
de pequenas y medianas empresas- es analizado por Do Amara[ filho et al., 2003.
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Aun cuando el "desan'ollo local" dependiera unicamente de los margenes de ma

niobra y de las oportunidades de iniciativa generadas y mantenidas pOl' las estructuras

institucionales formales, Brasil ofrecerfa las mejores condiciones para garantizar el

dinamismo de sus colectividades territoriales infranacionales. Su organizaci6n munici

pal, dadas las autonomias y las libertades locales en las que descansa, constituiria un

marco sumamente favorable para el surgimiemo de focos de crecimiemo y de trans

formaciones sociales. Se pretende demostrar que, a pesaI' de estas aparemes ventajas,

los municipios brasiJenos no tienden a favorecer el "desarrollo local" y no generan

"dinamicas econ6micas localizadas", dados su organizaci6n y su funcionamiento.

LA DESCENTRALIZACION MUNICIPAL BRASILENA:

PROFUNDA y VIGOROSA

La antigüedad de la descemralizaci6n en el pais explica que los factores y los ob

jetivos que la acompanan en diversas regiones dei mundo, como un proceso de

descompresi6n de las administraciones centrales, se registren aqui de manera parcia!.

Las presiones pOl' parte de los grandes organismos multilaterales, que favorecen el

aligeramiento de la funci6n y de los gastos de los Estados, existen también en Brasil

e influyen en sus orientaciones.' La crisis financiera, aunada al poder creciente de

las asociaciones y de las organizaciones no gubernamentales -que reivindican la

"Iegitima" representaci6n de la "sociedad civil"- no son ajenos al incremento de

la descentralizaci6n de Jos aparatos politico-administrativos brasilenos. Sin embar

go, la descentralizaci6n en este pais es un hecho probado desde hace largo tiempo,

no un proceso nuevo. Se podria incluso declarar, de manera casi parad6jica, que

los inconvenientes de fragmemaci6n, de discontinuidad y de pérdida -producto de

la intensa descentralizaci6n institucional- permiten pensaI' que la mejora deI fun-

Los efecws de estas tendencias son visibles en la disminuci6n regular dei nûmero de funciünarios

feclerales -cuerpo cie agenles aClivos, que no incluye a los jubilaclos y pensionaclos- que pa56 cie

1489000 en 1989 a 781000 a principios cie 2004 (Minislério cio Planejamento y Bolefim Eslal/sl/co

de Pessoa{). ESla consiclerable reclucci6n cie los efeclivos se vio compensacla pOl' una eXlernalizaci6n

-terciarizaci6n- creciente de las lareas aclminislralivas juslificada pOl' la bûsquecla cie una mayor

flexibiliclad pero cuyos costos son tres veces superiores a los salarios pagaclos a los funcionarios

que llevan a cabo las mismas funciones (Ministério cio Planejamento y 0 Globo, 15 de febrero de

2004)
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cionamiento de las estructuras publicas y de la encacia de las polîticas publicas, en

multiples ambitos, atraviesa mas bien por un proceso de recentralizaci6n ô

EL ANCLAJE HI5TORICO DE LA DE5CENTRAUZACION BRA5ILENA

La descentralizaci6n de Brasil tiene sus origenes en la forma de gobierno que se

estableci6 durante la coJonizaci6n. El territorio fue entonces dividido en cerca de

quince "capitanias hereditarias", que eran otorgadas a perpetuidad pOl' la Corona

portuguesa a los nobles, con miras a poblar la colonia, explotarla, administrarla con

medios aut6nomos, abastecer los mercados de la metr6poli de l'ecu l'SOS naturales y

posteriormente de azucar, propagar la fe cat6lica, organizar el orden publico, distri

buir tierras para su cultivo, fundar ciudades y municipios y dota rios de una Camara

municipal. La base mate rial de esta estructura descansa en la fuerza de trabajo de

los esclavos y fue mantenida durante largo tiemp07

Este sistema de capitanias, suprimido pOl' la monarquia portuguesa en 1759,

marc6 profundamente la manera como se estructur6 el territorio brasileno, y también

su sistema de gesti6n, de administraci6n y de gobierno. Las capitanias constituyen

los primeros lineamientos de una estructura de poder regional, cuya trama puede sel'

localizada en la actualidad. Desde sus origenes, una clara descentralizaci6n caracte

riz6 a la administraci6n publica de las aglomeraciones humanas, principalmente a

través de la red de consejos municipales. La historia mas reciente ha modificado, pOl'

supuesto, este esquema inicial, pero la evoluci6n se orient6 hacia el forralecimiento

de esta estructura, excepta durante los periodos de centralismo que alimentaron

también la trayectoria polîtica e institucional brasileiia.

Desde la influencia de la primera constituci6n brasileiia de 1824, durante el

periodo monarquico,H mediante un Ata adicianal de 1834, fueron creadas asambleas

Es el mismo caso, por ejemplo, dei programa emblematico dei gobierno de Lula, Forne zero CHambre

cero), cuyos relrasos y dificultades se explican, por un lado, por los evidentes problemas de coordi

nacion de mûltiples servicios de asistencia que intervienen en los tres niveles de los pocleres de la

Federacion y, por otro, pOl' la ausencia de datos relacionados con las poblaciones involucraclas.

Los primeros signos polîticos de resistencia al sistema esclavista surgieron hacia 1850. pero la abolition

no fue proclamada sinn hasta 1888 y antecedio pOl' muy poco al fin dei imperio brasileno, como para

marcar su consustancialidad.

La Corte portuguesa, bajo la amenaz:- napole6nica, se refugi6 en Rio de Janeiro en 1809. El rey JO:lO

VI regreso a Lisboa en 1821, Y el principe regente, don Pedro, se neg6 a seguirlo y proclamo la

independencia dei pais, que POfluga. 'econocerfa en 1825 La Repûblica fue proclamada en 1889.
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legislativas en las diferentes provincias dei imperio. Mas tarde, la primera constitu

ci6n republicana de 1891 fortaleci6 la autonomfa de los estados de la Federaci6n,

a la vez que garantiz6 la libertad de formaci6n y de funcionamiento de los parti

dos polfticos. Bajo la presidencia de Campos Salles 0898-1902), se estableci6 un

pacto que garantizaba los poderes dei gobierno federal y de los estados mediante

compromisos recfprocos de apoyo conocidos coma "polrtica de los gobernadores":

A cambio dei apoyo otorgado por el presidente de la Federaci6n a los candidatos

oficiales de los gobiernos de los estados, durante Jas elecciones, los gobernadores

da ban su apoyo al candidato para sucederlo. Este pacto fortaleci6 la autonomra de

los niveles central y estatal dei sistema polItico, vinculandolos entre sr.

Las constituciones de 1934 y sobre rodo la de 1937, alcanzadas gracias a la

"mano dura" de Gétulio Vargas y de su Estado Nuevo, inspirado en las ideas dei

movimiento fascista europeo, devolvieron la parte esencial de las atribuciones al

gobierno Federal, en el marco de un régimen dictatorial organizado sobre un mo

delo corporativista que eliminaba toda separaci6n de los poderes. La constituci6n

de 1946, influida por la derrota dei fascismo en Europa, restableci6 las libertades

individuales y colectivas y, en el ambito administrativo, reconoci6 la autonomra de

los estados de la Federaci6n y de los municipios en el sena de un presidencialismo

reafirmado y duradero, que s610 fue interrumpido par un paréntesis parlamentarista,

que tuvo lugar entre 1961 y 1963.

La constituci6n de 1967 provoc6 un nuevo retroceso dei régimen municipalista,

cuyo objetivo principal consisti6 en institucionalizar el régimen mil ital' establecido

en 1964. Diversas enmiendas explican el caracter dictatorial dei nuevo régimen,

que reprimi6 toda oposici6n y cre6 un sistema bipartidista. El gobierno, controlaclo

por milita l'es que nombra l'on a "técnicos" para encabezar los ministerios, se impuso

frente a los poderes legislativo y judicial. En nombre de la "seguridad nacional" e

influido por el ala dura dei régimen militar, el gobierno suspendiô la autonomra de

68 de los municipios mas importantes del pars, incluyendo todas las capitales esta

tales, y decidiô que los presidentes municipales (prefeitos) serran nombrados pOl' el

presidente. Una serie de enmiendas prepararon posteriormente, en forma progresiva,

el regreso de un régimen civil a mediados de los anos ochenta.

Finalmente, la octava constituci6n brasilena (988) marc6 el retorno al régimen

civil y a la democracia. A la vez que ha mantenido el presidencialismo, se caracteriza

por el fortalecimiento de la estructura federal de los poderes publicos brasilenos y
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por incrementar las capacidades jurfdicas y los campos de acci6n de sus compo

nentes descentralizados (estados y municipios).

EL RÉGIMEN MUNICIPAL EN LA ORGANIZACION

FEDERAL BRASILENA CONTEMPORÂNEA

Estas evocaciones historicas reflejan hasta qué punto los conceptos de federaci6n

y de descentralizaci6n no se contrapusieron, como en los Estados Unidos, sino

que fueran asociados, vividos, interpretados como si fueran dos conceptos compa

tibles. Los episodios dictatoriales de la historia nacional han sido, al contrario, una

demostracion de la importancia polftica brindada a esa estructura institucional. Es

justamente esta valorizacion deI vocablo y de los ideales a los que remite la que

facilita, entre otras factores, la conjunci6n entre reivindicaci6n democrâtica y liberta

des publicas locales, que acompanaran el retira de los militares y la descomposicion

dei régimen castrense en los anos ochenta, en 10 que se pudo identificar como el

"movimiento municipalista" brasileno (Camargo, 2003).

A continuacion, una breve descripcion de conjunto de los poderes pùblicos

brasilenos. Al término de la ultima constitucion brasilena, que sanciono en 1988 el

retomo estabilizado a un régimen civil y democrâtico, la Republica Federativa de

Brasil distribuye los poderes publicos en funci6n de tres niveles: la Union, los es

tados (que incluyen al distrito Federal de Brasilia) y los municipios.9 En cada nivel,

los poderes son divididos entre el ejecutivo -presidente electo de la Republica y

gobiemo compuesto por ministras en 10 que se refiere a la Union; gobemadar eleeto

y secretarios de Estado en 10 que toca a los estados (estadual), presidente municipal

electo (prefeito) y secretarios municipales para los municipios-, el legislativo -Câ

mara de Diputados y Senado en el âmbito nacional, asambleas legislativas estatales

y municipales- y, par ende, las autoridades jurisdiccionales.

Esta arquitectura juridica fue concebida para velar por la identidad y los intereses

prapios de cada colectividad Federal y de sus instancias. Se ha institucionalizado

gracias a un doble proceso de autonomia vertical de los niveles de gobierno y de

El articula primero de la Constituci6n de la Republica Federativa de Brasil, promulgada en 1988,

establece dicho estatuto al disponer que "A Republica Federa/iva do Brasil, jormada pela uniào dos
Es/ados e Municipios e do Dis/ri/o Federal, cons/ilUi-se em es/ado democra/ico de direi/o, e/c" (Oliveira,

2002: 13).
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separaci6n horizontal de los tipos de poderes. Ni la Uni6n ni los estados pueden,

por ejemplo, inteIVenir en los asuntos municipales y, en cada escal6n, los diferentes

6rganos legislativos, ejecutivos y judiciales tienen particular cuidado de conseIVar

sus prerrogativas. Las reglas, por 10 menos formales, dei juego institucional brasileno

tienden a verificarse en la practica cotidiana de los actores de las instancias, 10 que,

evidentemente, no obstaculiza la interpenetraci6n entre los ambitos de competencia

ni las colusiones 0 connivencias que aportan flexibilidad a este marco aparentemente

rigido hasta, en ocasiones, llegar a alterarlo y corromperlo.

En este marco, los poderes normativos y reglamentarios son muy amplios en

los niveles regionales, al igual que las competencias fiscales. Las subvenciones y

participaciones publicas de la Uni6n y de los estados,1O indispensables para finan

ciar muchos programas de acci6n y de inversiones, se negocian en la medida de

los requerimientos y en el terreno esencialmente interpersonal. Este hecho es em

blematico dei patrimonialismo brasileno, que ha sido comunmente designado por

los periodistas y los politicos con el término de fisiologismo. También es resliitado

de la mecanica institucional que tiende a reproducir estas caracteristicas politico

culturales.

En el mismo sentido, cada estado, cada municipio organiza sus concursos de

ingreso a la funci6n publica estatal 0 local; define las condiciones de contrataci6n,

los planes de las carreras, los perfiles de los puestos, las atribuciones y las fllncio

nes; fija y administra las remuneraciones de sus funcionarios, las jubilaciones de sus

antiguos empleados y las pensiones de reversion. 11 Los estados y los municipios se

afilian 0 no, segun su parecer, a los programas federales.

Actualmente Brasil esta compuesto por 5561 municipios, para una poblaci6n

ligeramente superior a 170 millones de habitantes. Una gran variedad de caracteris

ticas marca el panorama municipal, tanto en el piano fisico-ambiental y territorial

-desde unos cuantos kil6metros cuadrados hasta mas de 100000 km 2-, coma social,

econ6mico y financiero. Si bien el presupuesto publico de Sào Paulo ocupa el se-

10 Las famosas verbas esperadas por los ejeculivos asi como las enmiendas que los miembros de los

poderes legislativos obIienen de los presupuestos publicos para favorecer su base eleetoral.

Il Esta fragmenraci6n de las gestiones salariales y de las jubilaeiones eonstituy6 una de las difieultades

que han enlOrpeeido los aeluales proyeelos de reforma dei seClor de jubilaeiones en Brasil: resulta

difieil establecer un balance dei estado de los compromisos presentes y fUluros de las diversas co

lectividades publieas en materia de remuneraeiones y de jubilaciones.
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gundo lugar en importancia en el pais,12 superado unicamente por el de la Union,

los demas municipios carecen de infraestructuras y enfrentan una gran pobreza

financiera.

Revitalizados en los anos ochenta después deI retiro dei régimen militar, favo

recidos por los constituyentes civiles -que resultaron ser en su maY0rla, y después

de elecciones libres, los mismos que los parlamentarios "tolerados" 0 apoyados

por los militares en los anos anteriores-, habiendo logrado confundir el retorno

a una vida democratica con el fortalecimiento de la vida local y de su estructura

municipal, los presidentes municipales crearon poderosas asociaciones y redes di

namicas; desarrollaron actividades de representacion y de cabildeo; y organizaron

regularmente manifestaciones publicas y eventos importantes. Entre los principales

grupos de interés y de presion emanados de este poder municipal, cabe mencionar

la Confederacion Nacional de Municipios, que reune a la gran mayoria de los pre

sidentes y consejeros municipales Cvereadores), el Frente Nacional de Presidentes

Municipales, que aglutina a los presidentes municipales de las grandes ciudades

dei pais, la Asociacion Brasilena de Municipios y la Union Brasilena de Consejeros

Municipales. Estas actividades de representacion y de cabildeo se han visto forta

lecidas por grandes ONG especializadas en apoyar a los municipios, que han ofre

cido servicios, consultas y especialistas, y realizado un gran numero de estudios y

evaluaciones incluso algunas de ellas han resultado instrumentos muy eficaces de

proselitismo municipal. 13

Para mencionar un buen indicador dei incremento deI poder dei municipalismo

al final dei régimen militar, bastara con senalar la "proeza" realizada en la distri

bucion de las regaHas de la explotacion petrolera. A partir de 1985, los municipios

incrementaron su participacion en las transferencias operadas por la Federacion

sobre la base de las ganancias obtenidas de la explotacion de los yacimientos de

Il Lo que no significa de manera alguna que la ciudad y su poblaci6n cuenten con los recursos necesa

rios: nos referimos en este casa en términos de volumen global, independientemente de la distribuci6n

-per capila y entre caregorias de clases- tanto de los recursos como de los medios.

1.\ Que llegan a apoyar, en ocasiones obcecadamente, a los poderes locales. Lo que no deja de sor

prender en la medida en que estas asociaciones y organizaciones, que se precian de pertenecer al

"movimiento social" y al "movimiento democrJrico", parecen ignorar cuântos poderes locales han sido

apropiados, domeslicados y cancelados por linajes y dinastias de patricios y par oligarqulas poderosas

y tenaces. Sin embargo, encontramos aqui las confusiones dei periodo dei municipalismo triunfante

de los aoos ochenta que condujeron a asimilar libertades locales y apertura democratica.
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petroleo, cuya producci6n actual garantiza prâcticamente la autosuficiencia al pars -si

no en capacidades técnicas, sr en cuanto a volumen. Las regalfas no solo benefician

a los municipios, en cuyas tierras est2n situados pozos 0 instalaciones operacionales,

pero también y ante toclo a los municipios Hamados confrontentes, y que reciben

regalfas de las instalaciones situadas en alta mar, a mas de cien kilometros cie las

costas brasilei'Jas14 Estas regalfas, que alimentan los presupuestos de un poco mas

cie 800 municipios, lIegan a constituir, en las zonas lIamadas "cie produccion", mas

cie 50% cie los ingresos municipales. En la reclistribuci6n de estos ingresos, la cuota

entregada a los municipios se ha incrementaclo constantemente, 10 que refleja el

peso y la influencia ciel movimiento municipal brasileno. En la actualidacl, la cuota

alcanza un nivel excepcional, ya que la reclistribuci6n tiencle a expandir el princi

pio implfcito de su territorialidad a la Zona Econ6mica Exclusiva (ZEE) ciel clerecho

internacional.

EL SISTEMA DE ACCI6N MUNICIPAL: ATRIBUCIONES y RECURSOS

Si bien resulta imposible negar la importancia cie las variables cie escala macrosc6

pica, que influyen en la estructura y en la evolucion de los municipios, sr es posible

iclentificar, en el piano local, parametros no menos importantes que orientan las

activiclades y a los agentes y que permiten descubrir que los municipios podrfan

constituir un marco aclecuado de acci6n socioeconomica. Por una parte, se reconoce

generalmente que los municipios tienen un gran numero cie atribuciones impor

tantes, principalmente en el âmbito economico. Ademâs de tener el "derecho de

actuar", cuentan también con meclios significativos cie accion. 's

Las amplias atribuciones -algunas comparticlas con la Union y los estados, se

gun principios no explfcitos, otras ejerciclas exclusivamente- ponen cie manifiesto

la consolidacion ciel poder cie los municipios a partir de la constituci6n de 1988

(Melo, 2002), aun cuando ciertos anâlisis ponen cie relieve la anterioridacl, en la

.< Brasil extrae entre 85 y 90% de su petrôleo en zonas offshore y 85% de esta producciôn marflima es

efeetuada en la Bahia de Campos, frente al litoral none dei estado de Rfo de Janeiro.

" Las dimensiones polfticas, ideolôgicas y culturales <.lei sistema de acci6n de escala local no seran

analizadas aquÎ. Influyen evidentemente en su curso prâctico sin cuestionar realmente las principales

caracteristicas generales de los medios presentados en esta secciôn.
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descentralizaci6n financiera, de los gobiernos militares y su acentuaci6n a partir de

1982 (Bovo, 2000; Giambiagi y Alem, 1999). En virtud de este amplio abanico de atri

buciones, los municipios cuentan con importantes ventajas para facilitar, orientar

y apoyar acciones capaces de generar una dinâmica socioecon6mica de escala

local. 16

Como ya fue senalado, el poder municipal es, desde el punto de vista polftico

y administrativo, aut6nomo respecto a otros niveles de poder, y puede elegir el

gobierno local; decidir y recaudar sus propios impuestos, tasas y contribuciones

en el marco de un c6digo tribu ta rio establecido y modificado por cada municipio;

organizar sus servicios; concebir y adoptar su propia ley orgânica equivalente a la

constituci6n dei municipio; legislar en las materias, amplias de su competencia; suplir

o completar las legislaciones federales y esta tales, etc. Ni la Uni6n y ni los estados

pueden ejercer 0 restringir estas funciones.

Las herramientas de la acci6n municipal son consistentes y variadas. Se trata

de instrumentos jurfdicos, bajo forma de actas normativas como leyes municipales

-Ieyes complementarias, leyes delegadas, decretos, avisos, decretos legislativos,

resoluciones legislativas. Estas dos ultimas actas competen a la Asamblea local (Câ

mara de los consejeros municipales 0 vereadores).17 El presidente municipal cuenta

con amplios poderes en el âmbito administrativo; por ejemplo, en el campo de la

planificaci6n urbana: puede decretar expropiaciones por motivos de utilidad publica

o de interés social, constituir una guardia municipal, etcétera.

La capacidad de acci6n municipal proviene también de las funciones asumidas

a diario por el presidente municipal y sus directores administrativos en diversos

campos: autorizaciones de ejercicio de actividades econ6micas, fijaci6n dei régimen

de la organizaci6n y dei funcionamiento de los servicios publicos locales, ya sea

bajo forma de gesti6n directa 0 de gesti6n descentralizada (autarqufas, fundacio

nes, sociedades de economfa mixta y otras empresas publicas) en sectores coma

transportes colectivos, mercados, rastros, ferias, cementerios, redes de agua, de

saneamiento, alumbrado publico, limpieza urbana, viviendas populares, protecci6n

1(, La presentaci6n selectiva que sigue esta basada en el propio texto de la constituci6n brasilena y en

las publicaciones de Oliveira, 2002, y Reston, 2000.
17 Existen, ademâs de las Prefeiluras y de las Câmaras municipales, Consejos municipales que fueron

creados localmente de manera voluntaria y que inc1uyen, ademas de miembros electos, representantes
de la "sociedad civil local".
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dei medio ambiente, actividades de defensa civil, etc. Ademas, la competencia, la

intervenci6n y la gesti6n municipales se manifiestan en otros campos importantes:

educaci6n preescolar y basica, servicios sociales, salud pùblica, promoci6n de la

cultura, protecci6n dei patrimonio hist6rico, artistico y turistico local, obras publicas,

ordenamiento dei territorio y planificacion de los usos deI suelo, reglamentacion de

los diferentes modos de ocupacion de la tierra, vialidad y senalizaci6n de calles y

carreteras, etcétera.

En el ambito mas especificamente economico, va rios instrumentos demuestran

que los poderes municipales son actores potenciales dei desarrollo local. Admi

nistrativamente, los presidentes municipales tienen amplios margenes de accion

para conceder autorizaciones de Jocalizacion, instalaci6n y funcionamiento de los

establecimientos industriales, comerciales y de servicios, ya sea que se trate de

actividades personales 0 empresariales. El municipio desempena también un papel

importante en la creaci6n, expansion y modernizaci6n de las infraestructuras capa

ces de estimular la activiclacl, apoyar empresas, atraer inversiones, crear zonas de

negocios, desarrollar el empleo y los ingresos locales. La instalacion y adecuaci6n

de zonas industriales -distritos inclustriales seglin la terminologia brasilena- entran

en el ambito de estas competencias locales.

En cuanto al apoyo a las micro y pequenas empresas se refiere, el poder mu

nicipal esta habilitado para financiar la adquisici6n cie maquinaria y de materias

primas y para llevar a cabo programas de fomento y de desarrollo. El presidente

municipal y su aclministraci6n tienen el poder de conceder exenciones 0 tasas pre

ferenciales cie impuestos locales que pesan sobre la activiclad econ6mica, asi como

de simpIificar los procedimientos de registro.

El prejeito y la Camara Municipal pueden asimismo, con el fin de dinamizar la

actividad econ6mica de la regi6n, subcontratar una parte de los servicios municipales

(terciarizacion) a favor de empresas locales; instrumentar servicios de informacion

relacionados con las potencialiclades economicas dei municipio y destinados a em

presas nuevas 0 proceclentes de zonas ajenas al territorio municipal. 18

'" Las leyes municipales pueclen lIegar a influir en gran medida en la reglamentaci6n de las actividades.

Par ejemplo, los organismos y empresas privadas que proporcionan atenci6n al publico "pueden

recibir sanciones l'or fi las cie espera de màs de 30 minutas"; cieI1as normas municipales pueden lIegar

incluso a reg;r las condiciones de rroducci6n y de comerciaiizaci6n de los productas alimenrarios,

etcétera.
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Los recursos presupuestales de los municipios estan constituidos esencialmen

te por ingresos corrientes propios y por transferencias operadas por los estados y

por la Union. En relacion con Jas recaudaciones nscales propias, cabe senalar la

importancia dei impuesto sobre los inmuebles urbanos (IPTU) y el impuesto sobre

los servicios (ISSQN). Las transferencias son esencialmente garantizadas a través dei

Fondo de Participacion Municipal (FPM) alimentado por la Union y por las devolu

ciones, por parte de los estados, de una parte dei impuesto sobre la circulacion de

las mercancîas (leMS). 19

Este rapido panorama sugiere que los municipios brasilenos poseen aparente

mente importantes atribuciones, disponen de herramientas de autoridad y de medios

nnancieros para emprender 0 sustentar un proceso de desarrollo economico local

0, por 10 menos, participar en una dinamica economica localizada. Sin embargo, en

los hechos, los recursos materiales distan mucha de estar distribuidos de manera

homogénea. Resulta claro también que la instrumentacion de las atribuciones y

responsabilidades en el campo economico dependen no solo de las condiciones

sociopoliticas locales, sino también deI alcance de las inversiones en juego, asf como

dei tamano de las empresas y de Jas operaciones involucradas. Los municipios de

tamano modesto tienen mas oportunidades de orientar la operacion de las micro,

pequenas y medianas empresas que las de gran tamano. De esta manera, el poder

de negociacion se ve condicionado par las fuerzas ejercidas localmente y por la

naturaleza de las relaciones que las vinculan.

LA AUSENCIA DE ARTICULACION ENTRE EL RÉGIMEN MUNICIPAL

Y LAS DINÀMICAS ECONOMICAS LOCALES

La presencia de un vfnculo tendencial entre la estructura institucional descentralizada,

y particularmente las colectividades municipales descritas hasta aqui, y las dinamicas

economicas de escala local puede ser verincada en funcion de diversos enfoques.

l') Los datos financieros y estadîsticos recabados sobre el conjunto de los municipios dei estado de Rio

de Janeiro revelan que, en 2000, el ISSQN conslituia 47% y el IPTU 28% de las recaudaciones fiscales

propias de los municipios. La Uniôn realizaba a través de varios fondos, entre los que figuraba el

FI'M con 39% y los estados con el 61% restante, las transferencias en beneficio de los municipios. La

relaciôn recursos propios-transferencias varia considerablemente entre los diferenles municipios.
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Un primer procedimiento consiste en evaluar el funcionamiento real de los po

deres locales, medir su capacidad de movilizar recursos para generar crecimiento in

situ, y poner estos margenes de acci6n en perspectiva con las inercias y bloqueos

que producen las estructuras politico-administrativas involucradas. Los limites en

términos de "desarrollo local", generados por la estructura descentralizada brasile

na, y los efectos contraproducentes de la fragmentaci6n ciel sistema institucional

obstaculizan las condiciones de elaboracion y los procesos de instrumentacion de

polfticas publicas de funci6n local. Debido al desorden en el cual se ejercen las am

plias libertades locales de los poderes municipales generan un incremento en las

incertidumbres (ausencia de derechos claramente formulados) a las que se suman

las incompetencias, irregularidades, fraudes y escasa productividad cie muchas cle

cisiones, que ha provocado una recentralizacion 0 un mayor control por el poder

central (por ejemplo, la ley fiscal de responsabilidades tendente a frenar los gastos

publicos y los endeudamientos municipales sin control). Ademas, la organizacion

descentralizada provoca el incremento de desigualdades espaciales y sociales, rubro

en el cual Brasil ocupa uno de los primeros lugares a nivel mundiaJ. La diversidad

de situaciones 10caJes contribuye a aumentar Jos costos institucionales: las uItimas

olas de creacion de municipios demuestran que éstos no cuentan con los meclios

financieros y economicos para funcionar cie manera autonoma. La fragmentacion de

los poderes obstaculiza en gran medida la coordinacion de las acciones, acentuada

por el "nomadismo partidario" de los responsables polfticos, en toclos los niveles

de poder. Las discontinuidades administrativas generadas por el spoil system aplica

do en todos los niveles, y las frecuentes rupturas hnancieras provocaclas por una

gestion presupuestaria a muy corto plazo afectan la prolongacion de los programas.

Finalmente, la gran autonomia fiscal local obstruye la modernizacion dei sistema

impositivo y expone a las colectividades locales y regionales al chantaje de las

empresas, que favorecen habilmente una guerra fiscal entre las entidades publicas,

mediante el empobrecimiento de la comunidad, sin comprometerse a lIevar a cabo

inversiones ni a construir instalaciones duraderas.

Un segunclo procedimiento consiste en analizar la naruraJeza politica reaJ de

los poderes ejercidos a escalas descentralizadas. Estos poderes no tienen mayor

conexion, ni historica ni sociologica, con la defensa de las libertades publicas y las

preocupaciones de crecimiento economico municipal. Tuvieron y siguen teniendo

a menudo la funcion de conciliar los intereses de las oligarquias regionales y los
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caudillos locales. En este marco, el fen6meno dei coronelismo adquiere todo su

sentido, debido a que modela la organizaci6n publica a la vez bajo el ângulo de

las relaciones de poderes, institucionalizados 0 no, y bajo el ângulo de la admi

nistraci6n de los territorios. El coronelismo exime a la descentralizaci6n de todo

contenido democrâtico real y no contribuye a convertirla en requisito institucional

dei "desarrollo local". Heredero dei antiguo método de dominaci6n econ6mica y

polftica de la colonizaci6n, el coronelismo se alimenta de la clescentralizaci6n y la

perpetua de manera autoritaria 20 La funci6n de los coroneles se amplfa con el desa

rrallo progresivo ciel sufragio como base dei poder polftico. Éstos movilizan el voto

y garantizan, a través de su influencia y los apoyos que tienen, los resultados de las

elecciones --en un régimen en el que durante largo tiempo el voto no ha sido secreto

y cuya obligatoriedad ha sido paulatina. Incluso supervisan el conteo de las boletas.

Triunfaron en el periodo Ilamado de la Republica Velha 0891-1930). Bajo diferentes

denominaciones, segun las grandes regiones de Brasil (coronel caudillo en el Sur,

coronel de barranco en la regi6n Norte y en la Amazonia, coronel "donador" en los

sectores dei desheredado Noreste, coronel empresario en las haciendas dedicadas

al cultivo dei café en el Sureste (Rio de Janeiro y Sao Paulo, Espirito Santo y Sur de

Minas), etc., cumplen con las mismas funciones y tienen la misma organizaci6n. POl'

medio de ellos, los grandes prapietarios y las oligarquias rurales intercambian favores

a cambio dei votO de las poblaciones: distribuci6n de bjenes de consumo, empleos

en la administraci6n publica, etc. Este fen6meno se inserta dentro de las prâcticas

y de una ideologia mâs amplias que caracterizan las relaciones interpersonales en

Brasil -10 que algunos llaman el paternalismo. Si bien el paternalismo naci6 con la

sociedad colonial y comenz6 a modificarse con la industrializaci6n y la urbanizaci6n

dei pais, todavia marca las relaciones sociales y polîticas21 Ya sea que se trate dei

20 El corone/ismo liene origen en la participaci6n de los grandes terrateniemes en la joven guardia na

cional creada en la tercera década dei siglo )(lX durante los disturbios vinculados con la regencia. La

guardia nacional subsisle incluso después dei apaciguamienlo de esos confliclos y tiene a su cargo el

mamenimiento dei orden mediante la 1ll0vilizaci6n cie tropas privadas (jagunços, verdadera milicia).

La proclamaci6n de la Republica (1891) pone, en principio. fin a la guardia nacional pero el sistema

de corone/es, que se arraiga en las costumbres polflicas tanto locales como regionales, se perpetua

efIcazmeme Véase, por ejemplo, Pereira de Queiroz, 1977.

21 En relaci6n con este tema, los trabajos de J-F Médard (1976), sobre la relaci6n de c1ientela y Cl 982)
sobre el neopatrimonialismo, de Fauré y Médard (1995) soi))'e los polfticos-empresarios En 10 que

se refIere al paternalislllO en el Brasil conlelllporaneo, que represenla una de las figuras concretas

de los modelos e ideales-tipo precedentes, conslJilense los artfculos rellnidos bajo la direcci6n de

Aralljo, Geffray y Léna (1996).
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periodo colonial 0 poscolonial, dei régimen imperial 0 de las sucesivas Republicas,

la figura dei coronel imprime finalmente su marca esencial a la vida polftica brasi

lena, organizada durante largo tiempo en torno a los intereses de la hacienda y de

las luchas por el control de las colectividades publicas descentralizadas Cmunicipios

y estados), que acentuan de esta manera los fundamentos locales y regionales de

la estructura politica dei pais.

Para examinar con mayor detalle el vinculo entre la estructura de la descen

tralizacion y las dinamicas economicas localizadas, esbozaremos mas adelante las

principales vocaciones y especializaciones regionales dei pais y sus condiciones de

formacion, antes de reconstruir las fases cruciales de la industrializacion nacional.

Estos dos conjuntos de contextos, regionalizacion por una pane y polltica industrial

por la otra, favorecieron los crecimientos economicos localizados. Analizaremos

también los complejos de actividades de escala mas modesta y de creacion mas

endogena, asociados comunmente con el "desarrollo local".

EL MARCO REGIONAL DE LAS ACTIVIDADES ECON6MICAS:

ENTRE LA HERENCIA COLONIAL Y EL VOLUNTARISMO DESCENDENTE

Las grandes caracteristicas estructurales, tanto sectoriales coma espaciales, de la

economîa brasilena contemporanea conservan todavîa la huella de las orientaciones

tomadas por la explotacion colonial, fundamentalmente extractiva y agroexporta

dora que, desde la banda litoral,22 se organiza progresivamente hacia el interior y

tiende a acelerarse, debido a que los ponugueses se vieron presionados por las

amenazas competitivas europeas y por las pérdidas sufridas por la Corona en el

Lejano Oriente. Esta historia, a menudo resumida en una sucesion de ciclos mono

productivos, trazo el mapa de las vocaciones economicas de las grandes regiones

brasilenas cuya articulacion constituyo, a mediados dei sigo xx, una problematica

de desarrollo CFurtado, 1959} la economia dei Nordeste, construida con base en la

produccion de cana de azucar y algodon; la region de Bahia en donde la cana de

azucar y posteriormente el tabaco son progresivamente sustituidos por la explota

cion dei cacao; el Centro-Sur, que se especializa en el cultivo dei café; el Sur, que

22 En donde abunda la madera dei pau-brasil. demandada en Europa para tenir relas.
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prospera inicialmente gracias a las actividades ganaderas; la regi6n amaz6nica, cuyo

impulso se debe al caucho (borracha) y cuya expansi6n fue tan espectacular como

corta 0870-1920). Este esquema basico no es evidentemente estâtico y se enriquece

paulatinamente bajo efectos vinculados con las iniciativas productivas -por ejemplo,

la explotaci6n minera en Minas Gerais- y con los desplazamientos de los frentes

agricolas-, par ejemplo, el cultivo azucarero que se desarrolla en las regiones de

Rio de Janeiro y de Sào Paulo.

Cabe mencionar de manera particular la explotaci6n cafetalera, debido a que

domin6 la economia nacional hasta mediados dei siglo xx. Impuso sus intereses a los

diversos regimenes politicos y, nnalmente, dia directamente arigen a la industrializa

ci6n brasilena y a su importante y duradera localizaci6n. El café -euyas plantaciones

se extienden progresivamente a los territorios que actualmente pertenecen a los

estados de Rio de Janeiro, Sào Paulo y, nnalmente, de Minas Gerais- constituye la

riqueza ciel pais. Este producto, fomentado por la fuerte y sostenida demancla euro

pea y norteamericana, ha representado por largo tiempo mas de 50% de los ingresos

nacionales par concepto de exportaci6n. Ha constituiclo asimismo, cie manera dura

dera, la base polîtica de Brasil, por 10 menos cie sus instituciones centrales, gobiernos

y parlamentos, a través cie las élites politicas dei Imperio y mas tarde de la Repliblica.

Contrariamente a los demas cultivos de exportaci6n, la explotaci6n cafetalera, cuya

expansi6n corresponde hist6ricamente al adelgazamiento y posterior extinci6n dei

régimen esclavista, se apuntala en la llegada de los colonos y desarrolla el sistema

salarial. Los gobiernos Federales instrumentan una verdadera politica pliblica dei café,

con el nn de sustentar el cultivo y los precios. Estas condiciones muy favorables,

tanto en el ambito internacional como en el nacional, provocaron un auge consi

derable en la producci6n y generaron la formaci6n de excedentes monetarios que

fueron reinvertidos, por los "barones dei café", en la economia urbana e inclustrial.

Estos excedentes han favorecido a Sào Paulo, debido a que el frente cafetalero se

desplaz6 hacia las ricas tierras paulistas (terras roxas) a partir de la segunda mitacl

ciel siglo XIX. Independientemente deI hecho que se deban a su propio clinamismo

interno, 0 a restricciones 0 estîmulos externos, las transformaciones de la estructura

productiva brasilena han permitido diversincar, annar y aumentar la complejidad cie

las especializaciones regionales, principalmente en el sector inclustrial.

En el siglo xx, el impulso relacionado con las medidas de sustituci6n de impor

taciones. cuyas caracteristicas seran precisadas mas aclelante, fortaleci6 a menudo la
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concentraci6n regional de las actividades y confirm6 las vocaciones geoecon6micas

heredadas de los periodos anteriores. Esta politica, instrumentada desde 1930 has

ta principios de los aoos ochenta, contribuy6 eficazmente a la creaci6n de un tejido

inclustrial nacional. Aclemas, gener6 0 estructur6 meclios empresariales, aun cuando

la inmensiclacl ciel pais y su cliversiclad social y econ6mica sugieren la existencia cie

clistinciones significativas entre las burguesias empresariales de las cliferentes regio

nes. En el caso que nos ocupa, clicha politica tuvo sobre toclo un efecto clara, que

tan s610 fue compensado mas tarcle, cie polarizaci6n cie las actividades procluctivas

en las cuencas industriales y las aglomeraciones humanas que se distinguian desde

entonces en la Grande Sào Paulo, en 10 que sera clesignado como el ABC paulista

(complejos indusrriaJes cie Santo Andre, Sào Bernardo, Sào Caetano do Sul). La re

gi6n se vio favorecida por su indllstrializaci6n anterior y la presencia cie un enorme

mercaclo de consumiclores. En estas condiciones, es posibJe entender la localizaci6n

inicial de plantas cie montaje cie aurom6viles en esta zona. Mecliante la polariza

ci6n cie los recursos y de las activiclacles, esta politica acentu6 peligrosamente el

contraste econ6mico entre el Norte y el Noreste ciel pais, toclavia clominaclos por

la economia extractiva y agraria. ]ustamente con el fin cie tratar cie subsanar estos

enormes desequilibrios geoecon6micos las autoriclades nacionales crearon, en los

aoos 50, organismos cie clesarrollo regional en Amazonia y en el Noreste, bajo el

impulso cie Celso Furtaclo. Se trataba cie acabar con las mediclas cie asistencialismo,

insrrllmentadas hasta entonces, y cie crear las concliciones cie un clesarrollo regional

a rravés cie la movilizaci6n cie fonclos cie inversi6n. Sin embargo, el reequilibrio

fue, en conjunto, sumamente moclesto y los fraucles y c1esvios, aunados a la inCllria

de los agentes, debilitaron a estas agencias y provocaron su desaparici6n bajo el

mandato ciel presidente Carclos025

Por Ciltimo, no es sino a partir dei segundo Plan Nacional cie Desarrollo (1974)

que tuvo lugar una desconcentraci6n, en el marco sostenido cie la sustituci6n de

importaciones, orientacla hacia los bienes de capital e intermedios. Los planes

anteriores promovian la producci6n de los bienes durables de consumo, 10 que

incrementaba la importancia cie los mercaclos cie consumiclores y, por 10 tanto, la

concentraci6n en los centros industriales y humanos. Esta desconcentraci6n, a fin cie

cuentas parcial, dei aparato productivo, fue confirmacla por la politica de apertura

" El presidente Lula las volvi6 a crear recienlemenle. bajo un,) forma diferente.
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de los anos noventa, aunada a las crisis que las cuencas industriales tradicionales

tuvieron que enfrentar (Paiva Abreu, 1990). La desconcentracion industrial dei paîs

es, por 10 tanto, mucha mas tardîa que la instrumentacion de la polîtica de sustitu

cion de importaciones y resulto muy modesta: el estado de Sâo Paulo, una de las 27

unidades federales, contribuîa todavia con 38% dei PIB brasileno a fines de la década

de los ochenta y los tres estados limîtrofes mas industriali-zados dei paîs, Sâo Paulo,

Rio de Janeiro y Minas Gerais, en ese mismo periodo representaban 60% del PIB. Lo

anterior refleja la inercia de la distribucion espacial de las actividades economicas.

Se intento, a través de medidas polîticas voluntaristas, reducir el peso exorbitante

de las concentraciones industriales brasilenas, 10 que justifica que se pueda hablar de

operaciones de "regionalizacion descendente" dei aparato productivo brasileno, y

sugieren que las fuerzas economicas locales 0 regionales son claramente ajenas a

estos procesos de reequilibrio.

LA EXPANSI6N INDUSTRIAL BRASILENA,

OBRA DE LOS GOBIERNOS FEDERALES

Durante la época colonial, el proceso de industrializacion fue frenado por la subor

dinacion del territorio a los intereses financieros y economicos tanto de la Corona

-se trataba de llevar a cabo recaudaciones fiscales destinadas a enriquecer a la mo

narquîa y a financiar el aparato administrativo- coma de los medios empresariales

privados de la metropoli, preocupados por impedir el surgimiento, en la Colonia,

de toda actividad competitiva. Estos lîmites, conformes con el espîritu dei "pacto

colonial", dan lugar en 1785 a una prohibicion oficial que impedîa la instalacion

de fabricas en la colonia para no danar al circuito de abasto de telas y prendas de

vestir que los portugueses compraban a los ingleses y revendian en la colonia. 24

Por 10 tanto, la industrializacion se inicia muy tarde, durante el periodo llamado del

segundo reino del imperio. Surgen entonces contradicciones entre los intereses de

la rama monarquica, que permanece en Brasil, y de la élite economica asociada a

ella por un lado, y los intereses de la Corona tras su reinstalacion en Lisboa, por

otro. Figuras nacionales, coma el vizconde de Maua, asî como grupos extranjeros,

" El Tralado de Methuen, que rigiô las relaciones, asimétricas, entre Inglaterra y Portugal, constituye la

base hislôrica y concrela dei pensamiemo c1âsico sobre las venlajas dei imercambio internacional.
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principalmente ingleses, invierten en los ferrocarriles, que eran indispensables para

garantizar la salida del café, as! como en los astilleros, Jos bancos y las aseguradoras,

los transportes urbanos, etc. Sin embargo, la polltica economica de los gobiernos

sigue siendo agroexportadora. Aun después de su materializacion, y durante largo

tiempo, el desarrollo de la industria es escaso -se trata de pequenas fâbricas- y se

limita a unos cuantos sectores de bienes de consumo: textiles (hi los y telas), con

servas, bebidas, harinas, transformacion de la madera, etcétera.

En el siglo xx, la crisis dei café y los efectos de la calda de la boIsa estado

unidense y de la gran depresion alientan al gobierno autoritario de Vargas, en los

anos treinta, a imprimir un carâcter a la vez industrializador y nacionalista a las

perspectivas economicas del pais. Se lanzo en esa época un programa con miras

a la instalacion de una industria bâsica propia: siderurgia, metalurgia, mecânica,

qUlmica, etc., con el fin de reducir las importaciones y estimular la produccion de

bienes de consumo. Esta estrategia de sustitucion de importaciones encontro nuevas

oportunidades gracias a las dificultades comerciales generadas por la Segunda Gue

rra Mundial. En 1943. se crea en RIO de Janeiro la Fâbrica Nacional de Motores. En

1946, se puso en marcha el primer alto horno de la Compan!a Siderùrgica Nacional

(CSN) en Volta Redonda (en la region de Rîo de Janeiro). La Petrobras, que tiene

el monopolio de la exploracion, explotacion y refinado dei petroleo es creada en

1953. Todas son empresas pClblicas.

El proceso de industrializacion se acelera realmente a partir de la mitad dei siglo

xx. Desde las décadas de 1950 y 1960, este sector se conviene en motar de la eco

nomla nacional. Esta tendencia es en gran medida confirmada, después dei periodo

autoritario de Vargas, bajo la presidencia de Juscelino Kubitschek 0956-1961). Sin

embargo, aun cuando conserva un carâcter voluntarista y rector, sustituye el "na

cionalismo getulista" pOl' el "desarrollismo". Se trata de una polltica economica que

moviliza capitales, tanto extranjeros como nacionales, con base en ventajas fiscales

y financieras y de proteccion deI mercado interno. Fue la fase de produccion de

bienes de consumo duraderos, que tuvo al sector autamotriz y al electrodoméstico

como punta de lanza en la gran aglomeracion de Sào Paulo, con la intencion de

desarrollar la fabricacion de piezas y de componentes. No se deben olvidar las in

fraestructuras, como transportes y energîa eléctrica, que fueron complementarias a

esta expansion industrial. Al final de la presidencia de Kubitschek -quien sensibilizo

al paîs para "interiorizar" su capital humano y su actividad economica a través de
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la creaci6n de Brasilia-, el sector industrial estableci6 su predominio respecto a los

demas sectores productivos.

El gobierno de Joào Goulart -depuesto en 1964 mediante una alianza de mili

tares y de fuerzas conservadaras- instrument6, a su vez, un Plan Trienal de Desa

l'rollo Econ6mico y Social (Plano Trienal de Desenvolvimento Econômico e Sociaf)

que fue concebido par Celso Furtado y un grupo de economistas vinculados con

el trabajo desarrollado por la CEPAL. Este plan estuvo fuertemente marcado por el

voluntarismo desarrollista.

El periodo comprendido entre 1968 y 1974 constituy6 una nueva etapa de la

aceleraci6n industrial dei pais y de sus orientaciones tanto sectoriales como espa

ciales. Animados por la idea de convertir a Brasil, segûn su propio vocabulario, en

una potencia emergente (potência emergente), los militares que dirigian entonces al

pais decidieron concentrar inversiones en sectüres cruciales como la infraestructura

(carreteras, ferrocarriles, telecomunicaciones, puertos, plantas hidroeléctricas, plantas

nucleares), la industria basica (minerales, siderurgia), la de transformaci6n (papel,

cemento, aluminio, productos quimicos, fertilizantes), los bienes de equipamiento

(generadores, centrales telef6nicas, maquinas, motares, turbinas) y bienes duraderos

(autom6viles, electrodomésticos), asi como la agroindustria alimentaria (carne, gra

nos, lacteos). Estas iniciativas masivas provocaron, a principios de los anos setenta,

el aumento dei PlB, que creci6 a un ritmo anual de mas de 10%. Fue el periodo dei

Ilamado "milagro econ6mico"; el sector industrial creci6 a un ritmo anual de casi

20% --el cual es calificado por algunos analistas como "modernizaci6n conservadora"

(Becker y Egler, 1998). Esta expansi6n, financiada en gran medida por capitales ex

tranjeros, fue poco tiempo después frenada por el incremento de las tasas de interés,

vinculado con los conflictos petroleros y las dificultades econ6micas mundiales de

los anos setenta. El endeudamiento externo brasileno creci6 de manera peligrosa y

marc6 el inicio de un periodo de alta inflaci6n. El muy largo periodo de recesi6n

que sigui6 bloque6 la expansi6n industrial dei pais. La producci6n industrial, a

principios de los anos noventa, es equivalente a la dei inicio de los anos ochenta.

Ademas, su reactivaci6n no se via favorecida por la apertura liberal de los gobiernos

sucesivos, que facilit6 la importaci6n de productos extranjeros.

Durante ese periodo de espectacular expansi6n industrial, el Estado brasileno

financio cerca de 50% de la inversion total. La Union y los estados crearon mas de

200 empresas pûblicas. No cabe duda de que la lIegada de capitales extranjeros
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se vio favorecida por los multiples aspectos dictatoriales de los gobiernos de ese

periodo, las garantias de estabilidacl ofrecidas, el incremento de posibiliclades cie

transferencias de utilidades, la coercion ejercida en el mundo laboral: los salarios

reales disminuyeron, las huelgas fueron prohibidas y los sindicalistas, al igual que

los oponemes politicos, fueron perseguidos y reprimidos. Dichos capitales fueron

inveniclos en varias regiones brasilenas para apoyar cliversos planes de desarrollo

acloptados por las autoridacles. No se trataba unicamente de programas secroriales,

ya que incluian poco a poco meclidas de regionalizacion (Lago, 1990). Si bien es

cierro que el plan de desarrollo trienal 1972-1974 defini6 por vez primera un con

junto de programas con miras al desarrollo regional, éste fue puesto en practica

a través cie la ejecuci6n localizada de los planes anteriores (Fauré y Hasenclever,

2003a). Se definieron emonces polos regionales de crecimiento, en torno a grandes

organismos de desarrollo (Suclene en el Nordeste, Sudam en Amazonia, Sudeco en

el Centro Geste, Sodesul en el Sur). Éstos contaban con vemajas fiscales, estaban

clirigidos por nuevas élites técnicas e inteleetuales para tratar de soslayar el peso y

la influencia de Jas oligarquias tradicionales locales, y cie esa manera atraer nuevas

empresas y empresarios "modernizaclores" (Becker y Egler, 1998).

Estas iniciativas nacionales se refirieron a importantes operaciones inclustriales:

la creacion y posterior expansion cie la Compania Siclerùrgica Nacional en el es

taclo cie Rio cie Janeiro, la instalaci6n cie complejos petroquimicos en el estado cie

Bahia y mas tarcle en Rio Grande cio Sul, fabricas cie auromoviles y de aviones en

el estacio cie Sào Paulo -en el casa cie los autom6viles, en Minas Gerais y la Zona

Franca cie montaje cie Manaos-, etc. Las especializaciones se acentuaron a través

de un proceso cie "c1usterizaci6n" generado pOl' la bùsqueda cie las ventajas de

aglomeraci6n y cie proximidad en rorno a grancles sectores, y sus efectos "inclus

trializaclares" inclujeron, si no "desarrollo local", par 10 menos innumerables rasgos

cie clesarrollo c1aramente localizado. La Zona Franca cie Manaos, creacla a fines cie

los anos sesenta, organizada y clirigicla par la Superintenclencia Suframa, clio arigen

al boom de la economia amaz6nica, la que registr6 el indice de crecimiento acu

mulado mas importante de Brasil durante los ultimos diez anos. No obstame, esta

prosperidacl esta muy concentrada, ya que 90% ciel PIS cie este enorme estaclo es

generaclo par 400 empresas instalaclas en el parque industrial de Manaos, especiali

zado en el monta je cie aparatos electr6nicos, informaticos, motocic1etas y bicicletas

y en procluctos quimicos y bebidas.
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Con excepcion de las instalaciones industriales y las infraestructuras impuestas

por factores naturales (minas, puertos, presas), que completan el panorama de las

grandes vocaciones geoeconomicas, este auge a marchas forzadas revela que la

industrializacion es resultado dei dirigismo impulsado desde la Union y no fruto

de las iniciativas regionales y locales, y que los modestos efectos deI reequilibrio

interregional de las politicas economicas no cuestionan el peso de las grandes con

centraciones industriales. La multiplicacion de los polos de crecimiento y la diver

sificacion de las especializaciones geoeconomicas, igualmente permitidas por esta

polftica desarrollista, tan solo reducen de manera muy moderada Jos desequiJibrios

territoriales y sociales. Cabe finalmente destacar que el éxito economico de esta

regionalizacion parcial de la estructura industrial obedece a importantes "paquetes"

de ayuda publica, directa 0 indirecta, unicos capaces de atraer a nuevas empresas

(subvenciones publicas, préstamos a intereses bajos a través de agencias financieras

federales, exenciones fiscales a largo plazo, etcétera).

DIVERSIDAD Y DIVERSIFICACION DEL TEJIDO PRODUCTIVO:

POLOS LOCALIZADOS DE ACTIVIDADES

Y DESCONCENTRACION INDUSTRIAL

Las vocaciones productivas de las grandes regiones descritas hasta ahora no bas

tan para reflejar la distribucion espacial de las actividades. Brasil esta "salpicado"

de 10 que podrîamos llamar, seglin Ja antigua expresion de F. Perroux, "polos de

crecimiento", organizados ya sea en torno a grandes empresas y sectores, 0 como

conjumos productivos garantizados por cliversas empresas de tamano mas modesto,

en las ciudacles, valles y microrregiones. Los especialistas designan y caracterizan

estas aglomeraciones de diferente manera. Algunos evocan el modelo cie los

distritos; otros, los mas numerosos, de los clusters (Schmitz, 1993, Vargas, 2001);

algunos mas se refieren a sistemas productivos localizados (Azevedo, 1996) 0 a

sistemas industriales localizados (Galvào, 1999), complejos inclustriales 0 de in

dustrializJcion descentralizada (Raud, 1999 y 2000, Tironi, 2001), "comliniclJdes

industriJles" (Bazan y Schmitz, 1997), estructuras prodllctivas locales (Cassiolato

y Lastres, 2003), etc. Estos conjuntos productivos localizados presentan grados

de cooperacion y de division dei trabajo muy diferentes, 10 que da origen a Ja
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variedad de calificaciones que reciben y de modelos que sirven de referencia.

No obstante estas diferencias, todos se basan en actividades especializadas 0, en

todo caso, dominantes. En otras zonas, se observan focos productivos dinâmicos

en pequeoas ciudades 0 en microrregiones, organizados en torno a un sector

principal en el que las pequeoas y medianas empresas, poco relacionadas entre

ellas, dominan la actividad.

Estos "complejos de actividades" ubicados en zonas geogrâficas delimitadas

presentan determinadas caracteristicas que las llevan a alejarse de la perspectiva

que permitiria relacionar el marco contemporaneo descentralizado con el "desarrollo

local".

En primer lugar, se trata en muchos casos de polos antiguos que aprovechan las

ventajas locales, pero cuya emergencia y evoluci6n son independientes deI marco

institucional descentralizado. Las aptitudes originales, en ocasiones directamente

heredadas de las olas de inmigraci6n dei siglo XIX -estados deI Rio Grande do Sul,

de Parana, de Santa Catarina, principalmente- y las tradiciones vivas garantizaron el

éxito de estos focos de actividades, mucha mas que la presencia y la intervenci6n

de los poderes pùblicos locales. Los éxitos han sido alcanzados, en muchos casos,

sin la intervenci6n de las autoridades locales (Hasenclever, 2000).

Durante los ùltimos aoos, estos polos han enfrentado serias crisis. Tanto las

platafarmas productivas urbanas como los valles industriales han entrado en una

etapa cie declive, principalmente bajo el efecto de la apertura de las fronteras y

de la liberalizaci6n de las actividades econ6micas (Lins, 2000). Sin embargo, estas

transformaciones, a menudo clelicaclas, no se ven facilitadas por las autaridades

y administraciones municipales, generalmente poco informaclas de los problemas

técnicos, comerciales, financieros, etc., a los que las empresas y los sectores invo

lucrados deben hacer frente.

Se han registraclo recientemente algunas cleslocalizaciones de actividacles hacia

regiones de mana cie obra mas barata -al estaclo de Cearâ par ejemplo, en 10 que

se refiere al sector de los textiles y de la confecci6n (Pacheco, 1999). Estas trans

ferencias han contado con el apoyo de fondos publicos, pero remiten también al

hecho cie que los empresarios buscan reclucir sus costos de proclucci6n al verse

beneficiados por politicas locales que tienclen a atraer las inversiones. Cabe agregar

que se trata, en muchos casos, cie ajustes a la baja, mecliante la l'ecluccion de costos

y la simple bCisCjuecla cie una finea precaria cie supervivencia economica.
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Si bien no lograran transformaI' al pais en plataforma globalizada,2s las politicas

de inspiracion liberal aplicadas en Brasil desde principios de la década de los noven

ta, que pretendian alcanzar el crecimiento a través de las exportaciones, resultaron

suficientemente duras como para haber tenido consecuencias en la distribucion

espacial de las actividades. Varios estudios (Saboia, 2001) revelan que el sector in

dustrial !levo a cabo el mayor nCimera de despidos durante dicha década, asociados

con la apertura economica dei pais. En las seis grandes regiones metrapolitanas

representativas del mercado dei trabajo urbano, en los anos noventa se registro

una caida de 30% de los empleos en la industria extractiva, 21% en la industria de

transformacion, 20% en los servicios industriales de utilidad publica (energia) y un

incremento de 4% en la construccion. Desde el punto de vista geografico, los centras

inclustriales cie Sào Paulo (-34%), Rio de Janeira (-40%) y Rio Grande do Sul, en

las cercanias de Porto Alegre (-20%) son los grandes perdedores de este periodo.

El estudio confirma un proceso de deslocalizacion de las actividades y de descon

centracion industrial -generado pOl' la guerra fiscal entre )os estados de Brasil- de

los grandes y antiguos centras industriales ciel pais hacia estados ciel centra-oeste

(Mato Grosso, principal mente) y ciel Noreste (Ceara esencialmente). Sin embargo,

las transferencias no han permiticlo compensaI' las considerables pércliclas cie em

pleo cie las primeras regiones. Estas transformaciones -y otras vinculadas con ellas,

como el estancamiento, incluso la caida de las remuneraciones- son producto deI

clescenso cie las tarifas acluanales de importacion, de la clesregulacion cie la economia

doméstica, de la valorizacion ciel real -monecla nacional- y ciel recruclecimiento cie

las conc.liciones cie competitividacl de las empresas.

La reorientacion geografica de las activiclacles productivas, bajo el efecto de la

reciente apertura economica, fue confirmacia pOl' Maciel (2003), mediante un aparato

estaclistico y cie pruebas econométricas: los anos noventa favorecieran una tendencia

a la re!ocalizacion de las actividacles economicas a través cie la transferencia de los

empleos de las grancles cuencas urbanas hacia regiones deI interior dei pais. El analista

confirma las tenclencias senalacias por la "nueva geografia economica" representada,

por ejemplo, pOl' los estudios cie Fujita, Krugman y Venables (2000), segun los cuales

" Las expol1;lciones dei p;lis represenl"n t;1n s610 10% de su l'lB; su p"nicipaci6n en el cOl11ercio in

tern"cion;i1 constituye un terdo de su cOnlribuci6n " 1;1 rique;>;" l11undi"l; y su cOl11ercio exterior est;Î

1\lenel11enle concentr"do en cerea d<: sesenl;1 empre,;ls que reaiiz"n màs de 60% de los movil11ientos

<le di<ho cOl11ercio.
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la liberalizaci6n y la apertura econ6mica deberian conducir a una desconcentraci6n

de las economias nacionales. La producci6n, en parte exportada, y los insumos,

parcialmente importados, desalientan el interés de las empresas por permanecer 0

instalarse en los grandes centros urbanos e industriales, en donde se encuentran los

mercados de consumidores. Al contrario, los costos de saturaci6n de tas aglomera

ciones y las "c1eseconomias" externas que provocan, sobrepasan las ventajas que

presenta ban en economias nacionales mas cerradas -infraestructuras, concentraci6n

de las empresas, proximiclad de 105 consumidores. El estudio revela que, de 1978 a

1998, el empleo en las regiones no capitales de los estados 0 no metropolitanas se

ha duplicado practicamente en relaci6n con las grandes aglomeracionesZ6

Los ùltimos datos extraidos de los estudios y censos dei ISGE (Instituto Brasileno

de Geografia y Estadistica) confirman estas evoluciones. La desconcentraci6n deI

aparato procluctivo y, en primer lugar, de las actividades industriales parece respon

der a una doble l6gica concomitante. Estamos, por una parte, ante un despliegue

hacia grandes regiones y estados, hasta entonces olvidados 0 desheredados. Esa

transferencia, sin embargo, es lenta -en un lapso de treinta anos, la supremacia dei

triangulo Belo Horizonte-Juiz de Fora (Minas Gerais), Rio de Janeiro y Sào Paulo

se redujo tan 5610 de 3 a 4 puntos porcentuales, en 10 que se refiere a su contribu

ci6n al PIS brasileno- aun cuando las tasas de crecimiento de estas nuevas tierras

industriales resultan espectacuhJres, dei orden de 30 a 130%, en diez aoos, es decir,

un nivel muy superior a las antiguas cuencas industriales. Estas translaciones inter

regionales se ven completadas por cliversas deslocalizaciones de actividades hacia

el interior de los estados mas industrializados. Éstas se han visto acompanadas,

en el piano demografico, por movimientos de poblaci6n hacia las ciudades medias

dei interior de esos mismos Estados.

CONCLUsr6N

Se puso cie relieve la gran gama de medios, tanto juridicos como materiales y

simb61icos -profunclidacl hist6rica, valoraci6n sociopolitica- con que cuentan los

li, Estos reslIltldos no significan una rec\ucTi6n de las desiguald,lc\es y disparic\ac.les regionales. Dich'l rec\lIc

ci6n serf,1 linicaillenle resull'lcio de un anâlisis que 10l11ara en cuenta los ingresos. Cabe recordar que un"

pane de las desiocalizaciones ha sida Illotivada por la atJ~Kci6n de regiones con COSIOS salariales menores.
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munIClplOs, el escal6n mas descentralizado dei aparato institucional brasileno,

para orientar y sostener la actividad econ6mica local a para influir en los efectos

localizados de dinamicas econ6micas de escala supramunicipal. Estas dinamicas,

sin embargo, estan estrechamente condicionadas par las vocaciones econ6micas

regionales que, a su vez, han sida ampliamente influidas par los modos de explo

taci6n pasados y han mantenido profundos contrastes entre los diferentes espacios

brasilenos. La densificaci6n industrial dei pafs es resultado de polfticas centrales y

voluntaristas que, par otra parte, han acentuado en un gran numero de casas la

concentraci6n espacial de las actividades. Los diversos intentas par alcanzar el ree

quilibrio interregional de las actividades, en su mayorfa realizados desde la cumbre

de la Federaci6n, han obtenido resultados muy modestos. El paisaje productivo

brasileno se ve completado par un gran numero de polos locales de actividad. Los

mas importantes deben su auge y su especializaci6n eventual a iniciativas estricta

mente privadas y a menudo anteriores a la consolidaci6n deI régimen municipal. Los

fen6menos contemporaneos de desconcentraci6n industrial son mas bien regulados

par la evoluci6n econ6mica -globalizaci6n, ciclos sectoriales, busqueda de bajos

costos de producci6n, y, principalmente, de mana de obra barata, deseconomias

externas de las grandes aglomeraciones, etc.- que a través de programas municipa

les destinados a atraer a empresas e inversiones. Y, en casa de grandes operaciones

de localizaci6n de empresas, son mas bien por un lado, la Uni6n, dada su mayor

capacidad financiera, y par otro, los estados federados, debido a sus capacidades

fiscales -sobre todo a través de exenciones deI ICMS, principal impuesto sobre la

circulaci6n de las mercancfas- los que establecen las reglas dei juegoY

Estas observaciones2H revelan una desvinculaci6n entre la descentralizaci6n

institucional, que caracteriza a los municipios brasileiios, y los fundamentos deI

"desarrollo local", que parecen descansar en factores y mecanismos fuera deI al-

li Si la constituci6n de 1988 favoreci6 Cl los municipios desde el punlo de vista fiscal, al reva!orizar su

parricipaci6n en la redistribuci6n total de los impuestos y contribuciones, su evoluci6n. desde esa

fecha. ha sido menos favorable para los municipios: a lines de los anos noventa, la Union concentraba

un poco màs de 56% de los ingresos totales, los estados 27% y los municipios 17%. El decrecimiemo

de las parricipaciones municipales y estatales encuemra explicaci6n en los requerimientos de linancia

miento de Brasil. el nivel de su deuda externa y las garantias dadas al FMI (principalmeme en materia

de excedeme presupueslario primario, que es actualmeme de 4.25% dei l'Ill).

2H Cabe recordar que razonamos aqui en términos de tendencia. Es evideme que las situaciones empi

ricas est;.ln m;ls malizddas y que las instituciones municipales, en un cierro nümero de casas, no son

ajenas dl "desarrollo local" 0 al éxilO de din;.lmicas economicas localizadas.



Descentralizaci6n institucional y dinamicas econ6micas localizadas 267

cance de las estructuras administrativas y de los poderes publicos municipales.

Estos resultaclos de conjunto se acercan a las conc!usiones de estudios de campo

realizados en va rios municipios dei estacio de Rio de Janeiro (Fauré y Hasenc!ever,

2000, 2003). La influencia deI contexto macraeconomico, la escasez de interés y de

capacidades disponibles en los municipios --en materia de arientacion y de apoyo

a las actividades productivas-, las muy escasas capacidades de negociacion de las

pequenas empresas -que constituyen 97% dei sector empresarial brasileno-, asi

coma los efectos de las decisiones "individuales" de algunas grandes empresas,

alimenta n, entre otros factores, este desfase entre la gestion de la colectividad

descentralizada y el desarrollo a nivel local. La escasa motivacion de los lîderes, la

falta de preparacion 0 de adaptacion de las administraciones locales se conjugan

también para creaI' esta distancia entre los responsables municipales y los retos

economicos locales. La ausencia de articulacion entre descentralizacion y dinami

cas economicas locales confIrma, par otras vias, las observaciones efectuadas pOl'

otros analistas, a proposito de Brasil y de América Latina: "Se invita a los gobiernos

locales a responder a un ambiente de competencia y de transfarmacion constante,

mediante politicas especffIcas de clesarrallo local. Anteriormente, esta atribucion era

pr:lcticamente exclusiva deI Estado nacional y los gobiernos locales actuaban como

simples asistentes 0 ejecutores de una polltica economica concebida par el centra"

(Keinert y cie Castro Silva, 1997: 153).

La proliferacion dei nLlmcro de municipios brasilenos, desde hace cerca de

veinte ailos, no se vio acompailada pOl' un desplazamiento paralelo de las sedes

de produccion economica. Los municipios creados en este contexto, en su mayo

ria de dimensiones muy modestas, absorben l'ecu l'SOS de transferencia y presentan

costos, principalmente de personal de los organos ejecutivos y legislativos, que

no pueden favorecer la actividad economica local y, a fortiori, atraer inversiones

(Gomes y Mac Dowell, 2000).

Bajo el efecto de una democratizacion, debida no solo a las reformas polîticas

l'ormaies sino mas bien a los movimientos sociales y al surgimiento de exigencias

nuevas en términos de gestion de los recursos colectivos y de participacion ciuda

cI~lOa, los pocleres pliblicos -hasta ahora muy modestos "generadores" de "desarrollo

local" 0 promotores de dinamicas econ6micas localizadas- se han visto progresiva

mente confrontados pOl' nuevas demandas de los miembros 0 de los representantes

de las sociedades locales, en términos cie creacion de empleos, de reparto de utilida-
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des, de equipamientos educativos y sanitarios, de infraestructuras de transportes, etc.

De tal manera que estas reivindicaciones contemporaneas pueden, en 10 sucesivo -al

desanar a las autoridades municipales y manifestar una mayor capacidad de sanci6n

elecroral-, lograr que exista mayof coincidencia entre las instancias descentralizadas

y la dinamica socioecon6mica local.




