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1. Introduccion

Las reformas constitucionales promovidas en América Latina a finales
de los afios 1980 y principios de los afios 1990 tuvieron como un ele-
mento central la discusién y posterior redefinicién de las relaciones
entre las diferentes esferas de gobierno. En parte esto tuvo relacion
con las transiciones a la democracia en varios paises, en los que la
asociacion entre gobiernos autoritarios y un modelo relativamente
centralizador fue tomada e interpretada como un axioma que deberia
ser cambiado." Por otra parte, en el plano internacional, la reducciéon
de las responsabilidades financieras de los gobiernos centrales tuvo
su correlato en la delegacion de diversas funciones a los niveles de
gobierno inferior con el objetivo de que los primeros pudieran con-

Articulo recibido el 12/06/2015; aceptado el 22/11/2015.
1. Jacint Jordana y Ricard Goma, “Introduccién: democracia, descentralizacién y politica

social”, en Descentralizacion y politicas sociales en América Latina, Barcelona, Fundacio
CIDOB, 2004, p. 11.
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centrarse en otras tareas tales como la regulaciéon de los mercados,
cada vez mas abiertos.

Sin embargo, a pesar de estas similitudes, las realidades de
los paises latinoamericanos no son iguales entre si. Los paises cuyas
economias y territorios son mas grandes son federaciones, mientras
que los estados centralistas son mayoria en el resto de paises. La
clasificacion de los diversos paises en mas o menos centralizados no
tiene mucho sentido, puesto que obtener una respuesta a ese res-
pecto no resuelve ningun problema, asi como tampoco arroja luces
sobre ningun aspecto relevante en las esferas politica o econdémica.
No obstante, el andlisis comparado entre paises permite dilucidar
patrones generales, bien sea porque experiencias similares arrojan
resultados diferentes o porque realidades diferentes llevan a resul-
tados similares. En el caso particular de las relaciones interguberna-
mentales, esto puede verse en el hecho de que paises que comparten
una misma estructura, centralistas o federales, llegan a resultados
diferentes.? Asi mismo, paises centralistas y federales pueden llegar
también al mismo resultado.

Este articulo presenta el ultimo caso al comparar un pais federal,
Brasil, y un pais centralista, Colombia, que en un momento dado del
tiempo llegan al mismo resultado. Naturalmente, las diferencias entre
los dos paises no se agotan en la estructura de sus relaciones inter-
gubernamentales. Al contrario, al principio de la década de 1990 el
primero estaba pasando por un proceso de estabilizacién inflacionaria
que implicé una transformacién radical de la participacién del Esta-
do en la economia, mientras que el segundo nunca tuvo inflaciones
similares a la brasilera y vivia una suerte de bonanza en el consumo
debido a la apertura econdmica y a algunos cambios institucionales.
Sin embargo, el resultado que tienen en comun es la disminucién de la
autonomia de los gobiernos intermedios, estados en el caso brasilero y
departamentos en el caso colombiano, y la reduccién de la posibilidad
de realizar gastos de acuerdo a sus prioridades para pasar a respetar
los lineamientos impuestos por los respectivos gobiernos centrales. La
pregunta que guia entonces la reflexién en este articulo es: ;por qué
si los gobiernos intermedios de Brasil y Colombia tenian situaciones
patrimoniales diferentes tuvieron un proceso similar de limitacién de

2. Un ejemplo de este tipo de estudios es el de Théret, Bruno, “La diversidad de los fe-
deralismos en América Latina: Argentina, Brasil y México”, en I. Bizberg (ed.). Variedades
del capitalismo en América Latina: los casos de México, Brasil, Argentina y Chile. México,
DF: El Colegio de México, 2015, p. 147-281.
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su campo de accidon en materia de gasto publico? Adicionalmente,
ambas economias nacionales se encontraban en un proceso diferente
(estabilizacion y reestructuracion de la deuda en Brasil y aumento de
la deuda en Colombia), lo cual anade un elemento mas de cuestiona-
miento a dicha situacion.

La hipdtesis entonces consiste en afirmar que la similitud de
los casos colombiano y brasilero en términos de la autonomia de
gasto de sus gobiernos intermedios se debe fundamentalmente a
que desde el punto de vista constitucional ambos paises se encon-
traban en momentos semejantes, en la medida en que sus gobier-
nos intermedios habian conquistado un mayor grado de autonomia
gracias a los procesos constitucionales que se habian llevado a cabo
en 1991 en Colombia y en 1988 en Brasil. Debido a que esta nueva
autonomia implicé de alguna manera una pérdida relativa de poder
de gasto por parte de los gobiernos centrales, esta situacion llevé
los mismos a tratar de recuperar esa pérdida. Naturalmente, debi-
do a los momentos econémicos diferentes, las estrategias utilizadas
no necesariamente tienen el grado de similitud observado desde el
punto de vista politico.

El presente articulo se encuentra dividido en cuatro secciones de
las cuales la presente introduccién es la primera. La segunda seccién
busca contextualizar los procesos de descentralizacion politica y econé-
mica en Brasil y en Colombia tanto desde el punto de vista fiscal como
politico-administrativo. La tercera seccion pretende mostrar cémo los
antecedentes de las relaciones intergubernamentales antes de los cam-
bios constitucionales presentan similitudes importantes desde el punto
de vista politico que permiten entender, hasta cierto punto, la manera
en que se llevod a cabo el proceso de pérdida de autonomia de los go-
biernos intermedios tanto en el caso brasilero como en el colombiano
durante los afios 1990. Esto permite tener una vision de largo plazo
sobre los procesos politicos que se veian reflejados en politicas de ca-
racter econémico. La cuarta parte busca mostrar la diferencia entre las
situaciones brasilera y colombiana desde el punto de vista econémico
durante la década de 1990, posterior a las reformas constitucionales.
Esto con el fin de hacer énfasis en las condiciones econémicas dife-
rentes de los gobiernos subnacionales, que, no obstante, llevaron a
una recentralizacién de recursos econémicos similar en los dos paises
discutida previamente. Finalmente, la quinta seccién presenta algunas
reflexiones a manera de conclusion.
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2. Nuevas constituciones, nuevas relaciones
intergubernamentales

Las reformas constitucionales declararon formalmente la autonomia de
los gobiernos subnacionales y también promovieron acciones encami-
nadas al fortalecimiento de las finanzas de los respectivos gobiernos
en detrimento de la esfera que hasta entonces se habia mostrado mas
fuerte, es decir, los gobiernos centrales. Estos reconocimientos consti-
tucionales de la importancia de tener gobiernos subnacionales auténo-
mos, tanto politica como econémicamente, fueron importantes desde
el punto de vista simbdlico debido a que permitieron el surgimiento
de nuevos actores al interior de los respectivos sistemas politicos.

En ese sentido, es necesario destacar que ambos procesos permi-
tirian que los gobiernos subnacionales, que anteriormente estaban en
un segundo plano en las relaciones intergubernamentales, surgieran
como actores importantes y, por tanto, fueran merecedores de un re-
conocimiento politico y de participacion en la division de los recursos,
proceso que es particularmente elocuente para el caso de los munici-
pios.> De esta manera, para el caso brasilero se identifica el reconoci-
miento dado a los municipios como miembros plenos de la federacion,
mientras que para el caso colombiano se observa una recategorizacion
de los gobiernos subnacionales, promoviendo la igualdad entre estos
sin importar su condicién econémica o poblacional.

Adicionalmente, es importante aclarar que, a pesar de que am-
bas Constituciones hayan declarado formalmente la autonomia, el caso
colombiano cuenta con una ambigledad a ese respecto. La Constitu-
cién dejo establecida la forma en la cual deberian ser invertidos los
recursos. A pesar de que la intencién del constituyente fue garantizar
gue los servicios publicos basicos como educacién y salud fueran pres-
tados, este también fijo porcentajes a los fondos destinados a dichos

3. Una de las consecuencias mas notables de los procesos de descentralizacién consagra-
dos en las respectivas Constituciones fue la importancia que los municipios adquirieron
como actores fundamentales de las politicas publicas durante la década de 1990. El re-
conocimiento de los municipios como una parte fundamental de la actuacion del Estado
surge como un gran paso dado en el marco de los procesos de descentralizacién. Para una
ilustracion sobre el caso de los municipios brasileros, ver José Serra y José Roberto Rodri-
gues Afonso, “El federalismo fiscal en Brasil: una vision panoramica”. Revista de la CEPAL,
vol. 91, 2007, p. 35. Para un analisis sobre el desempefio de los municipios colombianos
en las nuevas responsabilidades a ellos asignadas ver Fabio Sanchez, “Descentralizacion y
progreso en el acceso a los servicios sociales de educacion, salud y agua y alcantarillado”,
Mision para el disefio de una estrategia para la reduccion de la pobreza y la desigualdad
(MERPD). Bogota: Departamento Nacional de Planeaciéon, 2006.
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sectores, ademas de los criterios que deberian ser utilizados para hacer
la distribucién de los mismos.

En lo que se refiere a la divisién de los recursos que sobrevino
después de las reformas constitucionales, en ambos casos existen si-
militudes importantes en la transferencia de recursos de los gobiernos
centrales hacia los gobiernos subnacionales, con lo cual los primeros se
verian por primera vez sin los recursos econdmicos que usaron durante
mucho tiempo para imponer sus iniciativas en las politicas publicas.* Sin
embargo, la manera en la que se present6 dicha division de recursos
fue diferente para los casos analizados. Por un lado se encuentra el
caso brasilero, en el que, debido a la experiencia de autonomia en el
pasado por parte de los gobiernos subnacionales,’ la estrategia usada
por los constituyentes fue la reorganizaciéon de los impuestos existen-
tes de tal forma que los gobiernos subnacionales administraran una
porcion creciente de recursos.

En este sentido, la reforma del impuesto sobre circulacion de
mercancias, que se transformé en el impuesto sobre circulaciéon de
mercancias y servicios, representa el principal punto de fortalecimiento
de las finanzas de los gobiernos subnacionales en detrimento del Go-
bierno Federal.® En el caso colombiano, en cambio, esa transferencia
se dio de manera diferente debido a que no hubo modificaciones en
la estructura tributaria. Las reformas que vinieron después de la Cons-
titucién reforzaron la estructura de la division de recursos que existia
antes de la misma, es decir, la estrategia fue fortalecer los fondos de
participaciones existentes, con lo cual se configuré una situaciéon en

4. Para un analisis de los datos sobre participacion en el recaudo tributario de cada uno de
los niveles de gobierno en el tiempo, y por cuestiones de espacio, para el caso colombiano
se recomienda consultar datos sobre las tendencias mas recientes. Fabio Sanchez Fabio,
Irina Espaifa Eljaiek y Jannet Zenteno. “Fiscal cumbia: Colombia’s revenue dynamism”,
en V. F. Cibils and T. Ter-Minassian (eds.). Decentralizing Revenue in Latin America. Why
and How. Washington, DC: Inter-American Development Bank, 2015, pp. 160-163. Para
Brasil las series histéricas se encuentran en el anexo estadistico de José Roberto Afon-
so y Erika Amorim Araujo, “A carga tributaria brasileira: evolucdo histérica e principais
caracteristicas”. Cadernos de Pesquisa, vol. 55, 2004, p. 33, y de manera mas sucinta en
Ter-Minassian, Teresa, “Elusive Goal: Brazil’s Subnational Revenue System Reform”, en
Cibils y Ter-Minassian (eds.). Decentralizing..., 2015, especialmente la pagina 123.

5. Fernando Rezende y José Roberto Rodrigues Afonso, “The Brazilian Federation: Facts,
Challenges and Prospects”, Working Papers, Standford, CA, Center for Research on Eco-
nomic Development and Policy Reform, Stanford University, 149, 2002.

6. Anna Ozorio, “Evolucdo e crise da divida publica estadual” Texto para Discussdo, Rio
de Janeiro, IPEA, 448, 1996, p. 12.
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la cual el Gobierno Nacional Central tuvo que transferir una porcién
cada vez mas importante de los recursos tributarios recaudados.

De esta manera, se puede identificar una diferencia en la for-
ma en que las reformas constitucionales otorgaron autonomia a los
gobiernos subnacionales, debido al hecho de que, por un lado, en el
caso brasilero la Constitucién garantiza la autonomia de los mismos
sin que existan medidas ambiguas que la condicionen. Por otro, en
el caso colombiano hubo una consagraciéon de la autonomia con am-
bigledad, dada la condicionalidad impuesta al uso de los recursos
referida anteriormente. Esa ambigledad se debe al hecho de que
existe una desconfianza en la actuacion de los gobiernos subnacionales
colombianos, y por esta razoén se decide constitucionalizar medidas
gue podrian ser parte de la legislaciéon ordinaria, pero se asume que
se correria el riesgo de incumplir con la promesa constitucional de
distribuir los recursos.

Debido a la pérdida de recursos que tuvieron que afrontar los
Gobiernos Centrales, estos hicieron uso de atribuciones tributarias para
recomponer sus finanzas a lo largo de la década de 1990. Por un lado
se encuentra el caso del Gobierno Nacional Central de Colombia, que,
a través de varias reformas tributarias a lo largo de la década de 1990
incapaces de modificar la estructura de la tributacién, no resolvié el
problema de su escasez de recursos, ya que estas reformas ampliaron
la base de tributacion de contribuciones como el impuesto al valor
agregado o las tarifas del impuesto de renta, principales fuentes de
recaudo del Gobierno Nacional Central, que, no obstante, hacen parte
de los ingresos corrientes de la nacién (ICN) y que por lo tanto deben
ser repartidas con los otros niveles de gobierno. Esto significa que, si
es necesario que como producto del recaudo ingrese al tesoro publico
el 3% del Producto Interno Bruto (PIB), la nueva produccién de los im-
puestos reformados deberia ser del orden del 6% del PIB.” El Gobierno
Nacional Central de Colombia tuvo que modificar la Constitucién como
Unico mecanismo factible de incremento de sus ingresos. Esto se debe
en parte al hecho de que esta establecioé reglas rigidas de distribucion
de los recursos para evitar que por una decision politica coyuntural se
terminara desvirtuando la descentralizacién o acabando con ella. El ar-
gumento que se us6 en 2001 fue que delante de una crisis las finanzas
de los gobiernos subnacionales, departamentos y municipios, se verian

7. Fabio Sanchezy Silvia Espinosa, “Impuestos y reformas tributarias en Colombia, 1980-
2003", Documento CEDE, Bogotd, DC, Universidad de los Andes — Centro de Estudios
sobre Desarrollo Econémico — CEDE, 2005-11, 2005, p. 149.
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perjudicadas debido al hecho de que las transferencias dependian
del recaudo tributario del Gobierno Nacional Central, que en épocas
de crisis disminuiria, razén por la cual era necesario desvincular las
transferencias de los ICN y vincularlas al crecimiento de la economia.?

En Brasil con las reformas liberalizantes de los afios 1990 hubo
una centralizacién con el intento de facilitar la puesta en practica de
las politicas monetaria y fiscal de manera razonable. El incremento
de los recursos en el caso brasilero se dio a través del uso de las con-
tribuciones sociales, que, segun la Constitucion, no harian parte de
los recursos objeto de distribucion con los gobiernos subnacionales,
creando un incentivo fuerte para que el Gobierno Federal las promo-
viera como una salida al corte de ingresos decretado en el marco de la
propia Asamblea Constitucional. Asi, fueron creados impuestos como
la contribucién provisional a los movimientos financieros y la contri-
bucién social sobre las ganancias liquidas, entre otras, que fueron
fortalecidas, con lo cual los ingresos tributarios del Gobierno Federal
se fortalecieron sin necesidad de distribuir estos recursos con las otras
esferas de gobierno.®

Dado que la crisis de la deuda estatal brasilera fue resuelta me-
diante acciones que buscaban solucionar solamente una parte del pro-
blema, la consolidacién de la recentralizacién en términos de politica
se fue dando en la medida en que los problemas estatales eran resuel-
tos con ayuda del Gobierno Federal, debilitando asi a los gobiernos
estatales. En la medida en que el Gobierno Federal solucionaba estos
problemas ganaba capital politico para revertir la situacién de fragili-
dad politica con la que quedé después de la Constitucién, que, junto
con el incremento de los recursos disponibles, le permitié imponer sus
condiciones a los gobiernos subnacionales. Asi, después de varios afios
en que el Gobierno Federal habia acumulado un gran capital politico
y econdmico, se promulgé la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF), que
permitié que los conflictos intergubernamentales disminuyeran en
frecuencia, consolidando la posicion del Gobierno Federal respecto de
los estados. Si bien esto no implicd una recentralizaciéon en Brasil de la
misma magnitud que aquella presentada en Colombia, ciertamente,

8. Fabio Sanchez, Michael Smart y Juan Gonzalo Zapata, “Intergovernmental Transfers
and Municipal Finance in Colombia”, Working Paper Series. Documentos de Trabajo,
Bogotd, DC, Fedesarrollo, 2915, 2002, p. 32.

9. Rezende y Rodrigues Afonso, “The Brazilian Federation...”, 2002.
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la LRF impone reglas mas rigidas a los gobiernos subnacionales, lo que
acaba fortaleciendo las asimetrias entre estos y el Gobierno Federal.'

En el caso colombiano, las soluciones fueron puestas en practi-
ca en un espacio de tiempo muy corto, en parte como respuesta a la
crisis econdmica de 1999. Estas, sin embargo, fueron implementadas
de forma tal que, inicialmente, permitieron a los gobiernos departa-
mentales resolver, en apariencia, sus problemas sin que su autonomia
fuera cuestionada, situacién que rapidamente se mostré poco realista.
Después de varias leyes que permitirian a los departamentos colom-
bianos resolver parte de sus problemas, el Gobierno Nacional Central
impulsé una reforma de fondo al esquema de transferencias, principal
aspecto de la descentralizacién colombiana, con lo cual consolidé fi-
nalmente el movimiento de recentralizacion al desvincular los ingresos
por transferencias de los gobiernos subnacionales de los principales
ingresos tributarios del Gobierno Nacional Central.

De esta forma, el dilema que esta presente en la discusion hace
varias décadas en Colombia es la autonomia versus la estabilidad ma-
croeconémica, exactamente por el caracter centralista del sistema poli-
tico colombiano, que, en un momento de crisis econdmica como aquel
de finales del siglo xx, garantizé todas las condiciones econémicas y,
principalmente, politicas para justificar la recentralizacién. La deuda
acumulada rapidamente a lo largo de la década de 1990 llevé a un
movimiento recentralizador en las relaciones intergubernamentales co-
lombianas, que se mostré como una respuesta contundente al dilema
anteriormente mencionado. Sin embargo, eso no deja de ser un pro-
blema, toda vez que lo que esta en cuestion es que la acciéon politica
centralista se mostré poco efectiva en la solucion de los problemas de
las comunidades a lo largo de la historia de ese pais.

3. Reformas desde la década de 1960:
Jdescentralizacion o desconcentracion?

Por un lado, Brasil pasé de un gobierno democratico y pluralista en la
primera mitad de la década a una dictadura militar que se inicié con
el levantamiento de 1964 y finalmente se afianzé en 1968 con el Acto
Institucional 5, en el cual se configuré un régimen centralista y auto-

10. Para una discusién en profundidad sobre la LRF y sus implicaciones, ver Ménica Mora,
“Federalismo e divida estadual no Brasil”, Texto para Discussdo, Rio de Janeiro, IPEA,
866, 2002, p. 65-78.
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ritario. Por otro lado, Colombia sufrié un proceso de transformacién
que comenzoé en 1958 con el inicio del Frente Nacional, que, aunque
significara el final de un régimen militar, también implicé el cierre del
sistema politico para otras fuerzas que no pertenecieran a los partidos
tradicionales, configurando una doble centralizacién del poder con un
fuerte presidencialismo centralista y un sistema politico cerrado que
impidié que otras fuerzas politicas tuvieran acceso al poder."

De esta manera, se puede caracterizar la década de 1960 como
un momento de transicién en las relaciones intergubernamentales, de-
bido al hecho de que solamente al final de este periodo se consolidan
los patrones que dichas relaciones seguirdn en cada pais durante las
siguientes dos décadas. Dada la importancia de los gobiernos subna-
cionales en Brasil y, en particular, de los gobiernos de los estados, la
reforma intenté quitarles poder al centralizar cada vez mas las decisio-
nes de politica en el Gobierno Federal, creando una situacién similar
a la colombiana, donde el Gobierno Nacional Central decidia sobre
todas las cuestiones, teniendo a los gobiernos subnacionales, tanto
departamentales como municipales, como simples agentes suyos en
los territorios.

A pesar de que en Colombia las reformas de 1968 buscaran des-
centralizar la accién estatal, el marcado centralismo continué como
la principal caracteristica del ejercicio del poder en el sistema politico
colombiano, con lo cual las similitudes con el caso brasilero apare-
cen de forma clara. Existe una administracién central que coordina
y determina los objetivos politicos y la forma como estos deben ser
implementados, al mismo tiempo que coordina la manera en la que
los recién creados sectores descentralizados actian en sus respectivos
espacios. Sin embargo, la creacion de estos ultimos se debié a logicas
diferentes, ya que, en el caso colombiano, nacieron como una forma
de aproximar la accion estatal a los ciudadanos a través de una des-
centralizacion por servicios, o desconcentracién, mientras que en Brasil
la creacion de dichos sectores fue una adaptacién de los gobiernos
estatales a la centralizacion de recursos efectuada por el Gobierno
Federal posterior a 1968.

11. Dario Restrepo, “Luchas por el control territorial en Colombia”, Economia, Sociedad
y Territorio, 3, 12, Toluca, El Colegio Mexiquense, 2002, p. 523. Dario Restrepo, “De la
descentralizacion a la regionalizacién. Nuevo escenario de la guerra y oportunidad para
la paz"”, Eure Revista Latinoamericana de Estudios Urbano Regionales, 29, 89, Santiago
de Chile, Pontificia Universidad Catdlica de Chile, 2004, p. 82.
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Un aspecto comun a los dos procesos es la modernizacion de la
Administracién estatal. En Brasil las reformas implementaron nuevas
técnicas, principalmente en la administracién tributaria,’> ademas de
permitir que una élite de tecnécratas tuviera acceso al poder. Sin em-
bargo, esta caracteristica de los dos paises puede ser consecuencia del
modelo de Estado que se estaba implantando en América Latina, que
buscaba que este tuviera mas participacién en la economia y requeria
para su funcionamiento una élite técnicamente preparada para imple-
mentar dicho modelo. No obstante, una diferencia fundamental en los
dos procesos de descentralizacién fue el escenario en el que se presen-
taron, debido a que fueron los gobiernos subnacionales brasileros los
que usaron la desconcentracion, mientras que en el caso colombiano
fue una estrategia que partié del Gobierno Nacional Central.™

El endeudamiento constituye una diferencia fundamental entre
los dos procesos de descentralizacion y “tecnocratizacién” de la accion
estatal que tuvieron lugar en este periodo. Asi mismo, las diferencias
presentadas para este aspecto también ponen en perspectiva, y expli-
can parcialmente al menos, las diferencias presentadas en las estrate-
gias llevadas a cabo en décadas posteriores para la consolidacion de
la recentralizacion. Para el caso brasilero, dada la autonomia formal
que tenian los gobiernos subnacionales, este proceso se dio median-
te el endeudamiento progresivo de estos con el Gobierno Federal,
materializado por la vinculacién de las autarquias y de las agencias
descentralizadas en los sistemas sectoriales nacionales creados por este
ultimo. Por otro lado se encuentra el caso colombiano, donde el en-
deudamiento subnacional es inexistente, debido a que los gobiernos
subnacionales colombianos son representantes del Gobierno Nacional
Central en los territorios.

Los gobiernos de los estados brasileros desconcentraron las res-
ponsabilidades con la creaciéon de autarquias y sectores descentrali-
zados como una forma de sobrevivir a la centralizaciéon por parte del
Gobierno Federal, mientras que en Colombia dicha estrategia tenia
como objetivo conocer de cerca los problemas de la poblacién al ad-
ministrar in situ, dejando la decision politica en el centro. Aunque los
objetivos perseguidos por los respectivos procesos fueran diferentes,
los mecanismos utilizados para implementarlos fueron semejantes,

12. Fabricio Augusto de Oliveira, A reforma tributaria de 1966 e a acumulacdo de capital
no Brasil, Belo Horizonte, Oficina de Livros, 1991, p. 51.

13. Restrepo, “Luchas...”, 2002, p. 523. Restrepo, “De la descentralizacion...”, 2004, p. 83.
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fondos de transferencias condicionadas, que buscaban direccionar los
recursos del Gobierno Central a los territorios. De esta manera, el pre-
sente ejercicio pone de relieve, a través del caso brasilero, el caracter
desconcentrador, no descentralizador, del proceso colombiano, por-
gue, con el Fondo de Participacién de los Estados (FPE) y el Fondo de
Participacion de los Municipios (FPM), el Gobierno Federal brasilero
pretendia condicionar el gasto de los gobiernos subnacionales. Sin
embargo, el argumento del Gobierno Nacional Central colombiano
era que a través de los fondos de transferencias condicionadas, como
el Situado Fiscal y la Cesion de Ventas, se transferia mas autonomia a
los gobiernos subnacionales.

En el caso brasilero, el proceso de desconcentracion fue llevado a
cabo a través del endeudamiento de los gobiernos subnacionales con
el Gobierno Federal, usando todos los medios a su alcance para captar
recursos de deuda en un intento por relajar la restriccion presupues-
taria impuesta por la pérdida de recursos tributarios. En este sentido,
la deuda fue el instrumento de politica usado por los estados para
reducir las asimetrias creadas por la centralizacién, principalmente ha-
ciendo uso de los bancos estatales como instituciones que articulaban
la administracién de los recursos y financiaban de manera recurrente
los déficits en que incurrian los sectores descentralizados en su misién
de disminuir la restriccion presupuestal impuesta por las reformas cen-
tralizadoras del Gobierno Federal.'

De esta forma, la acumulacion de deuda por parte de los go-
biernos de los estados brasileros no fue una accién irresponsable de
politica econdmica en la que los gastos hechos superaron los ingre-
sos, rompiendo asi el equilibrio presupuestario. Al contrario, en el
escenario en el que se encontraban las autoridades de los estados,
la acumulacion de deuda fue una accién de politica que en décadas
posteriores se convirtié en un elemento de disuasién con respecto a
las acciones del Gobierno Federal, permitiendo en un momento dado
modelar parcialmente la transicién a la democracia.’” Contrastando con
la situacion brasilera, en Colombia el endeudamiento subnacional no
existio en este periodo. Con los gobiernos subnacionales dependientes
politica y econdmicamente del Gobierno Nacional Central, era de es-

14. Jayme-Jr, “Crise fiscal...”, 1995, p. 81-115. Para entender el presupuesto monetario, ver
Maria Helena Horta, “Atribuicdes das autoridades monetarias no Brasil e formula¢do do
orcamento monetario”, Textos para Discussdo Interna. Rio de Janeiro, IPEA — INPES, 36,
1981. Para comprender la reforma tributaria, ver Oliveira, A Reforma..., 1991.

15. Abrucio y Costa, Reforma..., 1999, p. 41.

REAF num. 23, abril 2016, p. 80-114



iEs la politica! Explicando la recentralizacion de recursos... |

perarse que no existieran movimientos de endeudamiento especificos
para cada unidad subnacional.

La similitud de los procesos en su implementacion, a pesar de
gue se haya hecho con propésitos diferentes, permite problematizar la
nocién clasica prevaleciente en economia de que la descentralizacion
ocurre para estar mas proximo de los ciudadanos y conocer mejor sus
necesidades o preferencias.'® En este sentido, los dos casos aqui estu-
diados permiten elucidar que la descentralizacién no fue mas que un
instrumento de politica que buscaba determinados objetivos, es decir,
fue un medio para lograr un fin, no un fin en si mismo.

Adicionalmente, el patrén de dependencia establecido con las
reformas del final de la década de 1960 poco a poco se revel6 fragil.
En Brasil, el intento del gobierno militar de controlar los rumbos de la
transicién que comenzé al final de la década de 1970, con el objetivo
de ganar espacio politico, se mostré ineficaz con los resultados de
los procesos electorales, que, ademas, tuvieron como consecuencia
inesperada un aumento de la desigualdad regional, con el creciente
saldo positivo del sudeste en la balanza de pagos interregional.'” Asi,

16. La visidn clasica estd expuesta en Mauro Santos Silva, “Teoria do federalismo fiscal:
notas sobre as contribui¢des de Oates, Musgrave, Shah e Ter-Minassian”, Nova Economia,
15, 1, Belo Horizonte, CEDEPLAR, 2005, p. 117-137. Para una vision critica sobre las conse-
cuencias que ocasiond la aplicacién acritica de dichos postulados en América Latina en
general, ver Jordana, “Las relaciones...”, 2004, p. 148-150. Las contribuciones tedricas de
Richard Musgrave (The Theory of Public Finance: A Study in Public Economy. New York:
McGraw-Hill, 1959), Wallace E. Oates (Fiscal Federalism. New York, NY: Harcourt Brace
Jovanovich, 1972) y Wallace E. Oates (ed.) (The Political Economy of Fiscal Federalism.
Lexington, MA: Lexington Books, 1977) entienden el federalismo como una manera de
resolver de manera eficiente la distribucion de los recursos existentes en una economia
desde el punto de vista territorial. Esto, sin embargo, desconoce la dimensién politica, que
conlleva no solamente la distribucion de los recursos, sino también la relacién entre las
distintas esferas de gobierno resultantes de dicha divisién. Contribuciones recientes como
Wallace E. Oates, “Toward a Second-Generation Theory of Fiscal Federalism”, Internatio-
nal Tax and Public Finance 12(4), p. 349-373, 2005; Barry R. Weingast, “Second Generation
Fiscal Federalism: The Implications of Fiscal Incentives”, Journal of Urban Economics 65(3),
p. 279-293, 2009, y Barry R. Weingast, “Second Generation Fiscal Federalism: Political
Aspects of Decentralization and Economic Development”, World Development 53, p. 14-
25, 2014, han buscado subsanar dicha laguna al intentar incorporar motivos politicos en
las funciones de utilidad de los agentes envueltos en dichos procesos. A pesar de que los
casos aqui analizados contribuyen a la discusidn teérica sobre las razones tanto politicas
como econdmicas que motivan los procesos de descentralizacion, dicha contribucién se
encuentra mas alla de los alcances del presente articulo.

17. Clélio Campolina Diniz y Fabricio Augusto de Oliveira, “Federalismo, sistema tributario
e a questao regional no Brasil”, La cuestion regional en las transiciones a la democra-
cia: los casos de Brasil, Chile, Argentina y Espafia, Belo Horizonte, Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas — CSIC y Centro de Desenvolvimento Planejamento Regional
— CEDEPLAR, 1993.
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lo que entré en crisis no fue solamente el patrén de las relaciones in-
tergubernamentales, sino también el modelo burocratico-autoritario
del gobierno militar.'

Por otra parte, también al final de la década de 1970 el caso co-
lombiano comienza a mostrar que el modelo de descentralizacién por
servicios, implantado diez afos atras, no habia representado mejoras
significativas en los objetivos que habia asumido. Asi, en la medida en
gue las prioridades de gasto y de inversidon siguen en las manos del
Gobierno Nacional Central, queda claro que la pretendida autonomia
de los gobiernos subnacionales para definir las prioridades de gasto
no se materializé.

De esta manera comienza otra etapa de transicién, la década
de 1980, que puede ser caracterizada como un periodo de redefi-
nicién del deber ser en las relaciones intergubernamentales de los
dos paises, ya que tanto en Brasil como en Colombia hubo cambios
importantes en el plano institucional, que se presentaron como una
consecuencia de las nuevas realidades politicas y econdmicas surgidas
en ese periodo.

El rapido avance de la transicién brasilera llevé al Gobierno Fede-
ral a privilegiar las inversiones y los programas de gasto en los estados
mas pobres y dependientes del mismo, en un intento de prolongar la
duracién del régimen militar. Se configura entonces un cuadro espe-
cifico de las relaciones intergubernamentales brasileras. Debido a la
importancia que los gobernadores que se oponian al régimen militar,
a la cabeza de gobiernos subnacionales, obtuvieron en las eleccio-
nes de 1982, sus reivindicaciones no permitieron la continuidad de la
transiciéon planificada, lo que terminé por forzar el surgimiento de un
movimiento verdaderamente descentralizador al promover iniciativas
gue fortalecieran su propia autonomia.” Se pasa de un proceso de
desconcentracion al interior de los gobiernos subnacionales a un pro-
ceso de descentralizacién a escala nacional, que terminaria en la cris-
talizacion de esas reivindicaciones en la Constitucion Federal de 1988.

18. Para un andlisis sobre la situacién de los gobiernos burocratico-autoritarios al final de
la década de 1970, ver Guillermo O’Donnell, “Tensions in the Bureaucratic-Authoritarian
State and the Question of Democracy”, The New Authoritarianism in Latin America,
Princeton, NJ, Princeton University Press, 1979, p. 285-318, y Guillermo O'Donnell, “Reflec-
tions on the Patterns of Change in the Bureaucratic-Authoritarian State”, Latin American
Research Review, 13, 1, Pittsburgh, PA, Latin American Studies Association, 1978, p. 3-38.

19. Abrucio y Costa, Reforma..., 1999, p. 35.
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Paralelamente, en Colombia fueron implementadas reformas
encaminadas al fortalecimiento de las finanzas subnacionales a tra-
vés de un aumento de la cantidad de recursos transferidos a estos
mediante ciertas leyes que fueron aprobadas en el transcurso de la
década, pero que tuvieron su punto mas importante con la aproba-
cién en 1986 de la eleccion de alcaldes, culminando asi un proceso de
fortalecimiento del nivel municipal de gobierno. De esta manera se
da un paso importante en la transformacién del proceso de descon-
centracion que llevaba su curso por dos décadas, y que, finalmente,
considero la autonomia politica como un elemento necesario para
hacer efectivo el proceso de democratizacion y de apertura del sis-
tema politico.

De esta forma, en la década de 1980 se profundizarony se ace-
leraron los procesos de descentralizacién en los dos casos estudiados.
Esa coincidencia también es consecuencia del momento historico, en
el cual la reforma del Estado hacia parte de la agenda obligada en
los paises del sur, llevando la descentralizacion al centro del debate.
Es importante resaltar que no se tenia como objetivo la existencia de
gobiernos subnacionales mas auténomos, sino un desmonte de las
responsabilidades del Estado que estaban en las manos de los Go-
biernos centrales para que fueran administradas por los gobiernos
subnacionales. Asi, cada proceso respondi6 de acuerdo con sus nece-
sidades. En Brasil la desconcentracién que se inicié en los gobiernos
subnacionales hizo crecer al sector publico estatal de manera con-
comitante a la acumulacién de deuda como parte de la estrategia
para relajar la restriccién presupuestaria impuesta por el Gobierno
Federal, dejando a este en la necesidad de ceder en ciertos aspectos.
Estas concesiones se dieron en el marco de la Constituciéon, en la que
se presenté la descentralizacién que implicaba un fortalecimiento de
los gobiernos subnacionales vis-a-vis al Gobierno Federal, al menos
desde el punto de vista formal y, aparentemente, sustantivo en ese
momento histérico. Sin embargo, el ejercicio de la autonomia de los
gobiernos subnacionales brasileros, a pesar de haber sido consagrado
en la Constitucién, estuvo siempre supeditado de alguna manera al
gran endeudamiento contraido con el Gobierno Federal, llevando a
gue el argumento de la deuda fuera usado por este para imponer sus
iniciativas de caracter econémico, principalmente aquellas que involu-
craban una reforma patrimonial. Con esto se refuerza la importancia
gue el endeudamiento de los estados tuvo en el desarrollo de las
relaciones intergubernamentales brasileras, al modificar el equilibrio
de poder entre las esferas de gobierno.
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4. Laeconomia después de las constituciones
4.1. Brasil

Las reformas del Estado y el nuevo modelo econdmico que se estaba
construyendo paralelamente a la redaccién de la nueva constitucion
constituyeron el fondo sobre el cual se levantaria la nueva Republica,
aunque las caracteristicas propias de las reformas fueran concretadas
algunos anos después.? Entre las reformas que se implementaron de
manera paralela, aunque muy incipiente, a la redaccion de la nueva
Constitucion estuvieron la privatizacion de algunos activos asi como
una timida liberalizacion comercial. La privatizacion estuvo principal-
mente enfocada a las empresas que habian sido absorbidas por el
sector publico en afios anteriores para evitar su liquidacion,?' mientras
que la liberalizacion se concentré fundamentalmente en la eliminaciéon
de duplicaciones de instrumentos de proteccién y la concentracién de
los mismos en tarifas.??

Posteriormente, la eleccidn directa de Fernando Collor de Mello
en 1989, después de casi treinta aflos de no contar con un presidente
electo democraticamente por los ciudadanos, trajo consigo la promesa
de cambios profundos. Sin embargo, debido a que este no contaba
con un mandato claro de orden liberal o con una coalicién sélida que
sustentara sus acciones en el Congreso?® y a que, por otra parte, sus
politicas antiinflacionarias de corte drastico tuvieron profundas con-
secuencias en la actividad econémica, sin por ello haber resuelto la
crisis hiperinflacionaria que pretendian solucionar, el gobierno Collor
acabdé sumido en una situacién de precaria legitimidad. Posteriormen-
te, los escandalos de corrupcién terminaron por minar su mandato,

20. Fernando Luiz Abrucio, “Reforma do Estado no federalismo brasileiro: a situacdo das
administracdes publicas estaduais”, Revista de Administracdo Publica — RAP, 39, 2, Rio de
Janeiro, Escola Brasileira de Administra¢do Publica e de Empresas, 2005, p. 405.

21. Licinio Velasco-Jr, "A economia politica das politicas publicas: fatores que favoreceram
as privatizacdes no periodo 1985/94", Textos para Discussdo, Rio de Janeiro, BNDES, 54,
1997, p. 13.

22. Honorio Kume, Guida Piani y Carlos Frederico Braz de Souza, “A politica brasileira de
importac¢do no periodo 1987-1998: descricdo e avaliacdo”, A abertura comercial brasileira
nos anos 1990. Impactos sobre emprego e salario, Rio de Janeiro, Ministério do Trabalho
e do Emprego / Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2003, p. 9-37.

23. Ben Ross Schneider, “Privatization in the Collor Government: Triumph of Liberalism
or Collapse of the Developmental State?”, The Right and Democracy in Latin America,
New York, Praeger, 1992, p. 226.
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cuyo fin fue el proceso de destitucién o impeachment, que sumié al
Gobierno Federal en una, aun mas, profunda crisis de legitimidad.
Paradéjicamente, el gobierno de Collor acabé dando continuidad a la
crisis de legitimidad de la que ya adolecia el Gobierno Federal durante
el régimen militar. Esto de alguna manera reforzaba la posiciéon de
los diferentes estados de la federacion, que contaban con gobiernos
democraticamente electos hacia mas de una década.

La Constitucién, en si misma, no logré disciplinar el comporta-
miento de los estados en materia econdmica. Debido a la correlacién
de fuerzas presente en la Asamblea Constituyente, se permitié que
los estados continuaran con sus estrategias de no cooperacion hasta
la llegada del Plan Real.?* La corrosién inflacionaria, que afectaba
principalmente los gastos pero no los ingresos de los distintos nive-
les de gobierno, daba la ilusién de poder mantener el statu quo de
las relaciones intergubernamentales brasileras. Adicionalmente, los
bancos estatales captaban parte del impuesto inflacionario, como
todos los bancos brasileros en esa época, dandole asi a los estados
otra fuente de ingresos, y postergando la dificil decision de la re-
forma patrimonial en el nivel estatal, que solo sucederia con el fin
de la inflacién y la venta de muchos de sus activos, incluyendo sus
propios bancos.?

Parte de la responsabilidad en el desequilibrio de la deuda es-
tatal, en particular la mobiliaria, era la capitalizaciéon de los intereses
junto con el principal en un periodo relativamente corto, haciendo que
este tipo de deuda creciera y dejara en una situacién aun mas precaria
a los estados.?® Sin embargo, la principal razén para el mantenimiento
de los desequilibrios presupuestarios en los gobiernos estatales era
justamente la falta de voluntad de los gobernadores para realizar los
ajustes necesarios tanto desde el punto de vista patrimonial propia-
mente dicho, es decir vendiendo activos problematicos o no, como
desde el punto de vista de mayor eficiencia en el gasto. En tltimas, lo
gue movia a los gobernadores a continuar con sus acciones oportunis-

24. Mbnica Mora y Fabio Giambiagi, “Federalismo e endividamento subnacional: uma
discussdo sobre a sustentabilidade da divida estadual e municipal”, Texto para Discussédo,
Rio de Janeiro, 1142, 2005, p. 3.

25. Frederico Gonzaga Jayme-Jr, “Crise fiscal, federalismo e endividamento estadual”,
Nova Economia, 5, 2., Belo Horizonte, CEDEPLAR, 1995, p. 81-115.

26. Mora, "Federalismo...”, 2002, p. 79.
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tas era la posibilidad de repasar los costos de sus acciones al Gobierno
Federal.?”

Inclusive el Plan Real, cuando se encontraba en gestacion, fue
objeto de pugnas entre el Gobierno Federal, que pretendia hacer un
ajuste contundente de las finanzas publicas con el objetivo de esta-
bilizar la economia, y los gobiernos estatales, que exigieron que el
ajuste de cuentas no tocara los ingresos que les correspondian segun
las transferencias constitucionales. El Fondo Social de Emergencia pre-
tendia congelar el 20% de todos los gastos realizados por el Gobierno
Federal con el objetivo de controlar los desembolsos que segun dife-
rentes legislaciones deberian hacerse de forma automatica, pero que,
no obstante, hacian mas dificil el ajuste inflacionario. Esta iniciativa
por poco se vio bloqueada en el Congreso por la mobilizacién que
realizaron los gobernadores para impedir que las transferencias condi-
cionadas que recibian por cuenta de las disposiciones constitucionales
no fueran incluidas dentro de los rubros a congelar con el Fondo Social
de Emergencia.®

La estabilizacién de la economia tuvo serias consecuencias en
la situacién econdmica de los estados. Por una parte, desde el punto
de vista de sus ingresos la hiperinflacién que existié en Brasil duran-
te varios afos lograba que los gastos operacionales siempre fueran
corroidos por la inflacién, mientras que los ingresos siempre estaban
indexados a la misma, con la consecuencia practica que no era nece-
sario hacer esfuerzos significativos de recaudo puesto que la inflacion
ajustaba automaticamente la relacién ingreso-gasto.?® Cuando la es-
tabilizacion llega, el mecanismo primordial de ajuste de las finanzas
estatales desaparece y con ello se hace evidente la critica situaciéon en
la que se encontraban las finanzas de numerosos estados. Aunque en
un primer momento las finanzas estatales entran en crisis por el fin
del impuesto inflacionario, pronto las deudas acumuladas a lo largo
de décadas y a la larga refinanciadas gracias a la existencia de la in-

27. Jacint Jordana, “Las relaciones intergubernamentales en la descentralizacién de las
politicas sociales”, Descentralizacion y politicas sociales en América Latina, Barcelona,
Fundacié CIDOB, 2004, p. 127-152.

28. Fernando Henrique Cardoso, A arte da politica. A histdria que vivi, Rio de Janeiro,
Civilizacao Brasileira, 2006, p. 153.

29. Para mas detalles sobre el ajuste entre ingresos y gastos por causa de la inflacién ver
Edmar Bacha, “O fisco e a inflagdo: uma interpretacdo do caso brasileiro”, Belindia 2.0.
Fabulas e ensaios sobre o pais dos contrastes, Rio de Janeiro, Civiliza¢do Brasileira, 2012,
p. 115-134.
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flacién también hicieron resurgir los valores reales de dichos pasivos,
aumentados adicionalmente por el aumento de intereses llevado a
cabo en el marco de la implementacién del Plan Real.*®

Debido a una serie de imprecisiones de corte legislativo, entre
las cuales la ausencia de una definicién clara del parametro mediante
el cual se deberian corregir el principal y los intereses de las deudas
mobiliarias de los estados, los ajustes hechos a las mismas fueron he-
chos de forma completamente ad hoc. Desafortunadamente, este en-
foque causé posteriormente un gran problema, en la medida en que
correcciones y posteriores refinanciaciones hechas con la emisién de
mas deudas, que deberian haber incluido tan solo el principal, inclu-
yeron los intereses de las mismas. Dado que una de las medidas que
componian el Plan Real era el mantenimiento de la tasa de interés en
niveles relativamente altos, esto llevd a niveles inmanejables las deu-
das estatales y a su vez hizo que el conjunto de la economia tuviera
que arcar con las consecuencias de un ajuste patrimonial largamente
aplazado.*

Una década después, en la cual los gobiernos estatales no logra-
ron neutralizar los problemas que la deuda generaba sobre el presu-
puesto intertemporal de estos, el Gobierno Federal tenia argumentos
econdmicos para imponer el ajuste sobre los estados,?? reduciendo la
autonomia de estos pero sin las limitaciones politicas que existian en
el contexto de la Asamblea Constituyente. Dado que tras una déca-
da de luchas politicas entre las esferas federal y estatal no se llegé a
una soluciéon duradera con respecto al problema de la deuda publica
estatal, las medidas tomadas por el Gobierno Federal implicaron ac-
ciones nunca antes vistas en la federacidon brasilera. En concreto, los
gobernadores de los estados de Minas Gerais y Rio Grande do Sul
consideraron que las condiciones para el pago de las deudas eran
demasiado onerosas y por lo tanto declararon la moratoria unilateral.
Ante ese hecho, el Gobierno Federal bloqueé las transferencias de los
fondos que correspondian a dichos estados con el fin de asegurar el
pago de las deudas.>?

30. Ozorio, “Evolucdo e crise...”, 1996, p. 16.
31. lbid., p. 17.

32. Moray Giambiagi, “Federalismo...”, 2005, p. 3-19. Alli se hace un recuento de la ma-
nera en la que se fue dando el ajuste de las finanzas estatales y de sus deudas.

33. Francisco Rigolon y Fabio Giambiagi, “A renegociacdo das dividas e o regime fiscal
dos estados”, Textos para Discussédo, Rio de Janeiro, BNDES, 69, 1999, p. 26.
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Posteriormente, surgié un nuevo hito en la conduccién de las
relaciones intergubernamentales brasileras con la promulgacion de la
Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) o Ley Complementaria 101 de 2000,
gue impone una serie de limites y condiciones para que los gobiernos
subnacionales contraigan deudas o realicen gastos en determinados
rubros.** Dos consecuencias de la promulgacion de dicha ley son apa-
rentes con un analisis de la Idégica con la que fue concebida. Por una
parte, la deuda dificilmente volvera a tener el impacto que tuvo en
el pasado en la articulacion de las relaciones intergubernamentales
brasileras, puesto que su manejo y regulacién quedaron estrictamente
establecidos en el texto legal en cuestion. Por otra parte, el mismo
crea una asimetria importante entre los gobiernos estatales y el Go-
bierno Federal puesto que los limites son mucho mas severos para
los primeros que para el segundo, abriendo la posibilidad para que
los estados reivindiquen, como ya lo hicieron una vez en la Asamblea
Constituyente, autonomia del Gobierno Federal para la implementa-
cion de politicas de gasto y deuda.

La naturaleza sistémica de la crisis de la deuda de los estados
en las ultimas décadas, que se presenta de forma general a lo largo
de toda la federacién, generdé después de una solucion de corte es-
tructural y drastico una situacién totalmente contraria, en la medida
en que los problemas comenzaron a presentarse de modo aislado en
algunos estados.?> Sin embargo, la crisis de la federacion se manifiesta
de forma fundamental en la esfera intermediaria de gobierno, a pesar
del enorme poder politico de los gobernadores en el sistema politico
brasilero.3® Esta situacién contrasta con la posicion del Gobierno Fede-
ral, que, a pesar de tener un enorme poder econémico, encontré difi-
cultades para aprobar sus medidas y siempre se vio obligado a buscar
apoyo politico en las élites regionales representadas en el Congreso.

4.2. Colombia

Después de la Constitucion, la situacion general del endeudamiento
cambid, debido principalmente a las reformas de tipo estructural que

34. Mora, "Federalismo...”, 2002, p. 68.
35. Moray Giambiagi, “Federalismo...”, 2005, pp. 31-33.

36. Fernando Luiz Abrucio y Valeriano Mendes Ferreira Costa, Reforma do estado e o
contexto federativo brasileiro, Sdo Paulo, Konrad Adenauer Stiftung, 1999, p. 11-12.
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se incorporaron a la estructura institucional del Estado colombiano. La
primera de estas fue la imposibilidad de la existencia de préstamos del
Banco de la Republica (Banco Central) al Gobierno Nacional Central,
en razon de su caracter de emision monetaria disfrazada.?” El segun-
do gran cambio que afect6 el endeudamiento del Gobierno Nacional
Central fue la importancia que el mecanismo del mercado adquirié en
el contexto de las politicas publicas, lo que llevé a las autoridades a
promover el mercado de deuda publica mobiliaria como un incentivo
a la creacién de un mercado de capitales mas fuerte.®

Sobre la deuda publica colombiana y la trayectoria particular que
presenta en la década de 1990, es muy importante sefialar que existen
debates sobre la naturaleza y las causas que llevaron a una trayecto-
ria ascendente. Existe la hipotesis de que el déficit acumulado por el
Gobierno Nacional Central es de caracter estructural, entendiendo
estructural como una caracteristica que hace parte del sistema y se
autoreproduce a lo largo del tiempo a pesar de las diferencias latentes
entre los momentos en que se presenta el endeudamiento, es decir,
no depende directamente de los sucesos politicos y econdmicos de la
década de 1990.% Por otra parte, estan aquellos que defienden que la
acumulacion sucesiva de déficits en esa época por parte del Gobierno
Nacional Central se dio por motivos coyunturales que dependieron
de los procesos politicos y econdmicos que enfrentaron la sociedad
colombiana en esa época.*°

37. Luis Ignacio Lozano, “Colombia’s Public Finance in the 1990s: A Decade of Reforms,
Fiscal Imbalance, and Debt"”, Borradores de Economia, Bogota, DC, Banco de la Republica,
174, 2001, p. 7-8.

38. Luis Ignacio Lozano, “Dindmica y caracterisiticas de la deuda publica en Colombia”,
Borradores de Economia, Bogotd, DC, Banco de la Republica, 211, 2002, p. 7.

39. William Dillinger y Steven B. Webb, “Decentralization and Fiscal Management in Co-
lombia”, Policy Research Working Paper, Washington, DC, World Bank, 2122, 1999. Hernan
Rincon, Jenny Berthel y Miguel Gémez, “Balance fiscal estructural y ciclico del Gobierno
Nacional Central de Colombia, 1980-2002", Ensayos Sobre Politica Econdmica, 44, Bogo-
ta, DC, Banco de la Republica, 2004, p. 12-62. Luis Ignacio Lozano y Carolina Aristizabal,
“Déficit publico y desempefio econdémico en la década del noventa. el caso colombiano”,
Desarrollo y Sociedad, 52, Bogotd, DC, Universidad de los Andes, 2003, p. 67-97.

40. Lozano, "Colombia’s..."”, 2001; Lozano, “Dindmica...”, 2002; Salomén Kalmanovitz, “La
politica fiscal colombiana en un contexto histérico”, Borradores de Economia, Bogota,
DC, Banco de la Republica, 112, 1999; Ricardo Wiesner, “El origen politico del déficit fis-
cal en Colombia: el contexto institucional 20 afios después”, Documento CEDE, Bogota,
DC, Universidad de los Andes — Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico — CEDE,
2004-20, 2004; Alvaro Hernando Chaves, “La restriccion intertemporal del presupuesto.
Una evaluacién empirica para el Gobierno Nacional Central de Colombia, 1950-2010",
Cuadernos de Economia, 22, 39, Bogotd, DC, Universidad Nacional de Colombia, 2003, p.
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Asi, el crecimiento de la deuda se dio por un conjunto de factores
que se convirtieron en decisivos debido a su propia combinacién, es
decir, en una situacién de recesién en la cual existié una presiéon de
caracter inflexible debido a los nuevos gastos consecuentes de los pro-
cesos politicos o econdmicos. Sin embargo, no se pueden desconocer
los problemas fiscales estructurales del Estado colombiano. Los motivos
coyunturales que sefialan los autores referidos anteriormente en bue-
na parte son las transferencias que se hicieron por motivos politicos
dentro del proceso de descentralizacion,* ademas de aquellas que se
refieren a la Seguridad Social. De esta forma, la deuda del Gobierno
Nacional Central crecié descontroladamente a partir de la década de
1990, teniéndose que mantener los niveles de gasto que ya habian
sido transferidos, lo que provocé una duplicacién en los gastos.*? Esto
remite nuevamente a la dinamica de las relaciones intergubernamen-
tales colombianas, que se fundamentan en la desconfianza entre los
diferentes niveles, principalmente por parte del Gobierno Nacional
Central con respecto a los gobiernos subnacionales acerca de la com-
petencia con la que ejercerian las funciones que les fueron transferidas
a lo largo del tiempo.

Los gobiernos subnacionales, por su parte, se valieron del nuevo
marco institucional establecido en la Constitucion, tanto en el sentido
de aprovechar la nueva autonomia politica como al uso que se dio a
los recursos que por concepto de transferencias recibieron a partir
de este momento. Cuando las transferencias aumentaron progresiva-
mente en poco tiempo, esto permitié a los gobiernos subnacionales,
principalmente los departamentos, que acumularan deuda debido a la
garantia financiera que implicaban los recursos de las transferencias.*

99-128; Alberto Alesina, Alberto Carrasquilla y Juan José Echavarria, “Decentralization
in Colombia”, Working Paper Series. Documentos de Trabajo, Bogota, DC, Fedesarrollo,
15, 2000. Sergio Clavijo, “Requisitos para la estabilidad fiscal: un balance y la agenda”,
Ensayos Sobre Politica Econdmica, 46-1 Edicion Especial, Bogota, DC, Banco de la Repu-
blica, 2004, p. 146-185.

41. Wiesner, "El origen...”, 2004, p. 11. Alesina, et al., “Decentralization...”, 2000, p. 22.
Clavijo, “Requisitos...”, 2004, p. 148-149.

42. Kalmanovitz, “La politica...”, 1999, p. 17.

43. Roberto Junguito, Ligia A. Melo y Martha A. Misas, “Descentralizacion y finanzas
publicas: Colombia 1967-1994", Ensayos Sobre Politica Econdmica, 27, Bogotd, DC, Banco
de la Republica, 1995, p. 28. Fabio Sanchez, Mauricio Olivera y Giovanni Cortes, “Ahorro,
inversion y transferencias en las entidades territoriales colombianas”, Archivos de Ma-
croeconomia, Bogotd, DC, Departamento Nacional de Planeacién — DNP, 67, 1997, p. 26.
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Aparentemente, el endeudamiento fue utilizado de forma per-
versa para generar gasto corriente, ademas de haber sido contratado
mediante el uso de las transferencias** (lo que, en principio, no obe-
deceria a la funcién para la cual la Constitucién las establecié). No obs-
tante, inicialmente los gobiernos subnacionales usaron los recursos de
crédito para realizar inversiones grandes, inclusive llegando a ocupar
un lugar importante en la formacién bruta de capital fijo dentro de la
economia colombiana en general.** De la misma forma que la deuda
del Gobierno Nacional Central estuvo bajo la influencia de factores
diversos, la deuda de los gobiernos subnacionales se vio sometida a
presiones de naturaleza endégena y exdgena.

Los componentes de naturaleza exégena fueron, principalmente,
el bajo crecimiento ocurrido en la economia colombiana en la mitad de
la década, que, junto con un aumento en las tasas de interés, perjudico
el pago al dia de los préstamos contratados hasta ese momento. Esto,
a su vez, requirié la contratacion de mas deuda para pagar la deuda
contratada con anterioridad. Por otra parte, los factores endégenos
fueron la rigidez de los gastos creados con base en los recursos de las
transferencias ademas de la ya mencionada acumulaciéon de deuda
gue, buscaba pagar la deuda anteriormente contratada desencade-
nando la cesacién de pagos de salarios, pensiones, entre otros, for-
zando al Gobierno Nacional Central a la creaciéon de un programa de
auxilio a los departamentos con problemas.*®

44. La deuda publica aparece por primera vez como un asunto importante en la estruc-
tura del sistema politico colombiano, en la medida en que la recién adquirida autonomia
y el volumen de las transferencias que la Constitucién les garantizé a los gobiernos sub-
nacionales hicieron que se creara un nuevo nicho de mercado para el sistema financiero
a través de operaciones de anticipacion de ingresos fiscales. Hasta 1997, no hubo control
alguno sobre este tipo de operaciones. A partir de este afio, por medio de la Ley 358
de 1997 o Ley de los Seméaforos, se intentd crear un sistema de control al endeudamien-
to de los gobiernos subnacionales al crear restricciones al volumen de endeudamiento,
segun los gastos con intereses con relacion al ahorro operacional. Sin embargo, les fue
autorizado a los gobiernos subnacionales ofrecer como garantia de los préstamos los
recursos que serian recibidos por transferencias. Para mas detalles, ver Juan José Echa-
varria, Carolina Renteria y Roberto Steiner, “Decentralization and Bailouts in Colombia”,
Research Network Working Papers, Washington, DC, Interamerican Development Bank,
R-442, 2002, p. 18-21.

45. Clavijo, "Requisitos...”, 2004, p. 155.

46. Echavarria et al., “Decentralization...”, 2002, p. 22. Alesina et al., "Decentralization...”,
2000, p. 10-12. Jairo Nufez, “Diagndstico basico de la situacion de los ingresos por im-
puestos del orden municipal en Colombia”, Documento CEDE, Bogota, DC, Universidad
de los Andes, 2005-44, 2005, p. 63.
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De forma general, los programas de auxilio financiero por parte
de los gobiernos de nivel superior a los gobiernos de nivel inferior po-
seen ventajas y desventajas que, comunmente, deben ser equilibradas
para que se creen las mejores estrategias para resolver el problema en
cuestion. De un lado, las ventajas mas claras son la preservacion de la
unién o del equilibrio entre los diferentes gobiernos subnacionales,
es decir, no dejar que los gobiernos subnacionales con problemas los
afronten solos. Por otro lado, son creados problemas de riesgo moral,
en la medida en que esas operaciones de salvamiento pueden dar
sefales a los otros actores del sistema que siempre existira un presta-
mista de Ultima instancia que, independientemente de la situacién,
va a rescatar a los gobiernos con problemas, desestimulando asi la
implementacién de politicas responsables.

En el caso de la crisis de deuda subnacional colombiana, se pre-
sentaron tanto las ventajas como las desventajas. Sin embargo, la pre-
servacion de la igualdad entre los gobiernos subnacionales como una
forma de preservacion de su existencia autbnoma desencadendé un
programa de salvamiento que cre6 programas ad hoc que no resol-
vieron el problema; al contrario, hicieron que los departamentos que
adoptaron esos programas adoptaran nuevas versiones de los mismos,
dejando en evidencia la poca evaluacion que se hizo del problema
de una forma general intentando atender las particularidades de los
problemas departamentales.”

En la segunda mitad de la década de 1990, la crisis econdmica
surgioé y paulatinamente fue deteriorando los resultados fiscales de
todos los niveles de gobierno.*® Esa situacién empeoré en la medida
gue se acercaba el final de la década, y en 1999, momento en el que
la crisis econdmica se agudizo, el déficit del Gobierno Nacional Cen-

47. Echavarria et al., "Decentralization...”, 2002, p. 29.

48. Los municipios, de un modo general, no tuvieron problemas con el endeudamiento.
Los municipios grandes (Medellin) tuvieron problemas de deuda publica, que fueron
solucionados por el Gobierno Nacional Central al comienzo de la década de 1990. Pos-
teriormente, esos municipios lograron estabilizar su deuda, sin permitir que las situa-
ciones vividas en el pasado se repitieran; parte de este logro fue conseguido porque los
impuestos que quedaron en la esfera municipal después de las reformas de la década
de 1980 favorecieron principalmente a los municipios que poseian niveles de actividad
econdémica considerable. Nufiez, “Diagnéstico...”, 2005, p. 97. El caso del salvamiento
de Medellin por parte de la nacién se debié fundamentalmente a la deuda contratada
para la construccion del metro, que tuvo problemas de estudios preparativos. Para mas
detalles, Echavarria et al., "Decentralization...”, 2002; en la secciéon C hacen un analisis
completo del problema que se creé por la decisién politica, sin ninguna consideracion
técnica sobre la viabilidad del proyecto.
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tral llegdé al 6% del PIB, con un crecimiento del -4.3% del PIB.* Esa
coyuntura perme¢ la dinamica de las relaciones intergubernamentales
del pais al llevar las preocupaciones macroeconémicas al centro de
la agenda politica, demarcando asi, una nueva ruta de las relaciones
entre el Gobierno Nacional Central y los gobiernos subnacionales, que
permanecié como el principal punto de la agenda en el marco de este
proceso.

El panorama macroeconémico que estaba presente al final de la
década de 1990 y comienzos de 2000 era, como minimo, sombrio. Con
la crisis econémica, el recaudo tributario disminuyo considerablemente
en todos los niveles de gobierno, causando graves desequilibrios en las
cuentas, a pesar de varias reformas tributarias que fueron tramitadas
en el Congreso durante la década de 1990. Esas reformas, sin embar-
go, no lograron resolver los problemas de financiamiento estructural
del Gobierno Nacional Central, porque no se buscaba modificar la
estructura tributaria, sino, simplemente, resolver la coyuntura fiscal
con aumentos en las tarifas o en la base de calculo del impuesto al
valor agregado o del impuesto sobre la renta, entre otros,*° creando
graves ineficiencias en el sistema tributario.”

Después de la crisis, fueron implementadas una serie de reformas
que buscaban corregir los problemas que, segun las autoridades, habia
causado el proceso de descentralizacion; en su defecto, el mismo habia
impedido acciones mas contundentes por parte de las autoridades
econdmicas para prevenir las consecuencias de la crisis. En este punto
en particular, se mostré como evidente una contradiccién contundente
entre la dinamica de las relaciones intergubernamentales y la politica
macroeconémica, debido al hecho de que el Gobierno Nacional Central
debia estar sometido a normas rigidas que afectaban los ingresos —la
condicionalidad de los ICN para transferencias-y la flexibilidad que
requiere la politica econdmica para resolver posibles problemas como
consecuencia de las fluctuaciones de la economia.

Aprovechando la coyuntura que creé la crisis econémica y ale-
gando el problema de la flexibilidad fiscal, el Gobierno Nacional Cen-
tral se dio al trabajo, no solamente de resolver los problemas espe-
cificos que enfrentaban los diferentes gobiernos subnacionales, sino

49. Lozano, “Colombia’s...”, 2001, p. 1-2.
50. Sanchez y Espinosa, “Impuestos y reformas...”, 2005, pp. 26-31.

51. Leopoldo Fergusson, “Tributacién, crecimiento y bienestar: el caso colombiano (1970-
1999)", Documento CEDE, Bogotd, DC, Universidad de los Andes, 2003-02, 2003, p. 3.
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también de alterar las relaciones intergubernamentales. El sentido
era devolver al Gobierno Nacional Central parte del poder transferi-
do a las regiones a lo largo de varias décadas de descentralizacion en
nombre de la estabilidad macroeconémica.>? Ese cambio en las rela-
ciones intergubernamentales no fue hecho de un momento para otro.
Al contrario, se hizo de forma gradual, en poco tiempo, resolviendo
poco a poco los problemas que habian surgido y que estaban en una
situacion mas critica.

Dada la existencia del diagnostico sobre la fragilidad fiscal del
Gobierno Nacional Central y la poca flexibilidad que las transferencias
habrian impuesto al presupuesto general de la nacién, la solucién
deberia contener estrategias para flexibilizarlo, en el sentido de des-
vincular las transferencias de los ingresos para devolver la flexibilidad
fiscal perdida. Se buscaba entonces una recentralizacion de los recur-
sos, debido a la percepcion de que, al liberar recursos de los ICN, el
Gobierno Nacional Central tendria la posibilidad de administrar se-
gun las necesidades los recursos que anteriormente estarian necesa-
riamente vinculados a las transferencias. En este sentido se modifico,
una vez mas, la Constitucién mediante el Acto Legislativo 01 de 2001,
gue cambié transitoriamente la férmula que habia reglamentado las
transferencias durante la década de 1990. Ese cambio tuvo grandes
consecuencias, no solamente en el plano institucional, sino también
en la ejecucién de las politicas, debido al nuevo marco de distribucion
de recursos y competencias que establecié la nueva norma.

En esta seccion se buscd entender las situaciones econdmicas
diferentes que prevalecieron en los dos paises objeto de esta com-
paracion durante la década de 1990. Vale la pena recalcar aqui que,
a pesar de la diferencia presentada arriba en la situacién econémica,

52. Sanchez, Smarty Zapata, “Intergovernmental...”, 2002, p. 8. Ana Maria Iregui, Jorge
Ramos y Luz Amparo Saavedra, “Anélisis de la descentralizacién fiscal en Colombia”,
Borradores de Economia, Bogotd, DC, Banco de la Republica, 175, 2001, p. 16.

53. En un primer momento, fueron creadas normas para solucionar el pasivo pensional
que los gobiernos subnacionales habian acumulado mediante la creaciéon de un fondo
pensional de sus funcionarios que seria administrado por el Gobierno Nacional Central
(Ley 549 de 1999). Posteriormente, fue creado un instrumento factible de saneamiento
fiscal de los gobiernos subnacionales (Ley 550 de 1999) para dejarlos en condiciones de
honrar sus deudas contratadas y, al mismo tiempo, mejorar su capacidad de pago. Final-
mente, la Gltima reforma anterior a la reforma constitucional fue una (re)clasificacion
de los gobiernos subnacionales mediante criterios de poblacién e ingresos corrientes de
libre destinacién mediante la Ley 617 de 2000. NUfiez, “Diagndstico...”, 2005, p. 62-71.
Gonzalo Restrepo y Daphne Alvarez, “Ley 617 de 2000 y su impacto fiscal territorial”,
Ensayos Sobre Economia Regional, Medellin, Centro Regional de Estudios Econémicos
CREE - Banco de la Republica, 2005, p. 10.
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se usaron argumentos de corte econémico para un cambio politico
que consistia en la reduccién de la autonomia relativa de los gobier-
nos subnacionales, principalmente los niveles intermedios, vis-a-vis
los gobiernos centrales en ambos casos. Sin embargo, dichos cambios
politicos no surgieron de manera espontanea, sino que obedecieron a
procesos politicos que venian desarrolldndose en cada pais y sin cuya
comprensién tan solo se puede tener una vision parcial de la recen-
tralizacién ocurrida en los dos paises estudiados.

5. Conclusiones

Las condiciones econdmicas prevalecientes tanto en Brasil como en
Colombia durante la década de 1990 eran radicalmente diferentes, lo
cual incluye también a los gobiernos subnacionales. Sin embargo, en
ambos casos se vio un proceso similar de recentralizacién de los recur-
sos de que disponian estos ultimos. Este articulo pretendié mostrar que
esta similitud desde el punto de vista estrictamente econdmico y fiscal
tiene su correlato, y hasta cierto punto su razén de ser, en la evolucion
politica que puede ser trazada desde la década de 1960 en adelante.
Desde esa época las relaciones intergubernamentales de los dos paises
presentan importantes similitudes politicas que se vieron reforzadas
por los procesos constitucionales en ambos paises hacia finales de la
década de 1980 y principios de la de 1990. Las realidades econémicas
diferentes, tanto desde el punto de vista de las economias nacionales
como de las situaciones patrimoniales de los gobiernos intermedios, se
ven subordinadas a las prioridades politicas derivadas de procesos poli-
ticos en curso desde tiempo atras. La deuda viabilizé la recentralizacion
ocurrida en ambos paises, debido al uso que se hizo de esta sin tener
en cuenta las consecuencias de este tipo de conductas, con lo cual se
abrieron las posibilidades para que se diera ese movimiento. Asi, la
deuda puede ser caracterizada como un catalizador de las preocupa-
ciones y reivindicaciones de los gobiernos centrales con la pérdida de
poder que se dio con la promulgacién de las Constituciones.

Otro ejemplo de este tipo de situacién es el que actualmente se
presenta en el continente europeo, en donde la deuda de algunos pai-
ses ha justificado medidas politicas que limitan su autonomia. Puesto
que el presente articulo trata sobre sociedades muy diferentes de las
europeas, es dificil establecer un vinculo directo entre los resultados
aqui presentados y la realidad europea; sin embargo, es perfectamen-
te plausible argumentar que en ambos casos la deuda fue instrumenta-
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lizada como un argumento politico con el fin de reducir la autonomia
de los deudores, sin siquiera hacer una evaluacion detallada de los
motivos que subyacen bajo el endeudamiento. Esto ultimo, ya de por
si, indica que no hay razones objetivas que lleven inevitablemente a
la pérdida de autonomia de quien se endeuda, sino mas bien que se
hace un uso politico de la condicién de deudor.

A pesar de las similitudes presentadas en las relaciones inter-
gubernamentales entre los dos paises objeto de esta comparacion
durante la segunda mitad del siglo xx y el inicio del siglo xx, es poco
probable que en el corto plazo pueda existir nuevamente el mismo
grado de semejanza presentado en ese lapso de tiempo. Debido a
esto, en las siguientes lineas se tratara de establecer ciertos trazos
gue nortearan probablemente las relaciones intergubernamentales
en el mediano y largo plazo tanto en Brasil como en Colombia. Por un
lado se sefialaran las caracteristicas similares que los procesos politicos
estudiados en el presente articulo indican como aquellos que posible-
mente se mantengan en el tiempo y, posteriormente, se sefialaran los
gue continuaran con sendas divergentes.

Un desafio para ambos sistemas politicos es el tratamiento dado
a los estados brasileros y a los departamentos colombianos. Esto es una
consecuencia de que el nivel local tanto en el corto como en el largo
plazo es el nivel de gobierno que ejecutara las politicas sociales que
se requieren para atender y solucionar las necesidades de ambas so-
ciedades, mientras que son los gobiernos centrales los que poseen los
mayores recaudos. Se deja entonces un vacio en el medio en el que el
nivel intermedio no posee ninguna funcién especifica. Esto no significa
gue no sea posible encontrar una funcién especifica para este nivel. Al
contrario, en regiones donde las capacidades técnicas de buena parte
de los municipios no se corresponden con aquellas necesarias para una
buena ejecucion de las politicas publicas, el nivel intermedio deberia
ejercer una funcién de coordinacién entre varios municipios para eje-
cutar mejor las politicas e, inclusive, obtener algunas ganancias con
economias de escala. En el caso en que esa situacidon no sea resuelta,
las crisis territoriales seguiran apareciendo debido a la exclusién creada
por la situacién actual, lo cual crea nuevas reivindicaciones por parte
de estos actores.

Se puede decir entonces que en el caso brasilero las relaciones
intergubernamentales después de la promulgacion de la LRF podrian
ser caracterizadas como una descentralizacién centralmente coordina-
da. Esto no puede ser interpretado como la existencia de una coordi-
nacién perfecta en todas las areas de las politicas publicas, sino como
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un tipo de federalismo donde la cooperacién y la coordinacién entre
las esferas vienen dando resultados importantes que se contraponen
a los problemas presentados en los casos de politicas no coordinadas.
De esta forma, los municipios son los principales ejecutores de las
politicas sociales, al mismo tiempo que los recursos son recaudados
por el Gobierno Federal, que también coordina la manera en la que
estos deben ser gastados mediante la creacion de sistemas nacionales
o regionales de distribucion de los recursos destinados a las politicas
sociales. Sin embargo, esa coordinaciéon no significa que el Gobierno
Federal determine la destinacién especifica de los recursos, al contra-
rio, es responsabilidad de los gobiernos locales definirla.

De otro lado, las relaciones intergubernamentales colombianas
pueden ser caracterizadas como un centralismo pseudo-estabilizador
gue condiciona la autonomia, que es un proceso fundamentalmen-
te politico a la estabilidad macroeconémica, entendida esta como la
flexibilidad presupuestaria del Gobierno Nacional Central para hacer
frente a las crisis econémicas que puedan surgir. Adicionalmente, el
argumento de la estabilidad macroeconémica es util para garantizar
un margen de maniobra mas amplio al Gobierno Nacional Central
en la definicién de las politicas publicas locales, en un regreso a un
centralismo similar al que existia antes de la promulgacién de la Cons-
titucion de 1991.

De esta forma, para el caso colombiano, las reformas habian sido
impulsadas como reformas transitorias que, después de varios afios de
haber sido aprobadas, en los que la situacién econémica cambié, fue-
ron aprobadas nuevamente, con lo cual su caracter transitorio queda
en entredicho. Se pasa a considerar este nuevo esquema como una
accion de gobierno permanente de caracter centralizador, siguiendo
con la tradicion de desconfianza por parte del Gobierno Nacional Cen-
tral respecto de las otras esferas de gobierno. La transitoriedad formal
indica, en parte, que habra nuevas discusiones sobre las relaciones
intergubernamentales colombianas y que estas sequiran en la agenda
politica y econémica del pais, lo cual crea nuevas oportunidades para
discutir el tipo de pais y de relaciones politicas y econdmicas que los
colombianos quieren entre las esferas de gobierno que constituyen
el Estado colombiano.

En parte, la preocupacién macroeconémica que afecta hasta
hoy las relaciones intergubernamentales colombianas posee un co-
rrelato en el énfasis que los gobiernos subnacionales hacen en la
administracion de los recursos tributarios como metasintesis de la
autonomia y de la descentralizaciéon. No se pretende deslegitimar
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aqui la preocupacién por la falta de recursos que la reciente cen-
tralizacion viene causando en los gobiernos subnacionales, pero es
importante destacar también que concentrar el foco de la discusién
en la cantidad de recursos es desconocer que existen relaciones de
poder implicitas que también deben ser llevadas en cuenta en el
momento de establecer mecanismos de distribucién tanto del dinero
como del poder y de las competencias.

Brasil también enfrenté un problema similar cuando el grado
de endeudamiento de buena parte de sus estados amenazaba no
solamente el pacto federativo, sino también la estabilidad que habia
sido conseguida pocos afios antes. Inclusive, Brasil logré descentralizar
y solamente después se estabilizé, con lo cual el argumento utilizado
por las autoridades colombianas sobre los riesgos per se de tener go-
biernos subnacionales autbnomos para la estabilidad macroeconémica
deja de ser consistente. Es necesario también sefalar que los gobiernos
subnacionales colombianos nunca tuvieron el grado de autonomia que
sus contrapartes brasileras tenian.

A pesar de la importancia econémica de los procesos de descen-
tralizacion, es fundamental hacer énfasis, una vez mas, en la dimensién
politica como eje articulador fundamental de los mismos. Tanto en los
casos aqui analizados pertenecientes a América Latina como en los
casos de los paises europeos con importantes crisis de deuda, queda
de presente que la caracterizacién de los actores entre deudores y
acreedores no es mas que otra forma de entender la lucha de poder
entre los agentes econémicos. Por la misma razén, cuando se resuelva
aparentemente una crisis patrimonial de forma tal que no respete
los minimos politicos de autonomia de entidades que, o bien ya la
conquistaron o bien la reivindican de manera latente, dicha situacién
estd inevitablemente condenada al fracaso, puesto que los arreglos,
cualesquiera que ellos sean, seran objeto de contestacion e inestabili-
dad en el futuro. La transitoriedad de los arreglos constitucionales de
transferencias en Colombia, los rigidos acuerdos para el pago de las
deudas de los estados brasileros y las dificiles condiciones de pago y
austeridad impuestas por las autoridades comunitarias a los estados
europeos endeudados estan ahi para recordarlo.

Aunque en ciertos contextos como el colombiano la dicotomia
entre estabilidad y autonomia se ha presentado de manera mas cru-
da, la misma también jugé un papel similar tanto en Brasil como en
la Union Europea. El solo hecho de que estos tres casos sean formal-
mente diferentes es un indicador de que es un dilema al que se puede
enfrentar cualquier sociedad. Las relaciones intergubernamentales son
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entonces una forma de encontrar un compromiso creible entre actores
para resolver dicha encrucijada.
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RESUMEN

Este articulo compara un pais federal, Brasil, y un pais centralista, Colombia,
ambos, en un momento dado, llevan a cabo una recentralizacién de recursos
a pesar de las diferencias en sus realidades econémicas. La hipotesis es que la
similitud en términos de la autonomia de gasto de sus gobiernos intermedios
es consecuencia de que estos habian conquistado mayor autonomia gracias a
las nuevas constituciones de 1991 en Colombia y de 1988 en Brasil. Para pro-
bar dicha hipétesis, el articulo primero busca mostrar la diferencia entre las
situaciones brasilera y colombiana desde el punto de vista econdmico durante
la década de 1990, tras las reformas constitucionales; luego muestra cémo los
antecedentes de las relaciones intergubernamentales presentan similitudes
desde el punto de vista politico, lo que permite entender la manera en que se
Ilevé a cabo la pérdida de autonomia de los gobiernos intermedios durante
los afios 1990. Finalmente, concluye que las realidades econémicas diferentes,
tanto de las economias nacionales como en las situaciones patrimoniales de
los gobiernos intermedios, se ven subordinadas a las prioridades politicas
derivadas de procesos en curso desde tiempo atras. La deuda viabilizé la
recentralizacidon ocurrida en ambos paises debido al uso que se hizo de ella.

Palabras clave: recentralizacion; Brasil; Colombia; constituciones, deuda.

RESUM

Aquest article compara un pais federal, Brasil, i un pais centralista, Colombia,
paisos tots dos que, en un moment donat, van dur a terme una recentra-
litzacié de recursos, tot i la distancia entre les seves realitats economiques.
La hipotesi és que la similitud en termes d’autonomia de despesa dels seus
governs intermedis és consequiéncia d'haver conquerit major autonomia
gracies a les noves constitucions de 1991 a Colombia i de 1988 a Brasil. Per
provar aquesta hipotesi, I'article primer busca mostrar la diferéncia entre
les situacions brasilera i colombiana des del punt de vista econdmic durant
la década de 1990, després de les reformes constitucionals; en segon lloc,
mostra com els antecedents de les relacions intergovernamentals presenten
similituds des del punt de vista politic, i aixdo permet entendre la manera com
es va dur a terme la pérdua d'autonomia dels governs intermedis durant els
anys 1990. Finalment, la conclusié és que les realitats economiques diferents,
tant pel que fa a les economies nacionals com a les situacions patrimonials
dels governs intermedis, es veuen subordinades a les prioritats politiques
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derivades de processos en curs des de temps enrere. El deute va fer viable la
recentralitzacié en tots dos paisos a causa de I'Us que se’'n va fer.

Paraules clau: recentralitzacio; Brasil; Colombia; constitucions; deute.

ABSTRACT

This paper compares a federal country, Brazil, and a centralist one, Colom-
bia, both of which, at a given point in time, enacted a recentralization of
resources despite the differences in their economies. The hypothesis is that
similarities in expenditure autonomy of their intermediate-level governments
are a consequence of changes in that direction enacted with the new Con-
stitutions, dating back from 1991 in Colombia and from 1988 in Brazil. To
test such hypothesis the paper first shows the differences in economic con-
ditions during the 1990s in both countries after the Constitutional changes;
subsequently, it shows how the previous developments within the realm of
intergovernmental relations are very similar from the political point of view,
allowing to understand how the loss of expenditure autonomy of intermedi-
ate-level governments during the 1990s took place. Finally, it concludes that
the different economic realities of both national economies as well as those
of intermediate-level governments, were subordinated to political priorities
deriving from long-term processes. Debt allowed for the recentralization in
both countries because of the use it was subject to.

Keywords: recentralization; Brazil; Colombia; constitutions; debt.
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