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Resumen: Elintensoproceso dedescentralizaci6n dealgunas politicas sociales observado
en Brasil desdeladecada de1980nohadado lugar a ladisminuci6n delasdesigualdades
regionales en terminos de laatenci6n de lasnecesidades locales pordichas politicas. Por
otraparte, en losultimosaiioe, elexiiodelprograma Bolsa Familia-de gesti6ncentrali
zaday cobertura focalizada en losmas pobres-ha despertado el inieres porvalorar que
estrategia de suministroresulta capaz de ofrecer los resultados mas eficientes en termi
nosdelarelaci6n gasto-necesidad. Elexamendelaspoliticas sociales conbase en dosdi
mensiones centrales (centralizaci6n-descentralizaci6n y unioerealizacion-focaiizacion)
harevelado quetantolacentralizaci6n como lafocalizaci6n presentan mejores resultados
queladescentralizaci6n y universalizaci6n.

INTRODUCCI6N

lQue estrategia de suministro de bienes y servicios a los ciudadanos resulta
mas eficiente desde la perspectiva de la satisfacci6n de las necesidades sociales:
centralizada 0 descentralizada, focalizada 0 de cobertura universal? El objetivo
central de este articulo de investigaci6n es aportar algunos elementos empiricos
que permitan dar una respuesta a esta cuesti6n. En particular, se utiliza el caso
brasilefio para medir la eficacia de politicas controladas por diferentes niveles de
gobierno en atender a necesidades sociales de prestaci6n de servicios sociales a
nivellocal.

Se argumenta que, al considerar ~omo unidad de analisis los municipios bra
silefios, las politicas descentralizadas de cobertura pretendidamente universal
son menos eficaces que aquellas de iniciativa del gobierno federal para atender
a sus necesidades locales especfficas, El caso del programa Bolsa Familia, por su
focalizaci6n consciente y reconocidamente exitosa en los mas pobres (Medeiros,
Britto y Soares 2007), se utiliza aqui como referencia a partir de la cual se com
paran las demas politicas. Basicamente, son analizadas las cuatro combinaciones
posibles entre las dimensiones cobertura y centralizaci6n, identificando politicas
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(a) focalizadas y centralizadas (Bolsa Familia), (b) focalizadas y descentralizadas
(asistencia social local), (c) no focalizadas y centralizadas (seguridad social), y
(d) no focalizadas y descentralizadas (educacion),

Se pretende, por tanto, verificar hasta que punto la eficacia de las politicas para
atender a las necesidades de los ciudadanos se debe a sus principios de cobertura,
sea universales 0 focalizados, 0 al nivel de gobierno responsable de su suministro,
si descentralizado 0 federal. Para eso, se controlara la relacion entre necesidad y
gasto por (a) los mecanismos de financiacion federativa, con el fin de medir su
sensibilidad a las variaciones de la capacidad fiscal presentes en el federalismo
fiscal brasilefio: (b) los aspectos socio-demograficos, es decir, las caracteristicas
socio-economicas existentes que inciden directa 0 indirectamente en la estructura
de demanda y en la capacidad de oferta de los gobiernos locales; y (c)el contexto
geografico en que se ubica cada localidad.

El examen de dichas relaciones se hara a partir de una descripcion de cada una
de las politicas, sus principios de organizacion y financiacion, y de un analisis de
la distribucion de los gastos y su relacion con la necesidad social en los munici
pios. Una vez realizado este procedimiento, se concluye con un examen sistema
tico de la relacion entre gasto y necesidad por medio de la utilizacion de modelos
de regresion para cada una de las politicas.

Este articulo se encuentra divido en cuatro secciones. La primera discute la
relacion existente entre descentralizacion y focalizacion, describe las politicas se
leccionadas para el analisis y sus mecanismos de financiacion, y explora las des
igualdades regionales en terminos de financiacion de los municipios brasilefios,
La segunda describe la distribucion geografica del gasto en comparacion con las
necesidades a ser atendidas. La tercera presenta los modelos de regresion utiliza
dos para verificar la hipotesis propuesta y discute sus resultados. Finalmente, se
tejen algunas consideraciones finales y se intenta vislumbrar las posibles implica
ciones en terminos de politica publica.

DESCENTRALIZACI6N Y FOCALIZACI6N:

DOS DIMENSIONES PARA ANALIZAR EL GASTO LOCAL

EImovimiento dedescentralizaci6n de las politicas a partirde la decada de 1980

Si se pudiera resumir en dos palabras las contribuciones mas relevantes de la
Constitucion de 1988 en terminos de politica social estas podrian ser descentra
lizacion y universalizacion. Los municipios, que hasta este momenta ocupaban
un papel secundario en la mayor parte de las politicas, pasaron a desempefiar un
papel mas destacado y que, en algunos casos, llego a ser el de principal gestor de
ciertas politicas como la sanidad 0 la educacion fundamental. Ese movimiento
hacia 10 local se dio en simultaneidad con la expansion de la titularidad de dere
chos sociales.

No obstante, este proceso no ha sido llevado a cabo sin criticas 0 cuestiona
mientos. La pregunta evidente, realizada por Souza (2001), es la siguiente: Lpor
que un pais con tantas desigualdades y necesidad de politicas nacionales para
superar las historicas desigualdades regionales decidio descentralizar? Por medio
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del analisis del proceso constituyente que dio origen a la Constitucion de 1988, la
autora argumenta que existen tres factores que explican el fenomeno de la muni
cipalizacion de las politicas sociales en ese perfodo: (a) un fuerte lobby a favor de
los municipios por parte de muchos grupos politicos; (b) una asociacion automa
tica entre municipalizacion y democracia, sin cualquier base en datos empiricos
que la sostuviera como alternativa iinica 0 necesaria; y (c) el hecho de que la des
centralizacion ofrecia una forma de ampliacion rapida de las maquinas y recursos
partidarios a nivellocal.

Algunos de los defensores de la descentralizacion radical se atienen al argu
mento de que ese fortalecimiento (empowerment) local acercaria el gobierno a las
necesidades de los ciudadanos y al mismo tiempo facilitaria la participacion y
la rendicion de cuentas (accountability) por parte de los miembros del gobierno,
generando un gasto mas eficiente (Tiebout 1956). Sin embargo, los criticos de esta
perspectiva argumentan que ese proceso no es automatico y que sufre la influen
cia directa de la estructura de poder y de los vinculos existentes entre Estado y
sociedad (Kitschelt 2000; Rodden 2004).

No obstante, un ruimero significativo de estudios sobre la relacion entre federa
lismo y Estado de bienestar han observado que una mayor descentralizacion aso
ciada a un tejido institucional mas flexible (regiones y localidades con mayor poder
de decision y autonomia politico-financiera) permitirian mayor variabilidad insti
tucional en las politicas sociales a nivel subnacional (Obinger, Leibfried y Castles
2005; Swank 2001; Swenden 2006). Esta constatacion, al mismo tiempo, ha dirigido
la atencion de los investigadores tanto hacia las diferencias internas en la provi
sion de bienestar como para los mecanismos utilizados con el proposito de solu
cionar y coordinar los subsistemas nacionales (Leibfried, Castles y Obinger 2005).

En el caso brasilefio, por tanto, se puede verificar que la defensa de un munici
palismo autarquico,' sumado a las profundas desigualdades economicas y admi
nistrativas a nivellocal, ha contribuido para el establecimiento de una situacion
que ha dificultado la coordinacion nacional de las politicas sociales y la fijacion
de metas comunes. El modelo ha mantenido un sistema fragmentado en que las
desigualdades regionales se reproducen (Abrucio 2005).

A pesar de las criticas, la descentralizacion se ha observado como un lema
perseguido por las elites politicas desde la Constitucion de 1988. En gran medida,
ademas de los factores ya mencionados, ella se ha dado tambien por la existen
cia de una estructura de incentivos creada tanto por el gobierno federal como
por los estados con el objetivo claro de transferir parte de sus atribuciones a los
municipios.

Cabe recordar, sin embargo, que la descentralizacion ha sucedido en diversos
grados dependiendo de cada politica. Los casos de la educacion y sanidad han sido
exitosos en la transferencia de responsabilidades a los municipios dada 1aexisten
cia tanto de condiciones tecnicas como de incentivos especfficos que ayudaron a

1. El municipalismo autarquico puede ser entendido como la defensa de un gobierno local con am
plios poderes fiscales, politicos y administrativos en contraposici6n al centralismo federal existente du
rante el regimen militar. Su principal defecto es la incapacidad de establecer puentes 0 mecanismos de
coordinacion entre municipios 0 entre estos ultimos y otros niveles de gobierno para resolver problemas
de interes y competencia cormin.
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los gobiernos locales a asumir la responsabilidad por dichas polfticas (Arretche
1999). No ha ocurrido 10 mismo en el caso de la seguridad social, por ejemplo, que
ha permanecido bajo la competencia casi exclusiva del gobierno federal.

El segundo vector de cambio en las politicas sociales en este periodo ha sido la
progresiva universalizaci6n de la mayor parte de las politicas sociales. Es justa
mente en este contexto que la educaci6n primaria pasa a ser obligatoria, gratuita y
deber del Estado (art. 205). Al mismo tiempo, se introduce como norma legal por
primera vez el derecho a recibir tratamiento sanitario (art. 196) y seguridad social
(art. 194, I).

A partir de los primeros afios de la decada de 2000 se empiezan a desarrollar
con fuerza algunas politicas focalizadas expHcitamente en el combate contra la
pobreza. Aunque ya hubiesen sido dados pasos decisivos en la Constituci6n Fe
deral de 1988 para dar un estatuto legal propio a la asistencia social (arts. 203-204),
es con la creaci6n de los programas de transferencia condicionada de renta al
final del segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) y con su
expansi6n y posterior consolidaci6n en el programa Bolsa Familia, que esta ul
tima politica y la focalizaci6n en los mas pobres emerge como un nuevo eje de la
politica social brasilefia,

Este cambio de mentalidad en la forma que se hacia hasta entonces la politica
social es central para entender la politica reciente de Brasil. La descentralizaci6n
sumada a la universalizaci6n de ciertas politicas ha sido acompafiada del empleo
de politicas federales de caracter focalizado como forma de facilitar la inserci6n
social de una masa de excluidos y su acceso a determinadas politicas que se bus
caba universalizar, como la educaci6n fundamental y la sanidad.

La transferencia de un conjunto importante de responsabilidades y recursos
fiscales a los municipios tuvo como principal consecuencia la reducci6n del po
der relativo de los estados como actores con fuerte poder de veto frente a las de
cisiones nacionales (Fenwick 2009). Mas alla del efecto politico entre niveles de
gobierno, este articulo de investigaci6n pretende descubrir si la descentralizaci6n
administrativa y la universalizaci6n de la cobertura han posibilitado un suminis
tro de las politicas sociales mas eficaz desde el punto de vista de la satisfacci6n de
las necesidades locales que si fueran suministradas de modo centralizado.

"Que tiposde poliiicas seanalizan?

La selecci6n de las politicas a ser analizadas en esta nota ha sido efectuada a
partir de su posici6n en un espacio de propiedades compuesto por dos dimensio
nes fundamentales: el tipo de cobertura (universal 0 focalizada) y el nivel de cen
tralizaci6n politico-administrativa de su suministro. Han sido seleccionadas las
politicas que representaran cada una de las posibilidades l6gicas: (a) focalizada y
centralizada (Bolsa Familia); (b) focalizada y descentralizada (asistencia social);
(c) universal y centralizada (seguridad social); y (d) universal y descentralizada
(educaci6n).

El primer tipo de politica, focalizado y centralizado, se encuentra corporificado
por el Bolsa Familia (BF) que corresponde a un programa de transferencia con
dicionada de renta destinado a las familias, con 0 sin hijos, con renta per capita
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diaria inferior ados dolares (Ministerio de Desarrollo Social [MDS] 2006).Su am
plia cobertura, que llego a alcanzar a 12 millones de familias en 2010, sumada a
una focalizacion en los mas pobres (Medeiros et al. 2007;Silva 2006),hicieron que
este programa obtuviera fuerte atencion de los medios de comunicacion y de la
comunidad politica y academica por sus efectos en la reduccion de la pobreza y la
desigualdad (Soares et al. 2006; Soares et al. 2007).

El gobierno federal, por medio del MDS es el principal gestor del programa.
No obstante, un aspecto relevante debe ser mencionado: aunque la seleccion de
los beneficiarios sea realizada de modo centralizado, el registro y censo de la po
blacion potencialmente receptora del beneficio se lleva a cabo por los gobiernos
locales. Esa estrategia mixta combinando un proceso de seleccion centralizado
con la identificacion de potenciales beneficiarios por parte del ayuntamiento se ha
revelado bastante efectiva a la hora de implantar el programa y superar las histo
ricas dificultades de establecer una relacion entre el Estado y los mas pobres.

Sin embargo, se debe resaltar que el papel de las localidades en la implanta
cion del Bolsa Familia se da de modo auxiliar, no habiendo ningun control sobre
el proceso de seleccion por los ayuntamientos 0 la burocracia local. Procesos de
auditoria y chequeo, tanto electronico como directo, del registro de los potencia
les beneficiarios realizados por el MDS, buscan evitar cualquier posibilidad de
captura clientelar 0 favoritismo por parte de los agentes locales. Los incentivos
dados a los municipios consisten en transferencias periodicas para el costen de la
realizacion del registro y la capacitacion de funcionarios para esta tarea.

El segundo tipo de politica, focalizado y descentralizado, representado aqui
por la asistencia social local, interesa particularmente como antipoda del Bolsa
Familia. Gestionada en los municipios por los mismos funcionarios locales que
sirven de auxilio en el proceso de registro de los beneficiarios potenciales del
BF, la asistencia social local ha sido transferida en gran medida a los gobiernos
municipales (yen menor grado a los estados) con el impulso de la Constitucion
de 1988 (art. 204) y la Ley Organica de Asistencia Social (LOAS) de 1993 (arts. 5
y 6). Los datos del Perfil de los Municipios Brasilefios realizado por el Instituto
Brasilefio de Geografia y Estadistica revelan que, ya en 2005, el 99,7 por ciento de
los municipios brasilefios poseian algun organo de gestion de la asistencia social,
siendo el 59 por ciento del total de estos organismos dedicados exclusivamente a
esta politica (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica [IBGE] 2006).

Ambos textos legales establecen un caracter focalizado a la politica (art. 203 de
la Constitucion Federal), destinada a proveer minimas condiciones sociales con
el objetivo de auxiliar la universalizacion de los derechos fundamentales de la
ciudadania por el acceso de los menos privilegiados a las necesidades sociales
basicas (art. 1 de la LOAS). En particular, el enfoque de la accion esta puesto sobre
la infancia, los discapacitados, el acceso al mercado de trabajo y la vejez. Com
parte, por tanto, el mismo conjunto de la poblacion con el Bolsa Familia: los mas
pobres.

El tercer tipo, universal y centralizado, resulta representado aqui por la seguri
dad social, que desde sus principios en la decada de 1920ha sido controlada por el
gobierno federal. Historicamente, el proceso de constitucion de dicha politica ha
sido uno de centralizacion y unificacion sostenida, culminando en la fundacion
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de una institucion autarquica de caracter semipublico vinculada al Ministerio de
la Previdencia Social, el Instituto Nacional de Previdencia Social (INPS), respon
sable de su gestion nacional.

Aunque inicialmente estuviera restringida a los trabajadores urbanos de algu
nos sectores clave de la industria y del gobierno (Malloy 1979),la seguridad social
ha progresivamente expandido su cobertura hasta incorporar a un grupo mas
amplio de sectores urbanos, el campo y, a partir de la Constitucion de 1988 (art.
194, I), un volumen significativo de la poblacion urbana y rural no contribuyente,
por medio de las pensiones no contributivas (Rangel et al. 2009).

Constituye, por tanto, el ejemplo mas claro de politica centralizada y que se
acerca a una cobertura universal. Aunque su gestion financiera se divida en dos
partes, una de caracter contributivo y otra destinada a la asistencia social, ha cu
bierto en 2907 el 73 por ciento de los hogares con personas con mas de sesenta y
cinco afios de edad y alrededor del 58 por ciento de los trabajadores activos (Insti
tuto de Pesquisa Economica Aplicada [IPEA] 2009).

El cuarto tipo, universal y descentralizado, se encuentra representado por la
educacion, Objeto de constantes reformas desde la decada de 1980 que establecie
ron areas de actuacion preferente para cada nivel de gobierno y la especializacion
del gobierno federal como regulador y vigilante del sistema, la politica educativa
ha sufrido un proceso significativo de ampliacion en su cobertura y descentra
lizacion de su suministro. Segun la Ley de Directrices y Bases de la Educacion
Nacional (LDB)de 1996, la Union se encarga de definir las reglas y normas gene
rales del sistema educativo, a los estados les incumbe la ensefianza secundaria, y
a los municipios (con ayuda de los estados) corresponde la provision de educacion
fundamental.

Ademas, tanto la LDB (art. 4) como la Constitucion de 1988 (arts. 205 y 208,
pero sobre todo a traves de 'la Enmienda Constitucional no. 59 de 2009, art. 208)
consolidaron la educacion obligatoria y gratuita entre los cuatro y diecisiete afios
de edad como un derecho de la ciudadania. El establecimiento de metas claras
de universalizacion de la cobertura y la gratuidad han sido instrumentos impor
tantes para la expansion de la escolarizacion a partir de la segunda mitad de la
decada de 1990 (Corbucci et al. 2009).

Financiaci6n de laspoliticas

Una vez presentadas de modo sue into las politicas que seran objeto de este
analisis, cabe realizar ahora una breve descripcion de los mecanismos de finan
ciacion de cada una de ellas. El Bolsa Familia se financia de modo centralizado,
principalmente a traves de recursos del presupuesto de la seguridad social, del
Fondo de Combate y Erradicacion de la Pobreza-creado en el afio 2000 y con
vigencia hasta el 2010, para financiar los programas de transferencia de renta
de caracter federal (Enmienda Constitucional no. 30, arts. 79 y 80 Disposicoes
Transitoriasl-s-y otras dotaciones a los programas federales de transferencia de
renta (art. 6 de la Media Provisoria no. 132 de 2003).

La LOAS establece que los municipios deben reservar en sus presupuestos los
recursos a ser destinados a la asistencia social. Segun algunos autores (Iaccoud,
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Hadjab y Chaibub 2009),esa descentralizacion de la captacion de recursos para la
politica sumada a una tendencia reciente de concentracion del gasto en asistencia
social con programas controlados y ejecutados por el gobierno federal, es la prin
cipal causa de variaciones significativas en el gasto realizado por distintos mu
nicipios. En gran medida, la asistencia social se financia solamente con recursos
locales en tanto el gobierno federal desarrolla politicas propias en competencia
con los demas niveles de gobierno.

La seguridad social se financia predominantemente por medio de contribucio
nes de trabajadores y empleadores, ingresos de las empresas, parte del impuesto
sobre la importacion de bienes y servicios, ademas de tributos que complementan
las necesidades de gasto (art. 195 de la Constituci6n Federal). Aunque estados
y municipios puedan gestionar sus propios sistemas de seguridad social, el go
bierno federal es responsable por mas del 70 por ciento del gasto total en esta
politica, 10 que revela un significativo grado de centralizacion del gasto.

Finalmente, la educacion se financia fundamentalmente a traves de partidas
presupuestarias legalmente preestablecidas para cada nivel de gobierno.' La
gestion de los recursos se hace principalmente por medio del Fondo Nacional de
Desarrollo de la Educaci6n Basica y de Valoracion de la Docencia (FUNDEB, por
sus siglas en portugues), Los recursos son transferidos al gestor del sistema que
debe respetar un conjunto de reglas establecidas por legislacion federal para la
aplicacion de los recursos, como la prohibicion de un gasto superior al 60 por
ciento de los recursos con personal y la utilizacion de los presupuestos de la
educacion para fines que no esten directamente vinculados a las actividades
educativas.

Finanzas publicae municipales

Ahora cabe describir como se financian los municipios brasilefios, Algunos au
tores ya mencionados (Arretche 1999;Souza 2001)argumentan que los municipios
han sido los grandes ganadores del reparto fiscal promovido simultaneamente
con la descentralizacion politica, Al considerar el contexto institucional heredado
del regimen militar (Saddi 1999)-caracterizado por fuerte centralizacion fiscal
y politica-eso parece confirmarse (Arretche 2005). No obstante, un aspecto de
terminante debe ser analizado para entender los posibles vinculos entre descen
tralizacion y la capacidad de los gobiernos locales de suministrar bienestar a sus
ciudadanos: las desigualdades regionales en la distribucion de recursos.

Son tres las principales fuentes de financiacion local: tributos propios, trans
ferencias recibidas del estado a que pertenecen y traspasos del gobierno federal
(Instituto Brasileiro de Administracao Municipal 2006). Los primeros incluyen
todos los recursos originados de la recaudacion local de tributos legalmente defi
nidos como de competencia de los municipios. Los segundos corresponden prin
cipalmente a los traspasos de parte de los tributos estatales a los municipios. Los
iiltimos corresponden tanto a la participacion de los municipios en los tributos

2. Los porcentajes minimos por nivel de gobierno son 18 por ciento para la Union y 25 por ciento para
estados y municipios (art. 212 de la Constitucion Federal de 1988).
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federales (Fondo de Participaci6n de los Municipios) como los demas traspasos
que incluyen parte de los recursos destinados a las politicas sociales (Secretaria
do Tesouro Nacional 2005).

Un examen de los ingresos ponderados de los municipios y agregados por es-
tado y regi6n en Brasil revela algunas caracteristicas importantes para entender
el efecto de los mecanismos de distribuci6n de recursos del federalismo brasilefio
sobre la capacidad de gasto de los gobiernos locales (tabla 1).

Tabla 1 Ingresos y gastos delmunicipio promedio, porestado y region (2007).

Ingresos
Composicion (%) Castopercapita en cada politica

totales
per Tributos Transf. Transf. Seg. Asist. Bolsa

capita locales estado federal Educ. a social social Familia

Rondonia 738 11,7 3~5 50,8 1.091,15 516,04 25,00 50,19
Acre 658 10,7 26,8 62,S 895,60 515,65 34,79 65,37
Amazonia 745 20,7 42,7 36,6 896,10 380,70 25,66 55,16
Roraima 1.016 10,8 1~9 71,3 933,66 333,33 41,30 66,31
Para 513 15,3 24,8 59,8 768,02 44~03 22,56 61,90
Amapa 532 13,2 28,4 58,4 592,72 31~91 16,27 45,11
Tocantins 918 10,9 21,5 6~6 1.086,77 503,16 51,95 62,67

Norte 642 15,3 30,3 54,4 856,78 439,12 26,80 58,93
Maranhao 558 11,0 15,5 73,5 875,18 589,09 21,00 98,45
Piaui 675 ~3 16,1 76,7 902,55 679,09 32,49 95,96
Ceara 606 12,3 20,6 6~1 983,56 713,44 2~73 83,12
Rio G. do Norte 803 14,1 22,8 63,1 1.025,24 800,26 43,69 73,31
Paraiba 666 8,7 19,2 72,1 879,83 822,46 33,55 88,42
Pernambuco 626 1~1 28,2 54,7 916,11 809,63 28,51 79,42
Alagoas 697 10,8 19,8 69,4 910,01 658,96 29,07 86,84
Sergipe 790 15,2 22,8 62,1 1.134,00 689,42 3~78 76,86
Bahia 635 16,1 25,1 58,8 867,71 744,22 20,90 77,75

Noreste 644 13,6 22,3 64,1 918,37 729,61 2~28 83,41
Minas Gerais 880 1~6 35,2 4~2 1.11~89 1014,54 36,46 39,13
Espirito Santo 1.078 22,3 44,8 32,9 1.872,80 945,08 3~82 38,13
Rio de Janeiro 966 3~5 30,6 31,9 1.330,76 1450,00 33,91 21,05
Sao Paulo 1.195 38,1 41,0 20,9 1.921,13 1389,21 38,34 18,07

Sureste 1.067 33,1 38,1 28,7 1.588,21 1289,10 36,98 24,74
Parana 885 23,0 33,5 43,4 1.265,33 960,90 46,52 2~41

Santa Catarina 987 22,3 36,2 41,5 1.465,76 1214,95 3~73 15,52
Rio G. do SuI 930 22,3 36,5 41,2 1.510,89 1403,49 32,97 2~47

Sur 925 22,6 35,3 42,1 1.404,74 1191,36 39,24 24,82
Mato Gr. do SuI 1.115 18,0 40,S 41,S 1.479,78 66~09 5~52 33,49
Mato Grosso 903 15,4 40,1 44,6 1.073,15 516,93 36,49 31,87
Coias 804 20,8 33,0 46,3 1.066,02 61~17 3~88 29,93
Centro-Oeste 896 18,6 36,8 44,6 1.153,47 601,63 41,68 31,19

Fuente: STN 2007.

aElgasto en educaci6n esta medido por alumno matriculado y no por habitante como las dernas politicas.
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El primer aspecto que llama la atencion es la diferencia significativa entre el
volumen de recursos per capita para los municipios de cada estado, que variaba
en 2007 entre R$513 en Para y R$I.195 en Sao Paulo. Ademas, si se analizan las
regiones, se observa que el Norte y el Noreste presentan un volumen de recursos
disponibles per capita inferior que las demas,

Al descomponer esos datos por fuente, se verifican tambien patrones distin
tos de composicion del presupuesto local dependiendo de la region. Las regiones
Norte y Noreste poseen limitada capacidad tributaria propia y muestran una con
tribucion reducida de los estados en el total de los recursos municipales. El go
bierno federal constituye el principal financiador de los gobiernos locales, llegando
a presentar participaciones superiores al 70 por ciento en promedio en los munici
pios de algunos estados, como es el caso de Roraima, Maranhao, Piaui y Paraiba.

Lo que distingue las demas regiones es su mayor capacidad tributaria propia
y una participacion de los estados como fuentes centrales de recursos. El caso
extremo es el de Sureste, en que los gobiernos estatales constituyen la principal
fuente de recursos de los municipios y donde el gobierno federal ocupa el tercer
lugar, aunque no deje de ser significativo.

Estos resultados merecen una aclaracion adicional, en particular las diferen
cias en la importancia de los estados en la composicion del presupuesto local. Uno
de los principales impuestos, el Impuesto sobre la Circulacion de Mercancias y
Servicios (ICMS), se recoge en el destino; es decir, en el estado en que se produce
una determinada mercancia 0 se encuentra la sede de la empresa prestadora de
servicios.' Ese elemento hace que los estados en que se encuentra concentrada la
produccion industrial y del sector de servicios (especialmente aquellos ubicados
en el Sureste)! se queden con buena parte de los recursos fiscales originados por
el impuesto sobre el valor agregado. El efecto sobre los gobiernos locales es casi
inmediato: el 25 por ciento del ICMS debe ser transferido del estado a sus mu
nicipios-miembros (Constitucion Federal, art. 158 IV), 10 que aumenta en grado
significativo sus recursos fiscales.

En cuanto al gasto, el comportamiento de algunas de las politicas analizadas se
acerca mucho al de las finanzas municipales. Las in formaciones relativas al gasto
se expresan aqui en terrninos per capita. El gasto en educaci6n, a su vez, utiliza
una medida mas precisa que es el gasto por alumno, 10 que elimina posibles dis
torsiones que diferencias en la estructura demografica puedan ejercer sobre los
resultados. La literatura que investiga el tema desde la perspectiva nacional suele
utilizar el gasto como proporci6n del producto interior bruto (PIB) para evaluar
el esfuerzo en terrninos de la economia nacional (Hicks 1999;Huber, Ragin y Ste
phens 1993). Sin embargo, cuando se pasa a niveles menos agregados y en contex
tos de gran variabilidad en la actividad econ6mica de regiones 0 municipios, la
utilizaci6n del gasto por el PIB suele ser engafiosa. Una localidad con PIB bajisimo
y gasto mantenido por transferencias de otros niveles de gobierno puede presen
tar un valor superior a otra con PIB y gasto por habitante muy superiores.

3. Sobre la controversia entre estados productores y consumidores durante el proceso de instaura
ci6n del ICM (actual ICMS) en el final de la decada de 1960, ver Rezende y da Conceicao Silva 1974.

4. Sobre la concentraci6n industrial brasilefia, ver Cano 2008.
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Para la educacion y asistencia social, el gasto resulta relativamente superior
en las regiones Sureste, Sur y Centro-Oeste, justamente donde se encuentran ubi
cados los municipios con mayor capacidad fiscal. La seguridad social y el Bolsa
Familia, no obstante, revelan un comportamiento distinto. Aunque Sureste y Sur
sean las regiones que mas reciben recursos en terminos per capita, el Noreste
despunta como la tercera region, superando el Centro-Oeste. Eso probablemente
se debe a la concentracion de la poblaci6n en ellitoral, en particular aquellos con
sesenta y cincoafios 0 mas.

El Bolsa Familia, a su vez, presenta un comportamiento inverso a la educaci6n
y asistencia social. Su gasto resulta mas alto en el Noreste yen el Norte. Los muni
cipios ubicados en las regiones mas ricas son aquellos con menor gasto per capita.
Tambien constituyen las localidades con menor proporcion de pobres entre sus
habitantes, 10 que refuerza las evidencias de una adecuada focalizaci6n del gasto
en las zonas de mayor necesidad.

Todos estos elementos analizados hasta el momenta revelan desigualdades
importantes en la capacidad de gasto de los municipios. Ademas, tambien se des
cubre una l6gica espacial en la distribucion de los recursos entre los gobiernos
locales a favor de aquellos ubicados en el Centro-Sur del pais. Sin embargo, la
capacidad de gasto no significa gasto efectivo.

Para evaluar el papel exacto que cada uno de los elementos aqui analizados
tributos propios, transferencias del estado y del gobierno federal-e-desempefian
en el gasto en las politicas consideradas, hace falta un examen empirico mas rigu
roso, algo que se hara en las pr6ximas secciones.

LA INFLUENCIA DE LAS NECESIDADES SOCIALES

Y DEL CONTEXTO REGIONAL SOBRE EL GASTO EN LOS MUNICIPIOS

El objetivo de esta parte del trabajo consiste en describir de modo sumario la
relaci6n entre necesidad y gasto, controlado por el posible efecto que el contexto
regional pueda ejercer sobre la capacidad de gasto social. Antes de pasar al anali
sis propiamente dicho de tal relaci6n, cabe presentar aqui que se puede entender
como indicador de necesidad para cada una de las politicas y que se considera
como contexto espacial.

LQue necesidades sociales?

El concepto de necesidad en las ciencias sociales es objeto de constantes dis
putas y teorizaciones. Aunque existan algunos intentos de definir las necesidades
en terminos absolutos 0 minimos (Nussbaum 1992),los principales criticos de una
perspectiva minimalista 0 esencialista argumentan que resulta imposible llegar a
una definicion de este tipo (Goodin 1988).Sin entrar en detalles de esta discusi6n,
pero teniendola presente, en esta secci6n del trabajo se utilizan algunos indicado
res indirectos de las posibles necesidades de los habitantes de los municipios bra
silefios por servicios publicos, Los indicadores seleccionados constituyen varia
bles corminmente usadas-tanto por los academicos que estudian el tema como
por los formuladores de politicas publicas-e-para evaluar dichas politicas.
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Como indicadores de necesidad han sido seleccionados la proporci6n de nifios
y adolescentes en edad escolar (siete a diecisiete afios) sin acceso a la educaci6n
basica (sea en la primaria 0 secundaria), la proporci6n de la poblaci6n municipal
con sesenta y cuatro afios 0 mas de edad y, final mente, el porcentaje de familias
pobres.

La proporci6n de la poblaci6n en edad escolar que no posee acceso a la educa
ci6n revela la cantidad de nifios y adolescentes que deberian estar frecuentando
una escuela pero no 10 hacen. Las razones pueden ser multiples y van desde la
falta de escuelas hasta la necesidad de dejar los estudios para ayudar econ6mi
camente a la familia. Las medidas sostenidas de expansion de la obligatoriedad
de frecuencia de nifios y adolescentes en la ensefianza de los niveles primario y
secundario y la obligaci6n del Estado en proveer este servicio de modo gratuito
permiten esperar un esfuerzo publico mayor per capita en aquellas localidades
con menor tasa de escolarizaci6n de los nifios entre siete y diecisiete afios,

Se han seleccionado datos del 2000, una diferencia de siete afios, para minimi
zar el problema de que la necesidad sea una funci6n del gasto previo (endogenei
dad); es decir, que la menor escolarizacion en estos municipios sea causada por un
menor gasto realizado en un momenta anterior en el tiempo. Aunque no sea nada
improbable que la tasa de escolarizaci6n en 2000 tuviera fuerte asociacion con el
gasto con cierta antelaci6n y que el gasto de 2000 pueda estar correlacionado con
el de 200~ esos datos revelan un deficit sostenido de capacidad de ofertar educa
ci6n en tales comunidades.

Aunque el gasto en seguridad social no se encuentre restringido a las jubilacio
nes y pensiones, estas consumen una parte significativa de los recursos destina
dos a esta politica (IPEA 2009). Por esa misma raz6n, se ha elegido la proporci6n
de personas con sesenta y cinco afios 0 mas de edad como indicador de la pobla
cion potencialmente elegible para recibir una pension 0 jubilarse (datos del afio
2000). Se espera que cuanto mayor su porcentaje en un determinado municipio,
mayor sea el gasto per capita en seguridad social.

Finalmente, el porcentaje de familias pobres constituye un indicador de la po
breza absoluta, entendida como renta per capita inferior ados d6lares diarios.
Este indicador ha sido calculado por el MDS en 2004 a partir de datos del censo
de 2000 y 10 utiliza como base de sus planes para la focalizacion de los programas
de combate a la pobreza. Asi, se espera que en aquellos municipios con mayor
proporci6n de familias consideradas pobres tanto mayor sea el gasto per capita en
asistencia social y en el Bolsa Familia.

Lanoci6n decontexto espacial

La tabla 1 mostr6 que existen patrones regionales de recaudacion y gasto
publico fuertemente diferenciados a 10 largo del territorio brasilefio. Es posible
que estos patrones regionales sean el resultado de factores no observados, tales
como diversas trayectorias hist6ricas regionales, estructuras sociales duraderas,
o condiciones locales para la producci6n. En la medida en que esos factores no
observados tengan tambien un impacto sobre las necesidades sociales, cualquier
relaci6n observada entre necesidades y gasto a nivel municipal podria deberse
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simplemente a una correlacion espuria. Por ella, es importante tener en cuenta los
patrones de agrupacion espacial al momenta de evaluar la respuesta publica a las
demandas sociales en el nivel municipal.

La nocion a partir de la cual se hace posible el calculo de la influencia de la ubi
cacion de un determinado municipio en el territorio es la de autocorrelacion espa
cial. La autocorrelacion espacial revela la asociacion entre dos 0 mas variables en
un espacio geo-referenciado (Getis 2008). Por tanto, el efecto del espacio se mide
por medio del compute de la relacion que el valor observado de una unidad geo
grafica (en este caso, el municipio) presenta en comparacion con el valor promedio
ponderado de un grupo de otras unidades que se consideran como sus vecinos.

Para el presente estudio se ha optado por un peso espacial de tipo queen de
primer orden, que considera aquellos municipios que colindan entre S1 en todas
las direcciones.

Una de las medidas de autocorrelacion espacial mas difundidas es la I de Mo
ran, que mide el grado en que un conjuntode unidades geograficas vecinas entre
S1 presenta valores similares para una misma variable. Si un municipio posee un
valor superior a la media y sus vecinos tambien varian en la misma direccion e in
tensidad, su autocorrelacion espacial tendera a ser alta y positiva. Si, por otro lado,
el municipio de referencia presenta un valor superior y sus vecinos un inferior a
la media, el coeficiente sera negative." El mismo razonamiento general vale para
las relaciones entre dos variables controladas por el espacio, con la diferencia que
las observaciones comparan el valor de una variable por el promedio ponderado
de los vecinos para la segunda variable (por ejemplo, el gasto frente el promedio
de las necesidades de los vecinos).

En este articulo se utilizara el concepto de autocorrelacion espacial de dos mo
dose El primero se hara por medio del calculo de la I de Moran entre gasto y las
variables de necesidad en el proximo apartado. Eso permitira descubrir hasta que
punto gasto y necesidad se encuentran influenciados por el contexto espacial de
los municipios; es decir, su ubicacion geografica,

El segundo modo sera a traves de la incorporacion en los modelos de regresion
de un lag espacial para cada variable dependiente, que calcula el promedio de
gasto en cada politica rea lizado por los vecinos de cada municipio (segun el crite
rio queen de primer orden, como ya mencionado)," Este procedimiento permitira
controlar el efecto del contexto regional sobre la variable dependiente al evaluar
el impacto de las demas variables independientes.

La relaci6n entregasto y necesidades en el contexto local

La figura 1 presenta dos mapas comparando la distribucion geografica de la
necesidad de inversion educativa y el gasto real en educacion para todos los 5564
municipios de Brasil. Al comparar el gasto por alumno y la necesidad de invertir

5. Para mas detalles sobre como el I de Moran y otros aspectos de la autocorrelacion espacial, ver
Anselin 1995.

6. Sobre los distintos criterios de vecindad y sus consecuencias para el calculo de la asociacion espa
cial, ver Anselin 2005.

https://doi.org/10.1353/lar.2011.0051 Published online by Cambridge University Press

https://doi.org/10.1353/lar.2011.0051


DESCENTRALIZACI6N Y FOCALIZACI6N DEL GASTO SOCIAL 81

en educaci6n se verifican claramente dos patrones de distribuci6n distintos en los
municipios (figura 1).La poblaci6n en edad escolar (entre siete y diecisiete afios) que
se encuentra sin acceso a la escuela se concentra predominantemente en el Norte y
Noreste del pais. El gasto,a su vez, no presenta el mismo patr6n. Algunos clusters
pueden identificarse en Sao Paulo, Mato Grosso do SuI, Rio de Janeiro y Espirito
Santo, pero no son suficientes para configurar una concentraci6n regional clara.

Si se analizan los coeficientes de correlaci6n entre las dos variables, se veri
fica una relaci6n negativa, tanto cuando se emplea la convencional r de Pearson
para medir la relaci6n lineal simple entre necesidad y gasto en los municipios (r
=-0,316) como cuando se emplea la 1 de Moran para capturar la influencia del
contexto regional (I = -0,309). Eso significa que cuando los municipios y sus ve
cinos inmediatos muestran una mayor necesidad de servicios educativos, el gasto
por alumno resulta menor.

Por otra parte, la distribuci6n entre gasto y necesidad en seguridad social re
vela patrones similares (figura 2). La impresi6n inmediata causada por la compa
raci6n entre los cartogramas de la poblaci6n con sesenta y cinco afios 0 mas y el
gasto per capita en seguridad social es la de que estes se encuentran estrecha y
positivamente vinculados. Ambos se concentran cerca dellitoral del pais, area de
colonizaci6n mas antigua y de mayordensidad demografica.

El analisis de los coeficientes de correlaci6n confirma aquello que los mapas
solo sugieren: las dos variables se encuentran positivamente asociadas en sus va
lores tanto dentro de los municipios como entre municipios vecinos, aunque el
efecto de este ultimo factor (I = 0,498) se revele mas intenso que el primero (r =

0,113), 10 que sugiere que la concentraci6n regional hist6rica del gasto en seguri
dad social es posiblemente mas relevante para explicar su distribuci6n actual que
la respuesta a las necesidades sociales.

La poblaci6n pobre del pais se ubica particularmente en el Norte y Noreste del
pais, aunque se puedan identificar algunos clusters de pobreza en las zonas mas
ricas del pais como el oeste del estado de Parana 0 el sur de Sao Paulo (figura 3).
El gasto realizado por los gobiernos locales en asistencia social, no obstante, se
aglomera en el Centro-Oeste y parte del Sureste y Sur. Dicha relaci6n se confirma
por los coeficientes negativos tanto para los valores de la correlaci6n de Pearson
(r =-0,128) como para el efecto del contexto espacial (I = -0,150).

Aunque la variable de necesidad utilizada paramedir la potencial demanda
por el gasto en el Bolsa Familia sea la misma que aquella de la asistencia social
local-el porcentaje de pobres-los resultados en terminos de gastos son comple
tamente distintos. El gasto en beneficios del Bolsa Familia se revela casi identico
a ladistribuci6n de la pobreza (figura 4). Los coeficientes de correlaci6n lineal
(r = 0,917) Yespacial (I = 0,860) se revelan fuertes y positivos, 10 que sugiere una
focalizaci6n no s6lo intencional como exitosa.

MODELO Y RESULTADOS

£1 analisis bivariado sugiere que, parad6jicamente, las politicas centraliza
das ofrecen una mayor correspondencia con la demanda social a nivel local, y
que las politicas focalizadas se distribuyen con mayor precisi6n que las politicas
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a) % de niiiosy adalescentes entre 7 y 17 afiassin accesa a la
educaci6n basica (2000)

0,00 - 22,60

__ 22,61 - 33,06

__ 33,07 - 70,32

Fuente: IBGE (2000)

Figura 1 Casto versus necesidad en educaci6n

Coeftcientes de correlacion

r =-0,316 I de Moran (bioariado) =-0,309

(b)Casto paralumna (R$ percapita de 2007)

0,00 -1434,81

__ 1434,82-2858,25

..2858,26 -15712,77

Fuente: STN (2007)
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(a) Poblaci6n con 65 aiios 0 mas,en % (2000)

0,0 - 5,28

"5,28-7,72

"7,72-18,77

Fuente: IBGE (2000)

Figura 2 Casto versus necesidad en seguridadsocial

Coeficientes de correlaci6n
r = 0,113 I de Moran (bioariado) = 0,498

(b)Castoen Seguridad Social (R$ percapita de 2007)

0,00 - 525,94

..525,95 - 1138,93

"1138,94-12414,59

Fuente:MPrev (2007)
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0,0-51,88

"51,88-136,60

'-136,60-831,12

(a) % de pobres (2004)

0,00- 29,02

..29,03 - 55,54

..55,55 - 93,02

Fuente: IBGE (2000)

Figura 3 Gastoversus necesidad en politicas locales deasistencia social

Coeficientes de correlaci6n
r =-0,128 I de Moran (bioariado) =-0,150

(b)Gastoen Asistencia Social (R$ percapita de 2007)

Fuente: STN (2007)
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(a) % de pobres (2004)

0,00 - 29,02

..29,03 - 55,54

..55,55 - 93,02

(b)Castoen el Bolsa Familia (R$ percapita de 2007)

0,00-46,82

"46,83-91,16

"91,17-196,07

Fuente:[BGE (2000)

Figura 4 Casto versus necesidad en politicas de combate a la pobreza (Bolsa Familia)

Coeficientes de correlaci6na
r = 0,917 [de Moran (bivariado) = 0,860

Fuente: STN (2007)
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universalistas. Tambien confirma la presencia de fuertes patrones regionales en el
contexto brasilefio, Sin embargo, estos resultados deben evaluarse en el contexto
de las finanzas publicas, y de las condiciones sociales y demograficas propias de
cada localidad.

Para evaluar de modo sistematico la relacion entre gasto y necesidad en el
contexto federativo brasilefio se ha elegido la -utilizacion de cuatro modelos de
regresion, uno para cada politica considerada. La unidad de analisis son los 5.564
municipios brasilefios (aunque el mimero de casos para cada modelo puede variar
debido a la existencia de casos sin informacion para algunas variables).

Las fuentes consisten predominantemente en agencias oficiales. Para los datos
de gasto y finanzas publicas municipales se ha recurrido a los informes de la Se
cretarfa del Tesoro Nacional, vinculada al Ministerio de la Hacienda (educacion
y asistencia social), el Ministerio de la Previdencia Social (seguridad social) y el
MDS (Bolsa Familia). Las demas informaciones se han extraido del censo demo
grafico de 2000 ademas de otras investigaciones realizadas por el IBGE.

En cuanto a las variables dependientes, todas las variables de gasto se encuen
tran expresas en terminos per capita, con la excepcion de la educacion en que ha
sido calculado el gasto por alumno (total gasto en educacion dividido por el total
de alumnos matriculados). Para educacion, sanidad y asistencia social, los datos
se refieren al gasto realizado exclusivamente por los gobiernos locales, mientras
que en el caso de la seguridad social y el Bolsa Familia corresponden a informa
ciones del gasto realizado por el gobierno federal en cada uno de los municipios
del pais.

Las variables independientes estan organizadas en cuatro bloques. El primero
corresponde a las tres variables de necesidad mencionadas anteriormente calcu
ladas a partir dellogaritmo de mimero total de nifios y adolescentes entre siete y
diecisiete afios fuera de la escuela, las personas con sesenta y cinco afios 0 mas y
el ruimero de familias pobres en el municipio."

El segundo bloque corresponde a las informaciones sobre las finanzas publicas
municipales. Estas tres variables reflejan el porcentaje de los traspasos estatales y
federales sobre los ingresos locales, y la proporcion del total de ingresos locales
sobre la economia local. El tercer bloque incluye los aspectos socio-demograficos
que potencialmente inciden sobre el gasto local, como la tasa de urbanizacion, el
indice de Gini del ingreso por hogares, el nivel de actividad economica (medido
en terminos de PIB per capita), el tamafio de la poblacion (en escala logaritmica) y
el ruirnero de trabajadores por cada dependiente.

El cuarto, y ultimo, incluye el promedio del gasto de todos los vecinos del mu
nicipio de referencia. Sirve para controlar por el efecto que la ubicacion 0 el con
texto espacial en que una localidad se encuentra inserta pueda ejercer sobre el
gasto en cada una de las politicas en cuestion. La tabla 2 presenta los resultados
de los cuatro modelos para el gasto de los municipios.

7. Los modelos controlan tambien por ellogaritmo de la poblaci6n total, para separar los efectos de
la necesidad rel at iva de gasto social de los efectos demograficos del tamafio poblacional. Para evaluar
la robustez del resultado de los modelos, las mismas variables de necesidad han sido tarnbien medidas
como valor porcentual (tal como en los cartogramas). La intensidad y la direcci6n de los coeficientes han
permanecido practicamente inalterados.
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Tabla 2 Modelos de regresi6n para elgasto per capita en las politicas sociales analizadas.

Modelo1 Modelo2 Modelo3 Modelo4

Seguridad Asistencia
Educaci6n social social Bolsa Familia

Necesidad
Ln de nifios y j6venes -474,49**

(7 a 17 afios) sin acceso (33,82)
a educaci6n (2000)

Ln de personas 455,37**
65 afios 0 mas (2000) (15,92)

Ln de familias -1,16 21,23**
pobres (2004) (1,30) (0,59)

Finanzas publicas municipales
Traspasos estatales 5,99** 5,40** 0,54** -0,22**

en el total de los (1,36) (0,82) (0,08) (0,03)
recursos locales,
en % (2007)

Traspasos federales 4,63** 3,91** 0,06 -0,14**
en el total de los (1,05) (0,63) (0,06) (0,02)
recursos locales, en
0/0 (2007)

Tamafio del 29,95** -6,35** 1,70** 0,15**
gobierno, % de los (1,03) (0,62) (0,06) (0,02)
recursos sobre el
PIB local (2007)

Aspectos socio-demograficos
Tasa de -2,74** 1,39** 0,25** -0,10**

urbanizaci6n, (0,45) (0,27) (0,03) (0,01)
0/0 (2000)

Indice de GINI (2000) -249,61 689,75** 13,54 -10,33**
(163,14) (100,69) (9,80) (3,53)

PIB per capita, en 0,38** -0,00 0,00** 0,00*
R$ (2006) (0,001) (0,00) (0,00) (0,00)

Ln de la poblaci6n 439,07** -322,80** -6,07** -0,00**
(2007) (35,97) (16,04) (1,40) (0,00)

Numero de -161,31** 325,44** -4,09 -14,57**
trabajadores para (4~96) (25,76) (2,43) (0,96)
cada dependiente
(2000)

Efecto del contexto espacial
Lag de vecindad 0,64** 0,40** 0,55** 0,57**

sobre la V.D. (0,03) (0,03) (0,03) (0,01)

Modelo
Constante -1442,63** -827,13** -14,90 129,34**

(193,19) (122,77) (11,29) (4,39)
R2 ajustado 0,532 0,482 0,381 0,894
Observaciones 5506 5482 5506 5375

FuentesIBGE, MPrev, MDS y STN.

Notas: VD-modelo 1 (universal/descentralizado): gasto por alumno (2007); modelo 2 (universal/centralizado):
gasto 'per capita en seguridad social (2007); modelo 3 (focalizado/descentralizado): gasto per capita en asistencia
social de responsabilidad exclusiva de los municipios (2007);modelo 4 (focalizado/centralizado): gasto per capita
en el programa Bolsa Familia (2007). Los coeficientes estan expresos en terrninos no estandarizados y seguidos en
la linea inferior entre parentesis por el error estandar.

**p < 0.01
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En general, los modelos confirman la hipotesis central de que las politicas cen
tralizadas atienden mejor a las necesidades locales que las politicas descentrali
zadas. Los coeficientes tanto para el efecto dellogaritmo del ruimero de familias
pobres sobre el gasto en el Bolsa Familia como el logaritmo de las personas con
sesenta y cinco afios 0 mas sobre el gasto en la seguridad social (Modelos 2 y 4)
son positivos y significativos.

En el caso de las politicas descentralizadas (Modelos 1 y 3) sucede justo 10 con
trario. Los coeficientes para las variables que miden la necesidad son negativos.
En el caso de la educacion la relacion es significativa, mientras que en la asistencia
social el efecto no presenta significancia.

Aunque las dos politicas de iniciativa federal sean capaces de predecir el gasto
a partir de la necesidad, el modelo para el gasto en el Bolsa Familia es mas capaz
de ofrecer una prediccion acertada en funcion de las necesidades y las variables
de control (R2 = 0,894) que el relativo a la seguridad social (R2 = 0,482).

En el modelo 1 se puede observar que el gasto es mayor cuando hay un mayor
volumen de traspasos de los estados y del gobierno federal, y donde la proporcion
de recursos fiscales en el total de la economia local resulta superior. En general
el gasto aumenta en ciudades menos urbanizadas con un PIB per capita relativa
mente mas elevado y una proporcion de dependientes mas significativa (menos
trabajadores por dependiente). El contexto espacial tambien se revela importante,
dado que de todos los modelos es el de mayor valor para el promedio ponderado
de los vecinos. Eso indica que estar ubicado en determinada region incide sobre
la probabilidad de gasto en educacion de un municipio.

En el modelo 2, aunque la financiacion se encuentre centralizada, tambien pre
senta especial concentracion en los municipios que reciben mas traspasos de los
estados y del gobierno federal. No obstante, el gasto crece en aquellos municipios
en que el gobierno representa una proporcion relativamente menor en el total de
la economia local. El gasto se incrementa tambien con una mayor urbanizacion,
mayor desigualdad en la distribucion de la renta, y una proporcion mayor de la
poblacion en la fase activa de sus vidas.· El contexto espacial presenta un efecto
significativo, pero, comparado a las demas politicas, es el de menor intensidad.

El modelo 3 descubre el efecto de las transferencias recibidas de los estados y el
tamafio del gobierno sobre el gasto en asistencia social local. Gastan mas los mu
nicipios que reciben mas traspasos de los estados y en que el gobierno es un actor
importante en la economia local. La mayor urbanizacion aumenta el volumen de
gasto, asi como el PIB per capita, mientras que el aumento de la poblacion desem
pefia un efecto negativo. Como las demas politicas, aquf tambien el contexto se
revela significativo.

El ultimo modelo revela un vinculo negativo entre los traspasos estatales y fe
derales, y el gasto en el Bolsa Familia, aunque el tamafio del gobierno en la econo
mia sea positivo. Los municipios que mas reciben son caracterizados por menor
urbanizacion y menor desigualdad de renta (probablemente debido a la extensiva
pobreza de su poblacion). El modelo tambien muestra que, una vez que controla
mos por el tamafio de la poblacion que requiere asistencia social, el PIB per capita
tiene un efecto pequefio pero positivo, mientras que el tamafio de la poblacion
general (el denominador para el porcentaje de personas en estado de necesidad) y
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el ruimero de personas en edad activa tienen efectos negativos en el gasto. Como
todos los modelos anteriores, el contexto se revela positivo y significativo, es decir,
estar ubicado en una determinada region (0 aglomeracion espacial) impacta sobre
el gasto en esta politica.

CONCLUSIONES

Este articulo presenta tres conclusiones centrales. La primera consiste en
que la centralizacion parece ofrecer mejores resultados en terminos de atencion
a las necesidades por servicios publicos basicos que la descentralizacion, Las
dos politicas centralizadas bajo examen aqui-i-seguridad social y el programa
Bolsa Familia-han revelado una relacion positiva entre necesidad y gasto.
Por otro lado, esta relacion ha sido negativa 0 no significativa para las politicas
descentralizadas.

La segunda conclusion importante es que la focalizacion parece ser la estra
tegia mas adecuada, aunque no la iinica para garantizar la atencion de las ne
cesidades. La seguridad social, con cobertura universal, presenta tambien capa
cidad de atender a su publico.objetivo superior a las politicas descentralizadas.
De cualquier modo, los resultados apuntan a la combinacion entre centralizacion
administrativa y focalizacion de la cobertura como la mejor estrategia para lograr
satisfacer a las necesidades locales de bienes y servicios publicos,

El tercer hallazgo se relaciona con el efecto que el contexto espacial ejerce sobre
el gasto. Todas las politicas, sin importar el grado de centralizacion 0 el tipo de
cobertura, han revelado cierto grado de concentracion espacial. Municipios ubi
cados en un contexto territorial en que sus vecinos presentan alto nivel de gasto
tendran una .probabilidad que su propio gasto sea tambien mas elevado que en
otros contextos. Estos patrones de concentracion indican la presencia de trayecto
rias historicas regionales que trascienden las variables independientes incorpora
das en los modelos. Sin embargo, 10 que diferencia las politicas es que en ciertos
casos la concentracion espacial en un punto del territorio se da por la focalizacion
eficiente en el publico objetivo de la politica (Bolsa Familia), mientras que en otros
casos (educacion y asistencia social) este efecto se debe a la concentracion de la
capacidad fiscal en los municipios ubicados en las regiones mas ricas del pais.

En su conjunto, los resultados mencionados aqui sugieren que la estrategia de
descentralizacion llevada a cabo por el Estado brasilefio desde la decada de 1980
ha sido menos eficiente en atender a las demandas sociales medidas a nivellocal
que otras estrategias en que el gobierno federal ha sido el principal gestor.

Comparadas a las politicas centralizadas, tanto educacion como asistencia so
cial presentan un desempefio muy inferior y, en el caso de la primera politica,
incluso negativo, aumentando el efecto regresivo del gasto social. Aunque la fo
calizacion se haya demostrado como la mejor alternativa entre las posibilidadss
comparadas, ella no ofreceria una solucion automatica a los problemas planteados
por la descentralizacion en el caso brasilefio, como se ha podido observar a partir
del analisis de la asistencia social local.

Desafortunadamente, la centralizacion no parece ser la respuesta para todos
los problemas. Politicas como la educacion y sanidad exigen cierto grado de des-
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centralizaci6n administrativa para su debido funcionamiento. Es preciso superar
los limites que la estructura de financiaci6n-tanto de las politicas como de los
municipios-impone a la capacidad de los municipios para atender las necesida
des de sus ciudadanos y generar un estandar nacional minimo de calidad para las
politicas descentralizadas.
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