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Resumen

El objetivo del articulo es evaluar el papel de la deuda de los gobiernos
estaduales en la politica de descentralizacién en el Brasil, teniendo como puntos de
referencia la promulgacion de la Constitucién de 1988 y la redemocratizacién. Para
esto, el articulo analiza el concepto de descentralizacion tanto desde el punto de
vista politico como econémico, toda vez que dicho proceso en el caso en cuestion
comporta problemdticas inherentes a las esferas politica y econémica y las relaciona
con la transicién a la democracia.

Sin embargo, dentro de la dindmica de la descentralizacién en el Brasil,
la deuda piiblica es un elemento fundamental para explicar la forma como la
politica de descentralizacién se desarrolla en un pais con gobiernos subnacionales
formalmente auténomos, pero condicionados en la practica a través del uso de
recursos econémicos entre niveles de gobierno como instrumento de coaccién para
contrarrestar la pérdida de poder de las autoridades centrales.

Asi mismo, el articulo hace un intento por caracterizar las tendencias
recientes del federalismo brasilero, tales como la creciente municipalizacién y
las consecuencias de la Ley de Responsabilidad Fiscal, tratando de determinar
posibles consecuencias de los patrones actualmente observados.

Palabras clave: descentralizacién, Brasil, federalismo, endeudamiento,
democratizacion.

Abstract

The article seeks to evaluate the role of the Brazilian states” debt in the
decentralization policy of that country, having as reference the 1988 Constitution
and the democratization. Then, decentralization is identified from the political as
well as economic point of view given the fact that the aforementioned process in
the analyzed case presents problems in both dimensions with an important and
complex relation between them within the framework of the democratic transition.

Nevertheless, in the Brazilian decentralization dynamics, debt was a central
aspect to explain the way in which the decentralization policy runs in a country
with formally autonomous regional governments, but, conditioned in practice
through the use of economic resources among government levels as coactive
instrument to reverse the power loss of the central authorities. Also, the article
tries to address recent tendencies of Brazilian federalism, such as the growing
municipalization and the consequences of the Fiscal Responsibility Law,
determining possible consequences of the patterns now observed.

Keywords: decentralization, Brazil, federalism, indebtedness, democratization.
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LA RELACION ENTRE LOS GOBIERNOS CENTRALES Y REGIONALES SE
ha desarrollado de maneras diferentes en las diversas sociedades
modernas y por esto se argumenta que esa relacion obedece a
procesos especificos de las sociedades en las que surge, respondiendo
de formas diferentes a los desafios enfrentados por estas. El objetivo
de este articulo, entonces, es estudiar las particularidades del

caso brasilero que estuvo mediado por la deuda de los gobiernos
subnacionales, especialmente los estados. Para ello, el articulo

se encuentra dividido asi: primero se discute el papel del sistema
politico y la descentralizacién como marco teérico; posteriormente
se presentan unos breves antecedentes; la tercera parte da cuenta
del problema del financiamiento de los gobiernos subnacionales en
la época del régimen militar; luego pasa a analizar el problema que
surgié con la promulgacién de la nueva Constitucion; y finalmente
hace un breve andlisis sobre las tendencias recientes del federalismo
brasilero.

Sistema politico y descentralizacion

Dentro de las funciones que fueron centralizadas por el Estado
estaban, entre otras, la creacién de un ejército que tuviera el mono-
polio de la coercion fisica legitima, unos funcionarios pagados que
estuvieran encargados de la administracién de justicia y, finalmente,
el monopolio del recaudo de impuestos, con miras a poseer los medios
materiales de la administraciéon (Weber, 1977). Este proceso, conflic-
tivo en si, tuvo dos vertientes principales de desarrollo histérico: por
un lado estd el caso cldsico francés que, a través de la implantacion
de la monarquia absoluta, logr6 tener un monopolio efectivo de los
instrumentos anteriormente mencionados, para consolidar la fuerza
que el poder central tendria en las instituciones politicas francesas
(Elias, 1989).

Ademas de la tradicién francesa, también se encuentra la tradicién
anglosajona, que estd dividida en dos grandes ejemplos de construccion
de Estado y de la distribucién del poder entre los diferentes miembros
de la sociedad. El proceso britdnico influyé el desarrollo constitucional
norteamericano que, con la promulgacién de la Constitucién Federal
en 1789, cre6 una nueva forma de entender y distribuir el poder en el
marco de una sociedad moderna. La contribucién que el constituciona-
lismo norteamericano hizo, en el sentido de la organizacion estatal, fue
la concepcién federal en la cual el poder venia de los territorios que,
soberanamente, decidian renunciar a algunos derechos, pero ganaban
en autonomia en otros campos (Hamilton et al, 1982).
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De esas dos grandes experiencias (anglosajona y francesa) nacen
los conceptos de régimen y sistema politicos, los cuales reflejan cada
uno la construccion particular de la reglas de distribucién del poder.
El régimen politico se refiere a la tradicién francesa, en la cual los
cambios institucionales se caracterizaron por lo intempestivas y por la
confianza en la capacidad de manipulacién de las personas sobre las
instituciones y del poder de la razén como instrumento de definicién
de prioridades sociales y de organizacion social. En este sentido, la
nocion de régimen politico fue asociada a las reglas de distribucién del
poder que estdn siendo utilizadas en determinado momento del tiempo
(Vargas, 1999).

El sistema politico hace referencia a la experiencia britanica, en la
cual los cambios son llevados a cabo por medio de procesos de largo
aliento (Elfas, 1989), que dan una perspectiva mucho més estructural,
dada su constancia en el tiempo. La confianza, en este caso, fue depo-
sitada en la tradicién y en la capacidad de una instituciéon de perdurar
en el tiempo y de ser aceptada por la comunidad, como una muestra
de que esta representa una ventaja para la sociedad que la adopta.
Debido a este atributo, el concepto de sistema politico fue asociado
a las caracteristicas estructurales de la distribucién del poder en una
sociedad determinada (Vargas, 1999).

La organizacion territorial, administrativa y econémica de los
Estados modernos es una de esas caracteristicas y, por lo tanto, obedece
a los trazos constitutivos que prevalecen en la sociedad. En el caso
del federalismo y siguiendo con la tradicién anglosajona, la autonomia
y la posibilidad de que las comunidades se gobiernen a si mismas fue
considerada una prioridad en la organizacién institucional norteameri-
cana, creando asf el federalismo como forma de organizacion territorial
y econémica apropiada a las comunidades con tradicién de autogobierno
(Hamilton et al, 1982).

Desarrollos recientes han aportado al debate sobre la importancia
del federalismo:

Como observé Friedrich (1968): “El federalismo no debe ser visto
apenas como un patrén o disefio estdtico, caracterizado por una divisién
de poderes entre niveles de gobierno determinada y exactamente fijada.
El federalismo también es y, tal vez, principalmente el proceso [.. ]
de adoptar politicas conjuntas y de tomar decisiones conjuntas sobre
problemas comunes”. (Courchene, 2004, pag. 23)*

1. Traduccion libre del portugués.
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Sin embargo, la visién que la teorfa econémica cldsica y sus poste-
riores desarrollos tuvieron sobre la conformacién del Estado difirieron
enormemente de la concepcion politica de este proceso. Los desarrollos
tedricos de la economia para entender el Estado no partieron de la
experiencia histérica de este, sino del papel que jugé en las crisis que
tuvo el mercado, como institucién fundamental para el sistema de
produccién capitalista en la segunda mitad del siglo XIX y la primera
mitad del siglo XX. Las cuestiones fundamentales para la economia son
la distribucién de recursos y las consecuencias que tendrian diferentes
formas de llevarla a cabo y en las posiciones relativas entre los actores
envueltos en el propio sistema. Adicionalmente debe considerarse al
mercado como el espacio para la realizacién de la produccién y de la
distribucién de los recursos disponibles en el marco de las sociedades
modernas. Asi, la posicién relativa de los actores en los respectivos
sistemas es el elemento fundamental que define la consolidacion o
transformacién de instituciones como el Estado y el mercado; ademads
de la relacién entre ellas mismas.

La relacion entre el Estado y el mercado es de la mayor relevancia,
en la medida en que la teoria econémica del siglo XX enfatizé el
problema del papel que cada una de las instituciones anteriormente
mencionadas tenia en la distribucién de los recursos econémicos
disponibles, estableciendo desafios importantes en el marco de las
relaciones entre estas. Con la crisis de la primera mitad del siglo XX, el
papel del mercado como la institucion que mejor distribuia los recursos
fue puesto en duda, con la consecuente intervencién del Estado. Este
hecho desencadené una serie de explicaciones sobre los limites y los
motivos por los cuales se daba esa intervencién (Affonso, 2003). De esta
forma, autores como Musgrave (1959) entendieron que el federalismo
era s6lo una de las formas de lidiar con las fallas de mercado al dividir
las funciones entre varios niveles de gobierno que actuaban de forma
simultdnea. De esa suposicion y teniendo en cuenta que la economia
deberia preocuparse de la distribucién, la estabilizacién y el aumento de
la produccion, la discusién del federalismo se reduce a la mejor forma
de distribuir competencias para cumplir con dichos objetivos (Silva,
2005).

Es evidente entonces la disparidad entre las concepciones que, por
un lado, la teorfa politica tendrfa sobre el Estado como un actor social
y, por el otro, lo que la teoria econémica considera sobre ese actor en el
marco de las relaciones con el mercado. Sin embargo, es necesario que
se comprendan esas dos esferas en la medida en que las instituciones
no se reducen exclusivamente a una sola de estas. Una aproximacién al
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problema que la teoria econémica intent6 hacer entre el mercado y el
Estado fue la corriente tedrica conocida como “neoinstitucionalismo™,
que se reconoce como un desdoblamiento de la teorfa neocldsica pero
que cuestiona el papel omnipotente del mercado como regulador
incondicional de la economfia e introduce al Estado como la institucién
que debe cumplir ese papel en particular. Con todo, esa intervencion
debe llevarse a cabo por medio de reglas que condicionan y regulan los
mecanismos de mercado (Affonso, 2003; Oliveira, 2009).

Las relaciones intergubernamentales son uno de los casos en que
las dos esferas se encuentran profundamente relacionadas. Se crea asi
la necesidad de comprender los problemas surgidos en el marco de esas
relaciones, tanto desde los aspectos politicos como econémicos, con el
objetivo de entender de forma amplia los desafios que esa problemética
implica. Las relaciones intergubernamentales comportan dimensiones
politicas y econdmicas en las cuales los agentes realizan acciones para
obtener posiciones que les permitan tener acceso a mds y mejores recur-
sos econémicos y politicos. De hecho, el sistema politico y la descentrali-
zacién politica como una de sus dimensiones no pueden ser integralmente
entendidas en el caso brasilero sin hacer alusién a las dimensiones
econémicas, que comportan ambas categorias debido a que parte de los
recursos movilizados por los actores son de cardcter econémico.

En Brasil, la interaccién entre politica y economia en la formulacién
de las relaciones intergubernamentales condicioné su desarrollo
debido a la complejidad que esas relaciones implicaron, y todavia
implican, en la definicién de las politicas piblicas. En este sentido, no
es posible concebir la descentralizacién politica hecha en el marco de
la Constitucién de 1988 sin tener en cuenta las complejas relaciones
econémicas creadas durante el régimen militar. Inclusive, la transicién
a la democracia tiene en las relaciones econémicas entre las esferas de
gobierno una parte importante de las dindmicas evidenciadas debido a
que los actores politicos usaron sus recursos econémicos, o su carencia,
como elemento esencial en sus relaciones de poder.

Antecedentes

Las relaciones intergubernamentales en Brasil han tenido un com-
portamiento aparentemente pendular particularmente notorio a partir
de 1889 con la proclamacién de la Republica, debido a que al mismo
tiempo que se presentan cambios significativos en el ordenamiento

2. Este neoinstitucionalismo est4 relacionado con el neoinstitucionalismo de eleccién

racional. Ver Hall & Taylor (1996).
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politico brasilero en el sentido de mayor o menor democratizacién, se
presentan cambios en las relaciones intergubernamentales con lo cual
dicha asociacién toma fuerza explicativa inclusive hasta cierto punto

de la historia politica brasilera reciente (Rezende & Afonso, 2002). Sin
embargo es necesario enfatizar que dicha asociacién se hizo como una
forma de legitimacién de la repiblica al asociar un orden descentraliza-
do a uno democritico y viceversa.

La centralizacién realizada por el Imperio generé inconformidades
entre los estados, principalmente los mds fuertes econémicamente, que
llevaron al final del siglo XIX a la proclamacién de la republica y a la
instauracién de un sistema descentralizado fuerte, donde el presidente
debia someterse a los gobernadores en diversas materias. Ese periodo
también es conocido como federalismo no cooperativo (competitivo o
dual) donde los estados politicamente relevantes, Sdo Paulo y Minas
Gerais, imponfan un pacto clientelista a los otros estados para que estos
ejercieran su soberania (Jayme Jr., 1995). De esa forma naci6 la asocia-
cién entre descentralizacién y régimen democrético en contraposicion
a centralizacion y régimen autoritario®. Dado que el movimiento que
proclamé la repiblica pretendia una mayor autonomia para los estados
més desarrollados, una forma de promover el proyecto de republica era
exactamente hacer una asociacién entre democracia y descentralizacion.
Esa asociacion garantiz6, durante cerca de cuarenta afios, que los
estados tuvieran autonomia suficiente para imponer tributos sobre el
comercio exterior y sobre la produccién que ocurria en sus respectivos
territorios (Rezende & Afonso, 2002; Serra & Afonso, 2007).

Las fuertes desigualdades surgidas por el desarrollo del mercado
interno hicieron que las inconformidades con las condiciones de vida de
la poblacién sentaran las bases para la implantacién de la dictadura de
Sudrez Vargas centralizando buena parte de los poderes anteriormente
destinados a los gobiernos estatales en lo que se refiere a la tributacion,
debido a que los impuestos sobre el comercio interno y externo pasaron
a ser competencia federal (Rezende & Afonso, 2002). La revolucién
de 1930, que se da simultdneamente a la crisis econémica mundial y a
la superproduccién de café, permitié que el Gobierno federal creara
instituciones que le posibilitaron una participacién mds activa en la
economia, que hasta entonces era ejercida por las burguesias regionales

3. La descentralizacion politica no es la tinica dimensién en que se refleja el cardcter
democritico de un Estado. En este sentido, la narrativa pendular se toma como punto de
partida del presente andlisis sin que se considere la mejor forma de entender el desarrollo
de las relaciones intergubernamentales brasileras.
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y ligadas principalmente a la produccién cafetera (Lopreato, 2002), pero
también en la promocion de la actividad productiva en otros sectores

a través del control de cambios y de la creacién de establecimientos
publicos que tenfan como objetivo proteger esos sectores (aztcar, sal,
etc.), entre otros (Oliveira, 1991).

Sin embargo, el fortalecimiento del Gobierno federal respecto de las
élites regionales no signific6 necesariamente que estas perdieran impor-
tancia politica y econémica. Esto se hace evidente cuando, al vincularse a
la administracién de los complejos en crisis, el Gobierno federal defendié
la renta de estas, ademds de mantener las competencias tributarias de los
gobiernos estatales, dejando entrever la resistencia de estas a la imposi-
cién de politicas econémicas desde el centro (Lopreato, 2002).

Durante el periodo 1946-1964, el resurgimiento del Congreso
Nacional se manifest6 en la creciente influencia que las bancadas del
norte y nordeste ejercieron sobre el presupuesto y la utilizacién de
recursos destinados a dichas regiones. Por otra parte, en este periodo
se inicia un nuevo proceso de acumulacién en el cual el Estado es un
actor central que requiere una serie de instrumentos para llevar a cabo
dicha tarea, entre los cuales se encuentran no solamente los impuestos
sino toda una serie de instituciones y fondos con el fin de apalancar el
proceso de industrializacién (Oliveira, 1991).

La tension existente entre los diversos intereses regionales represen-
tados en el Congreso fue gestionada durante el gobierno de Juscelino
Kubitschek (JK) a través de la promocion de la industrializacién en las
regiones sudeste y sur, mientras que se mantenfan los privilegios de
las élites del norte, nordeste y centro-oeste. Adicionalmente, se deben
destacar los instrumentos sobre los cuales se fundamenta la conduccién
de la politica econémica, que no tocaron dichos privilegios en la medida
que es alrededor del cambio que se articula este proceso haciendo
innecesaria, inicialmente, una reforma tributaria que modificara
la distribucién del ingreso y promoviera el proceso de acumulacién
(Oliveira, 1991, pags. 32-35).

De esta forma, el patrén de desarrollo de la economia brasileira fue
reforzado durante el gobierno JK al fomentar actividades de alta producti-
vidad en las regiones que tenian un grado de desarrollo mayor, fundamen-
talmente por el café; mientras que, en las regiones menos desarrolladas, se
opté por perpetuar el sistema patrimonialista caracteristico de actividades
de tipo extractivo. Obviamente, esta opcién se toma como un medio para
alcanzar un objetivo mayor, dado que sin el apoyo de esos sectores sociales
representados en el Congreso, la pretendida industrializacién no habria
sido llevada a cabo.
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La implementacién del Plan de Metas del gobierno de JK hizo que el
Gobierno federal se viera en la obligacién de incrementar la eficiencia
del recaudo tributario —lo que de hecho sucedi6 (Oliveira, 1991, pag.
32)—y, paralelamente, incrementara el uso de recursos provenientes de
deuda, una vez que, a pesar del esfuerzo tributario realizado con las
pesadas inversiones contempladas en el Plan de Metas, hicieron que el
uso de deuda fuera indispensable para llevar a cabo las obras contem-
pladas en este (Lopreato, 2002).

Desde el punto de vista politico, la opcién por la deuda representa-
ba, también, la intencién de mantener el apoyo de las élites regionales
al Plan de Metas, ya que, si la distribucién de los recursos tributarios
era discutida, la sobrevivencia del Plan estarfa comprometida. La
estabilidad del pacto politico del gobierno JK, entretanto, fue perdiendo
cohesion interna, debido en parte a la concentracién de la produccion
que se cre6 durante ese periodo en las regiones que antiguamente ya la
contenian, y que ayudado por una estructura tributaria que privilegiaba
los estados productores, reveld las tensiones internas de la coalicién de
JK y después del final de su mandato, las reformas al sistema tributario
se abrieron camino en el Congreso (Lopreato, 2002).

El financiamiento subnacional durante el régimen militar

La centralizacién efectuada por el régimen militar con el golpe de
1964 fue ambigua debido a que a pesar de haber una centralizacién
de las decisiones de politica econémica que anteriormente estaban en
manos del Congreso Nacional, los militares no prescindieron del siste-
ma de alianzas interregionales, permitiendo que los estados actuaran
con cierta libertad en términos de politica tributaria y fiscal, inclusive
manteniendo la posibilidad de cambiar las tarifas de los impuestos
estatales y financiar el gasto a través de deuda (Lopreato, 2002). El
sistema de alianzas interregionales también fue influenciado en los afios
anteriores al golpe mediante la asignacién de recursos por parte de la
Agencia Estadounidense de Cooperacién Internacional, quien mediante
sus préstamos promovia la divisién entre los gobernadores que apoya-
ban a los EE.UU. y los que no. Estas medidas de cardcter econémico
también se verian reforzadas por la oferta por parte del gobierno de
EE.UU. de brindar apoyo militar a dichos gobernadores en caso de un
levantamiento armado (Black, 1977, pags. 67-69).

Es evidente entonces que existia una divisién en las élites
regionales, entre aquellas que apoyaban la intervencién militar y las
que no, que también hace parte del contexto general de las relaciones
intergubernamentales brasileras. En este sentido, esto muestra, a su
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vez, los limites que la narrativa pendular presenta al plantear un debate
entre dos polos opuestos en los cuales los gobiernos subnacionales son
los tinicos verdaderamente democriticos en contraposicién al Gobierno
federal que los somete. Las concesiones dadas a los gobiernos subna-
cionales fueron, en todo caso, de poca importancia desde el punto de
vista del volumen de recursos y de la libertad que implicaban realmente
para las élites estatales, porque la reforma retir6 la competencia de los
estados de definir cualquier tasa sobre una variada gama de actividades.
Esa decisién se dio con el objetivo de racionalizar y organizar la tribu-
tacién, pero significé también un duro golpe en las finanzas estatales,
reforzando el cardcter centralizador de las reformas.

El presupuesto monetario, los ahorros obligatorios (Fondo de Garan-
tia por el Tiempo de Servicio, Programa de Integracién Social y Pro-
grama de Formacion del Patrimonio del Servidor Piblico, entre otros)

y el Consejo Monetario Nacional que decidia sobre la creciente porcién
de gastos piiblicos representados en el presupuesto monetario (Horta,
1981) formaron el conjunto de medidas que le permitieron al Gobierno
federal tener mds libertad en la conduccién de la politica econémica sin
la necesidad de concertar con otros sectores sociales, como tendria que
hacer en el caso de un presupuesto tipico (Lopreato, 2002).

Otra reforma fundamental en el movimiento de centralizacién del
Gobierno federal fue la tributaria, que a pesar de dejar buena parte de
los impuestos en las manos de este, procuré mantener la lealtad de las
élites regionales al crear simultdneamente los Fondos de Participacion
Estadual (FPE) y Municipal (FPM), intentando asi mitigar la pérdida de
autonomia de estas en materia tributaria, reforzando el cardcter ambi-
guo del conjunto de reformas instituidas en el periodo 64-68 (Lopreato,
2002).

A pesar de que esas alteraciones promovieran mejoras en la posicion
financiera de los estados, la obligacién de repasar a los municipios parte
de esos recursos dej6 las finanzas estatales en una situacién inestable
en la medida en que el repase a los municipios fue instituido de forma
eficaz. Esa situacién condicioné la creacién de los FPM y FPE como
una forma de dar respuesta a la situacién en la que habian quedado los
gobiernos subnacionales y que le permitia al Gobierno federal mantener
cierto control sobre la forma como estos utilizaban los recursos, conso-
lidando asi, de hecho, la centralizacién sobre los destinos de la politica
econémica (Oliveira, 1991). Los municipios tuvieron una condicién
diferente a la de los estados, ya que, aunque sufrieron una reduccién
de los recursos tributarios con las reformas de la primera mitad de
la década de 1960, la disponibilidad de ingresos tributarios después
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de transferencias aumentd, asi como la cantidad relativa de gastos
realizados por estos a lo largo de las décadas de 1960 y 1970. Es decir,
los gobiernos estatales fueron los grandes perdedores de las reformas
del régimen militar (Serra & Afonso, 1991).

Dada la fuerza que los gobernadores tuvieron a lo largo de la his-
toria del Brasil, es comprensible que el gobierno militar dejara en una
situacién dificil las finanzas estatales, evitando que el poder ejercido
desde los estados representara algiin tipo de riesgo para el régimen que
se estaba instaurando y asi consolidarlo. Con la crisis politica de 1968
y la instauracion del Acto Institucional n® 5%, la centralizaciéon tomé
su forma definitiva al reducir a la mitad los recursos destinados a los
respectivos fondos, acabando asi con la autonomia estatal. La restriccion
econdmica y financiera que tuvieron que enfrentar los estados como
consecuencia de la centralizacién tributaria fue contornada mediante el
uso de otras fuentes de financiamiento; principalmente, la captacion de
flujos financieros provenientes de agencias del propio Gobierno federal
y recursos de créditos externos, aumentando la esfera de influencia de
este sobre los gastos estatales. Esto minimiz6 el campo de accién de los
estados de acuerdo con las prioridades establecidas por las autoridades
centrales (Lopreato, 1997 y 2002).

Fue en el contexto de las limitaciones financieras que enfrentaron
los estados para realizar gastos debido a la disminucién del poder de
recaudo y a la bisqueda de otras fuentes de recursos que la relacion de
los bancos estatales con los respectivos Tesoros se intensific6, permi-
tiendo el uso de recursos no fiscales provenientes de fuentes federales
y de financiamientos externos. Esto hizo que los respectivos bancos
fueran intermediarios entre los flujos y el uso efectivo que los estados
hacian de estos (Lopreato, 1997 y 2002). Este movimiento fue funda-
mental para la redefinicién de las relaciones intergubernamentales en
la segunda mitad del siglo XX en Brasil. De hecho, fue el mecanismo
que los estados utilizaron para superar las limitaciones impuestas por
el Gobierno federal, logrando, inclusive, que este se viera forzado a no
poner en prictica ciertas iniciativas que buscaban no solamente fortale-
cer la posicién de este tltimo, sino también controlar los desequilibrios
econdémicos que fueron creados por la complejidad de las fuentes de
financiamiento de los gobiernos estatales.

Este fue un elemento fundamental para entender el comportamiento
de las finanzas piblicas en Brasil. La decisién del Gobierno federal de

4. Los actos institucionales fueron el instrumento que la dictadura usé para gobernar por
decreto.
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llevar a cabo inversiones y gastos por encima de su capacidad tributaria
gener6 fragilidades en la arquitectura financiera del Estado y lo dej6
vulnerable a las crisis econémicas y politicas que surgieron en los
escenarios nacional e internacional. La decisién de superar los limites
del gasto a través del endeudamiento muestra la importancia que la
deuda como instrumento de politica tendria en la definicién no solamen-
te de las directrices de politica, sino, también, en la asignacién de los
recursos presupuestales en el futuro. Obviamente, lo que estd detrds de
esa apuesta del Gobierno federal es que las ganancias en productividad
y el crecimiento que habria después permitirfan pagar los costos de la
deuda sin que eso se convierta en una carga en el futuro.

La descentralizacion administrativa permitié la creaciéon de nume-
rosos establecimientos piiblicos y empresas, conformando un sector
descentralizado que se transformé en la manera en que los estados
sobrellevaron la creciente centralizacion de recursos consecuencia de la
reforma tributaria. Sin embargo, el Gobierno federal todavia mantenia
un cierto control sobre los tipos de gasto debido a que el financiamiento
adicional obtenido por el sector descentralizado tenfa como fuente
principal de recursos las agencias del propio Gobierno federal, que
buscaban administrar el gasto de acuerdo con las prioridades definidas
por este. De esta forma, como consecuencia de la caida del ahorro
fiscal, el uso de la deuda fue la mejor alternativa para sostener los
niveles de gasto tanto del sector central como del descentralizado, que,
después de la crisis de la deuda a comienzos de la década de 1980,
demostr6 la fragilidad de esos arreglos al aumentar el endeudamiento
de las administraciones con el Banco Central, quien honré dichos
compromisos (Jayme Jr., 1995).

Los tesoros estatales hicieron un uso extensivo de las relaciones
entre sus bancos, la administracion central y ellos mismos, para
conseguir contrarrestar las dificultades que enfrenté el sector piblico
brasilero como consecuencia del cerramiento del sistema financiero
internacional, fuente por la cual se financié por mucho tiempo (Jayme
Jr., 1995; Lopreato, 2002). La consecuencia de esa situacién fue la
precarizacién de la situacién patrimonial de los bancos estatales, ya
que asumieron las crecientes deudas de los estados sin asumir el pago
de esos compromisos a través de la venta de activos, sino financiando
la reestructuracién de la deuda de sus propios controladores, ya que
estos no lograron aumentar sus ingresos lo suficiente para acompaiiar el
ritmo de los gastos, inclusive aquellos de capital, como consecuencia del
propio servicio de la deuda (Lopreato, 2002).

De esa forma, los bancos estatales se constituyeron en la salida
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que el sector publico estatal y, en particular, los Tesoros encontraron
para resolver la crisis generalizada de financiamiento del programa de
inversiones y gastos corrientes. Es decir, se convirtieron en los brazos
financieros de las administraciones estatales. Fue en ese escenario
que la transicién a la democracia comenz6 implantando una dindmica
que fue definitiva en la configuracion del pacto federal brasilero, ya
que, el gobierno militar, con la crisis del régimen, se aproveché de las
caracteristicas del federalismo para darle un nuevo respiro a este, pero
los procesos politicos en los estados modelaron el resultado final de la
transicion desde el punto de vista politico y fiscal (Abrucio & Costa,
1999; Abrucio, 2000).

La transicion a la democracia fue un proceso lento e impuesto
desde arriba por los militares, pero no por eso exento de problemas
para estos. Esa realidad es constatada con las relaciones de este dltimo
con los gobiernos estatales, antes y después de la apertura del régimen
durante el gobierno de Ernesto Geisel. Con las reformas de 1977 que
le dieron a las regiones menos desarrolladas una participacién politica
mayor a la del sudeste y el sur, el Gobierno federal pretendia garantizar
una influencia mayor sobre las regiones que necesitaban de més ayuda,
otorgando mayores recursos a estos a través del incremento en las
transferencias (FPE y FPM) con miras a la eleccién directa de goberna-
dores en 1982 (Rezende & Afonso, 2002).

Lo que estaba siendo definido con las elecciones para gobernadores
y la conformacion del Colegio Electoral que iba a escoger el presidente
era la continuidad del régimen militar y, por lo tanto, el Gobierno
federal fue mds laxo en el establecimiento de las condiciones de finan-
ciamiento de los estados donde el partido de gobierno tenia posibilida-
des de ganar las elecciones (Lopreato, 2002). El ajuste de las finanzas
estatales era necesario desde el punto de vista econémico; sin embargo,
desde el punto de vista politico, no era posible porque ponia en riesgo
los objetivos politicos perseguidos por el Gobierno federal. Este
utiliz6 sus instrumentos de politica econémica para alcanzar objetivos
claramente politicos, permitiendo un relajamiento en las condiciones de
financiamiento de algunos estados con problemas, con miras a obtener
ventajas en la esfera politica y prolongar asi la vida del gobierno militar.

El hecho de haber sufrido una derrota electoral en las principales
ciudades y regiones metropolitanas hizo que el gobierno militar intenta-
ra compensar esa pérdida de poder a través del aumento del peso de los
estados méds dependientes de este, acentuando las asimetrias presentes
en los niveles de desarrollo regionales (Abrucio & Costa, 1999). Ese
movimiento es de particular importancia porque los gobernadores
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recién electos negociaron las condiciones de renegociacién de las
deudas de los estados con el Gobierno federal, al punto de forzarlo a
olvidar ciertas condiciones que podrian ser caracterizadas como ideales
desde el punto de vista econémico (Lopreato, 2002).

Los gobernadores han sido actores fundamentales en el sistema
politico brasilero que en ciertos periodos autoritarios cedieron parte
de su autonomia. No obstante, en otros periodos incrementaron esa
autonomia hacia sectores que antiguamente estaban fuera de su
alcance, reproduciendo pricticas del federalismo brasilero como la
no cooperacién entre las esferas. La transicion a la democracia les
permitié recuperar el protagonismo perdido durante el gobierno
militar, con el cual una nueva fase del federalismo no cooperativo
entré en escena (Abrucio, 2000). Una paradoja en lo que se refiere
a las posiciones relativas en la administracién de los pasivos de los
gobiernos estaduales es que a pesar de la fragilidad politica relativa
del Gobierno federal a lo largo de la década de 1980, las posiciones de
este dltimo en lo que se refiere al ajuste necesario para la superacién
de la crisis del sector publico estatal prevalecieron, obligando a los
gobiernos estatales a efectuar ajustes considerables en sus finanzas
(Lopreato, 2002).

La nueva Constitucion, ;nuevas relaciones intergubernamentales?

La redaccion de la nueva Constitucién fue la forma de culminar
la transicién democritica iniciada con la reforma politica del gobierno
Geisel. En lo que respecta a las relaciones intergubernamentales, hubo
hechos importantes que tuvieron influencia a lo largo de la década
de 1990. Un punto fundamental de la Constitucién de 1988 fue la
importancia de la distribucién de recursos tributarios, principalmente,
en un intento de garantizar que en el futuro no se presentaran mds
centralizaciones tributarias como aquellas de la dictadura, hecho que
se desprende de la asociacién espuria entre democracia y descentraliza-
cién (Lopreato, 2002).

En el marco de la negociacion de la reforma constitucional y los ajustes
posteriores, la fragilidad del Gobierno federal en el plano politico no era
correspondida con su fortaleza en el plano econémico; a pesar de haber
logrado que algunos gobiernos estatales se ajustaran a condiciones limitan-
tes de endeudamiento, los gobernadores lograron que la distribucién de los
ingresos tributarios de la nueva Constitucion fuera favorable a los gobiernos
subnacionales, a pesar de que los gobiernos estatales no hayan obtenido
una porcién mayor de los ingresos tributarios totales (Serra & Afonso, 1991;
Afonso, 1996).
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Es muy importante la influencia que el nuevo modelo de desarrollo
de la economia tuvo sobre las relaciones intergubernamentales, ya que
las reformas econémicas liberales hicieron que el Gobierno federal
forzara a los gobiernos subnacionales a aceptarlas, principalmente
las que pretendian estabilizar la economia. Esto se dio a través de la
apertura de lineas especiales de crédito que financiaron el despido de
funcionarios y la federalizacion de las deudas a través de reemplazo de
deudas atrasadas (Lopreato, 1997; Sudrez & Giambiagi, 1999).

La privatizacién, que constituyé una reforma patrimonial y de 4m-
bito de actuacién del Estado en la economia, fue usada por el Gobierno
federal para que los gobiernos subnacionales colaboraran en la estabili-
zaci6n de la economia y tuvo como contrapartida la renegociacion de las
deudas de estos®, al contrario de lo que sucedié en momentos anteriores
en los que se rescataba dichos gobiernos sin cobrar cambios importantes
en los elementos generadores de las crisis (Lopreato, 1997). Uno de los
aspectos que influyeron los acontecimientos en esos afios fue el hecho
de que los gobiernos subnacionales no actuaban como parte del sector
piblico y no participaban de los esfuerzos para estabilizar la economia,
hasta que el Gobierno federal logré forzar la estabilizacién, impidiendo
que los gobiernos subnacionales, principalmente los estatales, se sirvie-
ran de la inflacién para financiar los gastos corrientes (Afonso, 1996).

A pesar de la existencia de todas esas posibilidades de reforma,
la crisis de la deuda publica estatal siguié siendo un problema para
las relaciones intergubernamentales. Los nuevos recursos tributarios
provenientes de las transferencias y de los nuevos impuestos no fueron
suficientes para solucionar el problema de sus deudas, en parte porque
existia la posibilidad de dejar los costos de esta al Gobierno federal
(Jayme Jr., 1995). Los gobiernos estatales no hicieron ningtin esfuerzo
para aumentar su recaudo, inclusive con las posibilidades que la Cons-
titucién les habfa ofrecido; al contrario, otorgaron incentivos fiscales a
las empresas interesadas en invertir en su territorio (Abrucio & Costa,
1999)°.

La reestructuracién de las deudas que ocurrié durante la década
de 1980 continué entre la Constitucién y el Plan Real en 1994, que con
las medidas de aumento de las tasas de interés y la desaparicién de la
corrosion inflacionaria de los gastos hizo que la deuda estatal pusiera en

5. Se habla de gobiernos subnacionales a pesar de que los estados eran quienes tenfan
una crisis de deuda. Los municipios de S@o Paulo y Rio de Janeiro, inicos municipios que
podian contratar deuda mobiliaria, respondian por 13% de la deuda subnacional.

6. Sobre la guerra fiscal de los afios go, ver Cavalcanti & Prado (1998).
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riesgo el éxito del Plan (Ozorio, 1996; Mora, 2002). Unicamente hasta
1993, con la Ley 8727, se cont6 finalmente con un instrumento eficaz
para disciplinar a los gobiernos estatales porque se establecié que el
Gobierno federal podia bloquear los ingresos tributarios de los estados
con el objetivo de asegurar el pago de la deuda estatal federalizada
(Sudrez & Giambiagi, 1999).

Inclusive con los instrumentos para su estabilizacién desde 1993,
tres afios después, la deuda seguia siendo un problema para las
finanzas gubernamentales (Giambiagi, 1996). El Tesoro volvié a ser el
eje fundamental de la actuacién econémica de los gobiernos estatales
rompiendo el patrén, mantenido hasta entonces, de articulacién de
diversas entidades del sector descentralizado o empresarial de los
estados como medios de gasto y de ejercicio de poder (Lopreato, 1997).
La reestructuracién de las deudas que ocurri6 entre la promulgacién de
la Constitucion y la implementacién del Plan Real hizo que la deuda del
Gobierno federal aumentara considerablemente, al mismo tiempo que
fortalecio el control de este sobre las finanzas estatales permitiéndole
recuperar parte del terreno perdido con la Constitucién (Ozorio, 1996).

Desde el punto de vista de los estados, su actuacién irresponsable
no les permitié mantener las ganancias obtenidas en el marco de la
Constitucion, debido a la mala administracién de los instrumentos
otorgados por esta, permitiéndole al Gobierno federal ganar argumen-
tos politicos y econémicos para revertir la descentralizacion de las
reformas. También es importante sefialar que la deuda estatal fue el
talon de Aquiles de los estados en su relacion con el Gobierno federal,
inclusive en la época de la promulgacién de la Constitucién, pero, en
ese momento, la dictadura seguia cercana y este no logré materializar
en poder politico el enorme poder econémico que tenfa con la crisis de
las finanzas estatales (Mora, 2002).

Entre las esferas de gobierno brasileras, el Gobierno federal
tuvo una disminucién en los recursos disponibles, a diferencia de las
obligaciones que la Constitucion estableci6 para este, generando asi una
inconsistencia entre medios econémicos y objetivos a cumplir, abriendo
camino para una nueva recentralizacién (Serra & Afonso, 1991; Jayme
Jr., 1995; Sudrez & Giambiagi, 1999; Afonso & Mello, 2000; Mora &
Varsano, 2o01; Afonso, 2003). Esta situacién llevé al Gobierno federal
a la creacién de contribuciones sociales que no hacen parte de los
ingresos tributarios que deben ser repartidos con las otras esferas como
mecanismo de compensacién de la pérdida de ingresos (Serra & Afonso,
1991; Rezende, 1995; Sudrez & Giambiagi, 1999). Este hecho le dio
fuerza a las politicas de estabilizacién que este trataba de imponer a
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los gobiernos subnacionales, en la medida en que ampli6 la cantidad
de recursos disponibles; es decir, aquellos que solamente entraban en
sus arcas y no eran compartidos (Reis & Branco, 1996; Affonso, 1997)
revirtiendo la tendencia a la descentralizacién de los recursos (Mora &
Varsano, 2001; Afonso, 2003).

Sin embargo, el aumento de las contribuciones sociales es tan
s6lo uno de los elementos que explican el incremento del poder del
Gobierno federal vis-a-vis los estados. Entretanto, puede no ser el
mds importante ya que con la crisis de las finanzas estatales estas ya
se encontraban debilitadas de mucho tiempo atréds. De esta forma, la
implantacién del Plan Real y la intervencién de los bancos estatales
permiten explicar en conjunto el fortalecimiento del Gobierno federal
(Abrucio, 2000; Mora, 2002).

Tendencias recientes
Municipalizacion

Los actores principales de las relaciones intergubernamentales
brasileras han sido el Gobierno federal y los estados; no obstante, con
las politicas de descentralizacién promovidas durante la década de
1980, los gobiernos locales ganaron un papel preponderante en las
acciones del Estado (Abrucio, 2000). Sin embargo, una reforma que
introdujo la nueva Constitucién fue la inclusién de los municipios como
partes integrantes de la federacién, consagrando una municipalizacién
del federalismo brasilero, inédito hasta entonces, y disminuyendo
el poder de los estados sobre los municipios, ya que parte del poder
politico de los gobernadores era derivado del hecho de ser el puente
entre la federacion y los municipios (Rezende, 1995). Ese fortalecimien-
to institucional, que fue correspondido con mayores recursos, propicié
la multiplicacién de municipios (Rezende, 1995; Abrucio, 1999; Afonso
et al, 2002). Las poblaciones que estaban sujetas a las élites del muni-
cipio de referencia se podian separar permitiendo a la administracién
de estas acceso a nuevos recursos, perjudicando al municipio base e
imposibilitando la elaboracién de politicas que beneficiaran a la regién
como un todo (Abrucio & Costa, 1999; Afonso & Mello, 2000).

Los municipios se transformaron en los actores gubernamentales
que ganaron mds importancia con la Constitucién de 1988. Esa
condicién se presenta no solamente por la creciente participacion en
la distribucién de los recursos tributarios, sino también por la atencién
de las necesidades de sus respectivas poblaciones, principalmente en el
drea social, permitiéndoles participar de forma activa en la construccién
de politicas publicas, actividad que anteriormente estaba reservada a
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los niveles superiores de gobierno (Afonso & Mello, 2000; Afonso et al,
2002).

Una caracteristica que la Constitucién acentu6 en el federalismo
brasilero fue el énfasis en las relaciones verticales, olvidandose de las
relaciones horizontales y generando problemas como la guerra fiscal,
pero también problemas de coordinacién operativa en la prestacion de
servicios sociales que requieren la participacion de varios municipios
(Afonso & Mello, 2000). Las transferencias para salud (Sistema Unico
de Salud, sus”) y educacién (Fondo para el Mantenimiento y el Desa-
rrollo de la Educacién Bésica y de Valorizacién de los Profesionales de
la Educacion, FUNDEB®) llevaron a una intensa municipalizacién dentro
de la federacion brasilera, debido al creciente papel que los municipios
desempeifian en el marco de las politicas sociales (Afonso, 2004).

Las transferencias vinculadas no necesariamente son instrumentos de
centralizacién, aunque en el pasado hayan sido usadas en ese sentido. Las
transferencias tipo SUS y FUNDEB permiten una articulacion que genera
compromisos por parte de todos los niveles de gobierno en el logro de
objetivos de politica (Rezende, 1995). La descentralizacién de recursos se
presenté como benéfica para el avance de las politicas sociales en Brasil,
porque aquellos estados que tuvieron un incremento mayor en el ingreso
tributario per cdpita durante la década de 19go también tuvieron los
mayores avances relativos en el Indice de Desarrollo Humano (Afonso,
2003). Paraddjicamente, los programas de transferencia de renta impli-
caron una recentralizacion del gasto al promover politicas focalizadas y
no iniciativas de cardcter universal, que también implicaron un aumento
considerable de la carga tributaria debido a la brecha entre cualquier
medida de crecimiento demogrifico y el aumento de los beneficios
pagados por el Gobierno federal (Serra & Afonso, 2007).

Esos cambios en el perfil del gasto social implican un viraje en
las relaciones federales porque el gasto social se transformé en una
responsabilidad local, inclusive porque esa era una de las banderas
del movimiento de descentralizacién. Aunque los municipios sean
socios del Gobierno federal en la identificacién de los beneficiarios de
dichos programas sociales, es este quien repasa los recursos y define

7. E1 SUS es un sistema de salud universal que se financia a través de dineros que el
Gobierno federal gira a cada municipio. Los estados también pueden gestionar sus
sistemas de salud cuando los municipios no tienen la capacidad técnica.

8. EIFUNDEB es un fondo de reparticién entre los municipios pertenecientes a un
estado, tomando sus recursos del recaudo tributario estatal y por transferencias destinadas
a educacion, y realiza pagos de acuerdo a las matriculas segiin pertenezca a la red estatal o
municipal.
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las caracteristicas de los programas y beneficiarios, revirtiendo asf la
tendencia observada en las ultimas dos décadas (Serra & Afonso, 2007).
La transferencia de recursos por parte del Gobierno federal para la
ejecucion de politicas sociales no necesariamente constituye un proble-
ma para el equilibrio de la federacién brasilera, siendo una muestra de
ello el esquema de funcionamiento del SUS.

Esa puede ser una posibilidad riesgosa en términos de la ejecucién
de politicas sociales dada la cantidad de recursos econémicos y politicos
con los que cuenta el Gobierno federal, que dado el caso, pueden ser
utilizados para coaccionar a los municipios, generando ineficacias e
ineficiencias en la implementacién de las politicas mencionadas. Seria
necesaria la negociacion entre los niveles de gobierno para que se llegue
a una situacién que permita que el Gobierno federal financie, porque
posee los recursos, y los municipios las ejecuten de acuerdo con las
necesidades en las poblaciones. Los municipios, como nuevos actores
principales de las relaciones intergubernamentales, deben demostrar
que su actuacion en las politicas sociales es satisfactoria, ademds de
mantener equilibradas las cuentas fiscales con el objetivo de evitar que
las otras esferas tengan argumentos politicos para cortar la autonomia
que han adquirido en las tltimas dos décadas.

Ley de Responsabilidad Fiscal

Durante la década de 1990 hubo varias renegociaciones de la deuda
de los estados con el Gobierno federal en las que paulatinamente fueron
cortadas todas las fuentes de financiamiento deficitario insostenible que
estos habian acumulado a lo largo del tiempo. La renegociacién de la
deuda externa a través de la Ley 7976 de 1989, la renegociacién de las
deudas con las instituciones financieras federales que con las leyes 8727
de 1993 y 9496 de 1997 permitieron la implementacién de acuerdos que
no admitfan una salida diferente a la de honrar los compromisos por
parte de los estados, debido al posible bloqueo de las transferencias por
parte del Gobierno federal (Sudrez & Giambiagi, 1999).

La Ley de Responsabilidad Fiscal, LRF (Ley Complementaria 101
de 2000) fue la dltima etapa en el proceso de regular el endeudamiento
de los estados, con miras a garantizar que no volvieran a ocurrir
nuevos episodios en los que se demostré que los estados podian evadir
las condiciones impuestas por las renegociaciones porque existia la
posibilidad de que una nueva ayuda surgiera en el caso de que se
considerara necesario. La importancia de la LRF fue que impidié que la
deuda prblica siguiera siendo el principal articulador de las relaciones
intergubernamentales, devolviendo ese papel a la definicién de politicas
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publicas y al papel que cada esfera de gobierno debe jugar en estas, y
regulando las relaciones entre las esferas de gobierno, principalmente
entre el Gobierno federal y los estados que fue, por mucho, la relacién
més conflictiva en los dltimos afios del siglo XX (Mora, 2002).

La LRF permiti6é cambiar las ideas respecto de la necesidad de
mantener el equilibrio macroeconémico (Afonso, 2004), hecho que
contrasta con la situacién previa a la implantacién del Plan Real, cuando
los agentes gubernamentales subnacionales no actuaban a favor de la
estabilidad. En general, la LRF y las medidas que buscaban controlar
la trayectoria de las deudas estatales lograron estabilizarla en niveles
bastante razonables para las condiciones de crecimiento de la economia
y de la situacion previa de los estados.

La deuda no implica necesariamente descontrol de las finanzas
publicas; al contrario, hace parte de una gestién responsable en la
medida en que el gasto piblico se debe hacer con una perspectiva
intertemporal. De esta forma, esta se constituye en una herramienta
importante porque permite realizar inversiones de largo plazo que
serdn pagadas a medida que van siendo usadas, con lo que el precio de
estas se reparte a lo largo del tiempo (Mora, 2002). La cuestién no estd
en el hecho de endeudarse o no, sino en hacer una politica econémica
que no ponga en riesgo el funcionamiento del sistema politico. Eso es
una cuestién de pragmatismo, ninguna ley cambiaré el comportamiento
no cooperativo si no existe la voluntad politica para hacerlo.

Los gobernantes usaron las herramientas de politica econémica para
lograr mantener la legitimidad de sus mandatos, para forzar a las otras
esferas de gobierno a seguir politicas establecidas a priori sin el consen-
timiento de estas, modelando no solamente un proceso politico como la
transicién, sino también la construccién de un Estado democritico con
nuevas responsabilidades frente a la poblacién y en otro esquema de
intervencién en la economfia.

A manera de conclusién

Las perspectivas para las relaciones intergubernamentales en Brasil
pueden no estar en una situacion critica como la que enfrentaron en
el pasado; sin embargo, existen otros elementos fundamentales que
no estdn recibiendo la atencién por parte de los actores envueltos,
acentuando viejos problemas que en el futuro tienen el potencial de
desestabilizar la federacién. Uno de los grandes logros de la LRF fue
sin duda retirar del centro de atencién de la discusién federativa la
deuda de los gobiernos subnacionales, abriendo la posibilidad de que
las relaciones intergubernamentales comiencen a ser pensadas en
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términos de politicas publicas y la participacién activa de cada uno de
los niveles de gobierno. Esto requiere que ningin nivel sea dejado de
lado en la discusién sobre determinadas politicas, justamente, porque
todos los actores gubernamentales deben ser considerados para no
generar exclusiones que traerdn problemas en el marco de las relaciones
federativas, tanto verticales como horizontales.

Las relaciones federativas en Brasil se entrelazan con otros problemas
del pais, entre ellos la desigualdad regional, que remite a su vez a las
politicas de desarrollo regional promovidas por gobiernos sucesivos,

y que, a pesar de todo, no lograron disminuir las asimetrias entre las
regiones, perpetuando el esquema de exclusion del mercado interno
brasilero. La politica de desarrollo regional es un elemento fundamental
para pensar las relaciones intergubernamentales brasileras. En un mundo
que privilegia las condiciones de mercado para la localizacién de las
empresas, las regiones menos desarrolladas pueden quedar atrds en una
economia que cada vez mds se fundamenta en la prestacion de servicios.

Si no se presta suficiente atencién a esta situacion, la crisis de la
federacion volverad a aparecer en un futuro cercano dejando la sensacion
de que nada se hizo a lo largo de dos décadas largas de la Nueva Repi-
blica para reconstruir un pacto federativo inclusivo, quebrando de esa
manera los viejos problemas de las regiones excluidas. Esto es particu-
larmente notorio en regiones pobres como el norte y el nordeste, donde
pequefios municipios olvidados (a veces estados olvidados) no poseen
la capacidad técnica de ejercer las funciones que las leyes estipulan
como sus competencias. Sin embargo, también hay que sefialar que esa
falta de capacidad es producto de relaciones de poder al interior de las
propias regiones, donde ciertas élites disfrutan de privilegios otorgados
por el sistema politico, con el cual se reproduce el esquema de margina-
lizacién anteriormente referido.

La mejor forma de quebrar ese ciclo perverso de exclusion politica
y econémica es el fortalecimiento de las asociaciones entre los niveles
de gobierno para promover de esa forma la inclusion y la eficacia en
términos de politica, provenientes de la cooperacion entre las esferas
que puede ser caracterizada en el esquema de cada cual hace lo que
mejor sabe hacer o lo que estd en capacidad de hacer, como una manera
de promover de forma consistente y duradera la igualdad entre las
regiones. Para eso es necesaria la vinculacién de todas las esferas de
gobierno, porque en la medida en que ninguna de ellas es excluida las
acciones hechas en este sentido contardn con el apoyo de mas sectores
sociales y politicos, permitiendo la continuidad de las politicas.
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