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Resumen

Las politicas de descentralizacidn en América Latina son el eje central del presente articulo. Parte de una revisidn
desde Jos treintas para aterrizar en los noventas v finalizar ofreciendo una reflexidn sobre lo que debleran sor las
politicas de descentralizacidn en la region, para acceder a esquernas democriticos mas directos. Todo ello. tratando
de explicar cudl ha sido el desarrollo de las politicas de centralizacidn y descentralizacién: by relacion de los gobier-
nos locales frente a los gobiernos centrales v el papel del Estado frente a los procesos de municipalizacion, explican-
do los aspectos tedricos en torno a esta temdtica; asi como la relacion que guarda la descentralizacién respecto de
la democracia v kos niveles de participacion. Mas adelante explica que en un momento del desarrollo de los Estados,
la descentralizacibn se amplio en un enfoque politico que sehala que sus resullados deben ser fruto de una buena
gobernabilidad: de un proceso democedtico de los participantes, v que deberia de ser un medio para aumentar la
participacidn politica, democratizar los procesos politicos v sociales, v acercar las decisiones politico-administrativas
& los intereses de los cludadanos.,

Absiract

The decentralization policies in Latin America are the central shall of the present article. Makes a review from 1930
to 1990 and end olfering a refllection on what should be the decentralization pobicies in the region, lo accede to
democratic plans more direct. All this, trving 1o explain which has been the development of the centralization and
decentralization policies; the relationship of the local governments as compared Lo the central governments and the
paper of the State as compared 1o the processes of municipalization, explaining the theorelical aspects about
this thematic: as well as. the relationship that keeps the deceniralization respect the democracy and the paricipation
levels. Alter that, the auther explaing that in a moment of the development of the States, the decentralization was
widened in a political approach that indicates that its results should be the one of a good gobernability: of a
democratic process of the participants. and had 1o be an instrument to increase the political participation, 1o democratize
the political and social processes. and 10 approach the political-administratives decisions to the interest of the citizens
in its environment.

Antecedentes

El Estado de desarrollo que desde 1930 surgia en América Latina exigia de for-
ma directa un constante aumento de poder de las instancias centrales. El proceso
de urbanizacion ligado a éste, que pronto mostré las deficiencias del gobierno
local, no estuvo acompanado por el fortalecimiento de las administraciones mu-
nicipales sino por la creacién de nuevas instancias del gobierno central, las cuales
también cuestionaban a los gobiernos locales (Harris, 1983). En los afos poste-
riores a la Segunda Guerra Mundial, esta politica se fortaleci® ain méas con la
vision difundida de la planificacion centralizada como la via mas eficiente para el
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crecimiento econdmico, v en 1950 esta politica desemboca en un amplio proce-
so de desmunicipalizacién. _

Sin embargo, a diferencia de Africa v Asia, en América Latina las estructuras
formales de los gobiernos locales no fueron eliminadas del todo (Mawhood, 1987).
La desmunicipalizacién fue més bien un proceso selectivo. Mientras los munici-
pios ubicados en zonas industrializadas v centros urbanos mantuvieron determi-
nado abastecimiento local, la mayoria de los pequerios municipios rurales continuaron
debilitindose debido a la falta de apovo estatal.

El Estado de desarrcllo asegurd su legitimidad principalmente con la integra-
cion, la cooptacién v el reclutamiento estatal de grupos sociales potencialmente
conflictivos. Por ello, al mismo tiempo se expandié un sistema patronal de las
estructuras corporativas que unia el aseguramiento del poder con redes clientelistas
extensivas (Smith, 1998; Vellinga, 1998). Las administraciones locales se convir-
tieron en un fondo para lograr rentas personales v con su expansién se volvieron
cada vez mas ineficientes.

En los anos setentas, desde el punto de vista politico, la mayoria de los gobier-
nos locales quedaron reducidos a reliquias historicas. Estos dependian en exceso
de los gobiernos centrales vy se caracterizaban por insignificantes mecanismos de
participacién locales, asi como por una gran influencia informal de las elites nue-
vas y tradicionales. Los presupuestos municipales que quedaron extremadamente
reducidos y la falta de personal calificado propiciaron la inestabilidad administra-
tiva, fluctuaciones de personal v escaso profesionalismo. Muchos municipios no
podian cumplir siquiera las tareas basicas que se les asignaban. La concentracién
de poder local en el ejecutivo, con una estructura personalista, continud favore-
ciendo la cultura politica del clientelismo y trajo como consecuencia administra-
ciones notoriamente ineficientes. La imagen plblica de los gobiernos locales se
hizo cada vez mas negativa. El cargo del "empleado municipal” se utilizaba mu-
chas veces como seuddénimo de abuso individual de poder politico {Nickson,
1995:18). El nivel municipal se habia convertido en simbolo de problemas
substanciales en la eficiencia y la democracia, y no proyectaba muchas perspec-
tivas futuras (Conyers, 1983; Lordello de Mello, 1983).

A principios de los afos ochentas comenzo, finalmente, un cambio dramatico
en los municipios que incluia al mismo tiempo factores internos y externos. Uno
de ellos fue la crisis fiscal, la cual obligd a muchos paises a trazar una estrategia
doble que le diera responsabilidad al sector privado en el plano horizontal, vy a los
gobiernos locales en el plano vertical. De esta manera se aspiraba a una conso-
lidacién del presupuesto estatal con medidas de ahorro y privatizaciones v, a la
vez, a un aumento de la eficiencia de la asignacién de fondos v de la prestacion
de servicios publicos.

La legitimidad en descenso del Estado autoritario constituy6 otro factor, asi
como los procesos de democratizacién que en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos tienen lugar. En las sociedades en transicién de América Latina conti-
nuamente se constataba un vacio entre el Estado v la sociedad civil (Oxhorn v
Starr, 1999), el cual deberia cerrarse mediante democracias locales que le despo-
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jaran el centralismo como base al régimen autoritario. Gobiernos locales con
sistemas fuertes y representativos, junto a una participacion civil mayor, debian
estimular la democratizacion o, al menos, canalizar el potencial conflictivo tradi-
cional de las movilizaciones municipales. Pero los mecanismos del didlogo y
la construccion de consenso no s6lo eran elementos esenciales para consolidar la
democracia y disminuir las tensiones sociales, sino que también se consideraban
una via para estructurar y racionalizar la asignacion de recursos municipales.

Estos conceptos v procesos estaban muy influenciados por un creciente movi-
miento mundial en favor de la descentralizacion (Borja et al., 1989). A principios
de los ochentas el Banco Interamericanc de Desarrollo inicid un programa
para el desarrollo municipal, el cual se aplicé hasta 1990 en casi todos los paises
latinoamericanos. Al mismo tiempo, el Banco Mundial comenzé a promover la
construccion institucional (institution building) municipal (Guarda, 1990). De este
modo, a mediados de los ochentas se formé en América Latina una coalicion
reformista en favor de estrategias descentralizadoras que trascendié a varios pai-
ses y cuyo objetivo era incrementar la atencion a los servicios publicos, asi como
el apoyo financiero v la autonomia politica a los gobiernos locales.

Los distintos agentes de esta coalicién son neoliberales (muchas veces conecta-
dos con las organizaciones financieras internacionales), los cuales quieren reducir
el sector pablico; reformistas, que desean modificar la desigualdad existente y
las estructuras no democraticas; tecndcratas, que se proponen modernizar la efi-
ciencia de las administraciones; asi como agentes internacionales para el desarro-
llo, que ven en el nivel local un eficiente administrador de programas para combatir
la pobreza {Chile, Bolivia, México) v que a partir de los afios noventas favorecen
programas orientados por la demanda (demand driven) para mejorar las capaci-
dades locales (Litvack et al., 1998).

Las propuestas para la descentralizacion han sido tan variadas como sus agen-
tes. Estas son: realizar privatizaciones y traspasar atribuciones y recursos del go-
bierno central al nivel municipal, llevar la competencia politica y elecciones
democraticas a representantes locales y aumentar la capacidad técnica de las
autoridades de planificacién locales. Aunque con conformaciones diferentes, en
la mayoria de los casos la descentralizacion se aplica directamente en el nivel
local, motivo por el cual en ocasiones también se habla de un proceso de muni-
cipalizacion.

Este ambiente favorable propicid que las estrategias de descentralizacion en
Ameérica Latina desarrollaran una dindmica sorprendente. Como primer paso, a
partir de los afios ochentas los gobiernos locales recibieron mas responsabilida-
des y recursos. En algunos paises fue significativo el traspaso de los servicios de
salud pablica v educacion hacia el nivel local (Chile, Colombia, Bolivia). Ademas,
los mecanismos para las transferencias estatales financieras hacia los municipios
se unificaron y se volvieron mas predecibles y transparentes. La cuota de gastos
publicos a nivel local crecié considerablemente. En menor medida se tomaron
también iniciativas para desarrcllar la economia local v crear empleos mediante
industrias de pequena escala (Brasil).
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Entre 1985 y 1995 tuvo lugar una democratizacién masiva de ciudades v
municipios. A partir de 1984 se redactaron nuevas constituciones municipales en
10 estados. En 1980, de 26 paises latincamericanos y caribefios, en tres de ellos
los alcaldes fueron elegidos directamente por el pueble, en 1985 en nueve, en
1990 en once, v en 1995 en diecisiete paises, mientras que en seis fueron
elegidos por los consejos municipales. Veinte afnos antes casi todos los alcaldes
habian sido designados por sus gobiernos centralizados (BID, 1997:179). En no
pocos paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Peri, Uruguay, Venezuela),
paralelamente a las elecciones, se cimentaron otros elementos participativos a
nivel local. Se modificaron legislaciones que brindan reconocimiento pablico a aso-
ciaciones civiles municipales; algunas administraciones fueron cobligadas a consultar
organizaciones ciudadanas; se hizo posible la practica de referendos locales. ple-
biscitos o dimisiones de cargos; parcialmente se rompid el monopolio electoral
de los partidos v se le permitié a organizaciones civiles designar candidatos in-
dependientes. La politica debia volverse, a través de estas medidas, mas transpa-
rente vy cercana a los ciudadanos (Cunill, 1991; Lowndes, 1992),

Hoy en América Latina, ademas de los trabajadores municipales —aproximada-
mente el 14 por ciento de los empleados del sector publico-, de tres a seis
millones de personas (politicos, autoridades estatales, organizaciones civiles, ONG's,
etcétera.) estan involucradas en procesos de descentralizacion (Nolte, 2000:91). Por
consiguiente, las politicas descentralizadoras son la parte mas adelantada de las
reformas politicas en América Latina v una de las razones por las que ésta se
describe como la regién mdas democrdtica del 'Tercer Mundeo' (Linz y Stephan,
1996).

Teoria vy practica de la descentralizacion

La inquebrantable popularidad de la descentralizacién descansa en una notable
convergencia de planteamientos politicos vy, al mismo tiempo, en la divergencia
de sus enfoques tedricos. Para que la descentralizacién no se convierta en
una férmula vacia, inlitil como categoria analitica, a continuacién presentamos la
evolucion de sus conceptos principales v sus interpretaciones.

Ya desde los anos cincuentas la descentralizacién se consideraba una especie
de remedio santo contra estructuras de poder oligarquico, ineficiencia administra-
tiva y disparidades espaciales y sociales. El concepto estuvo influido hasta los
anos sesentas por una escuela de pensamiento que ponia como patrén a las
democracias occidentales para la construccion del Estado moderno en las anti-
guas colonias. Su principal postulado era dispersar el poder estatal lo mas am-
pliamente posible, con lo cual se promoveria una dimensitn vertical de la separacién
de poderes, una pluralizacién de la politica v una mayor competencia politica.
Sin embargo, estas estrategias no tuvieron éxito ni en la formacion administrati-
va ni en los desarrollos socicecondmicos. Mas bien perpetuaron la autonomia de
las oligarquias locales v la exclusién social v politica (Riiland, 1993).
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En los afios sesentas el debate de la descentralizacion queds relegado a un
segundo plano por teorias del desarrollo que tendian al Estado centralizado, pero
a finales de los setentas comenzé a reanimarse como respuesta al fracaso de
modelos de desarrollo muchas veces autoritarios y a la crisis fiscal que afloraba en
muchos paises. El hecho de ver que el centralismo estatal no reducia necesaria-
mente la desigualdad socicecontmica llevd a aceptar que la descentralizacién era
mas eficiente que el centralismo desde el punto de vista funcional. En principio se
aspiraba a reducir el Estado v a la vez, aumentar su eficiencia por medic de la
cercania local, de las adaptaciones a las necesidades locales, estimulando la mo-
tivacién e innovacién a través de vias mas cortas, etcétera. A diferencia de los
conceptos anteriores, marcadamente normativos, este sequndo debate de la des-
centralizacidn se destacaba por una orientacién hacia la funcionalidad (lily vy
Schimitzek, 1986).

Asi, en los anos ochentas la teoria de la local fiscal choice, basada en el para-
digma neoliberal, se convirtié en el concepto mas influyente de las politicas descen-
tralizadoras. Esta teoria abogaba por una profunda descentralizacion administrativa
y fiscal para incrementar la eficiencia general, asi como el abastecimiento descen-
tralizado y mercantil de bienes v servicios piblicos. La estrategia implicita -y mu-
chas veces puesta en practica— consistia en reducir la influencia del Estado en la
economia privatizando los servicios v las empresas piblicas. Este tipo de descentra-
lizacion se concentraba fundamentalmente en las funciones estatales de las atribu-
ciones v de los recursos (Rondinelli et al., 1989; Smith, 1985).

Dentro de este enfoque econémico se realizd la tipologia de la descentraliza-
cion mas divulgada hasta el presente que, en principio, establece cuatro tipos
diferentes: primero, la desconcentracién como el traspaso de unidades adminis-
trativas del nivel centralizado, es decir, la formacién de oficinas locales de la
administracion centralizada; segundo, la delegacién como el traspaso de atribu-
ciones publicas a unidades independientes bajo el control estatal; tercero, la de-
volucién como el traspaso a niveles mas bajos no sblo de atribuciones vy recursos,
sing también de legitimacién politica, y cuarto, la privatizacién como una
desestatalizacion descentralizada de las funciones piblicas (Rondinelli et al., 1983).
Versiones mas completas diferencian, ademas, la desburocratizacién y la desre-
gulacién, o precisan algunos de los tipos principales (Cheema y Rondinelli, 1983;
Rondinelli et al., 1989).

Las experiencias relacionadas con la descentralizacién en los afos ochentas
demostraron, sin embargo, que muchas veces no podia lograrse la eficiencia
fiscal pronosticada. Por un lado, durante un tiempo determinado la descentraliza-
cién podia causar costos mayores para la regulacion estatal (Fuhr, 1995). Por
otro, las privatizaciones empeoraban con frecuencia la prestacién vy calidad de los
servicios plblicos, lo cual trajo como consecuencia que aumentara la pobreza,
pues en América Latina gran parte de la poblacién depende de estos servicios,
principalmente. Por ejemplo entre 1980 v 1990 el nimero de latinoamericanos
obligados a vivir con dos délares estadounidenses al dia aumentd en cuarenta
millones (Morley, 1995:189).
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También quedd demostrado lo distante que se hallaba la practica de esta teo-
ria, la cual interpreta la politica como una competencia de intereses de individuos
racionales, v el cambio politico como técnica,

Este enfoque descuida la fuerte influencia de los patrones politicos tradiciona-
les v de los intereses particulares, impactos que excluyen muchas veces la partici-
pacitn de grupos socialmente débiles, justamente también mediante la accién del
Estado. El problema teérico entre el Estado que fomenta reformas de manera
racional vy el Estado ineficiente, objeto de estas reformas, se exprest en la prac-
tica en una marcada incoherencia de los distintos procesos de descentralizacidn
(Evans, 1996).

lgualmente quedé demostrado que incluso en el caso de que se cambiasen los
marcos institucionales, las estructuras politicas tradicionales pueden reproducirse,
v que éstas en cierto modo son automaticamente verificables con la descentraliza-
cion, Por ejemplo, la desconcentracion, la delegacion y la privatizacion, asi como
la desregulacién v la desburocratizacion pueden ser compatibles con el autorita-
rismo estatal v todas ellas, con excepcién de la desconcentracion, pueden serlo
también con el centralismo. La devolucién implica en cierta medida autonomia
politica, aunque no estd concebida de forma participativa.

Como resultado de estas experiencias, tal tipologia fue cuestionada y descar-
tada incluso por sectores de uno de sus protagonistas principales: el Banco Mun-
dial. A partir de los anos noventas un nuevo debate tedrico comenzé a abogar
porque se definieran en primera instancia los objetivos principales de desarrollo a
los cuales se aspiraba con ella, v posteriormente las formas y medidas descentra-
lizadoras (Samoff, 1990). Los conceptos de la descentralizacion de los ochentas
parecian concebidos, en particular, para estrategias organizativas v administrati-
vas, v en el fondo seguian ligados al concepto de desarrollo de los setentas (Simon,
1993:51).

Una de las respuestas fue la aparicion de los enfoques tecndcratas, hoy en dia
ampliamente difundidos, sobre todo en América Latina. Estos se ocupan mas
de los aspectos juridicos v administrativos, v se concentran en Ja modernizacién de
las administraciones piblicas (Cunill, 1999). En este sentido el principio de la
subsidiaridad encontré gran aceptacion. Segin éste, las funciones piblicas de-
ben promover primordialmente las unidades mas pequenas v mas subordinadas,
en lugar de unidades superiores, v por tanto el espacio local se elige como prin-
cipal referencia territorial (Smith, 1996; Banco Mundial, 1997). Sin embargo, los
enfoques tecnécratas también descuidan con frecuencia la dimension politica
de la descentralizacion. Por eso el debate estuvo mas dirigido bajo enfoques de
participacién hacia la politica v la democracia local.

Un primer paso en esta direccién fue realizado por un enfoque que se aproxi-
maba a los aspectos politicos a través de su definicion especifica de la eficiencia
en la asignacién de fondos. Este introdujo como nuevos criterios de eficiencia la
legitimacién de las autoridades locales v la transparencia de los procesos politicos
(Campbell et al., 1991). Sin embargo, serios problemas metodolégicos para eva-
luar la eficiencia, asi como la falta de apoyo empirico para comprobar este con-
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cepto de racionalidad, dejaron pronto al descubierto la baja utilidad tedrica v
practica de esta concepcion (Haldenwang, 1994:16).

Esto dirigi¢ las miradas hacia interpretaciones menos econdmicas. Partiendo
de los recientes procesos democraticos v la formacién de identidades regionales y
locales se planted que para consolidar el Estado democrético era importante tam-
bién descentralizar la legitimacion politica. La descentralizacion se amplié en un
enfoque politico que sefala que sus resultados deben ser fruto de una buena
gobernabilidad; también, de un proceso democratico de los participantes. La
descentralizacion debia ser un medio para aumentar la participacion politica, de-
mocratizar los procesos politicos v sociales, y acercar las decisiones politico-admi-
nistrativas a los intereses de los ciudadanos en su entorno (Slater, 1990).

Asi, la funcién politica de la legitimacion se convirtid en parte integral del
concepto de descentralizacién. Esta nueva comprensién adjudicaba un papel
estratégico a los gobiernos locales, puesto que en ellos los ciudadanos entran en
contacto con el Estado. Segiin eso, la democracia ya no sélo se entiende como
un problema a nivel nacional, el sistema de partidos o las libertades fundamen-
tales v el derecho al voto, sino también como elemento de la base local, confor-
me al lema: Para expandir su poder, gobiernos tienen que compartirlo (Werlin,
1989:455).

El Post-Washington Consensus, que refleja el debate actual sobre las refor-
mas estatales de la "segunda generacién’ en América Latina (Fleury, 1999; Oszlak,
1999), pone un mavor énfasis en el establecimiento de la autoridad estatal, la
eficiencia v las capacidades de planificacion, v desea aumentar la responsabilidad
(accountability) y transparencia en la politica a través de instituciones, normas y
procedimientos. En este debate la descentralizacién puede relacionarse, sobre
todo, con dos conceptos tedricos centrales.

Uno de estos conceptos es el enfoque de andlisis de régimen (Munck, 1996),
que explica los problemas funcionales de los Estados latinoamericanos por la
(precaria) disposicion reformista de las elites, asi como por el disenio institucio-
nal (Diamond et al., 1995; Lynn Karl, 1996). La descentralizacién se compren-
de en este contexto como una estrategia clasica para optimizar las instituciones,
cuya practica es la méas avanzada en la regién. El principal campo de referencia
de este enfoque lo constituyen los gobiernos locales.

Los estudios culturales representan otro enfoque y explican transformaciones
politicas mediante el cambio cultural vy los procesos de aprendizaje a través de los
cuales los actores involucrados deben aceptar e interiorizar nuevas normas politi-
cas. Los impulsos para el cambio parten muchas veces de relaciones conflictivas
y de tensiones entre las tradiciones autoritarias v las nuevas pretensiones de de-
mocracia y derechos civiles, las cuales son desamrolladas por ciudadanos colecti-
vos en forma de foros piblicos subalternos (Alvarez et al., 1998). Es decir, este
enfoque define la esfera pilblica mas alla de los limites gubernamentales de modo
que los nuevos espacios de participacion ligados a la descentralizacion pudieran
convertirse en un momento importante para la legitimacién profunda de la de-
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mocracia. Debido a la fuerte relacién contextual entre agentes y democracia el
espacio local se convierte asi en un campo de referencia de primer rango.

Gobernabilidad local en América Latina

Hoy la descentralizacién se describe, por lo general, a través de tres funciones
integrales del Estado: atribuciones, recursos y legitimacion politica (Simon, 2000).
Un anéalisis mas detallado de estas funciones en América Latina demuestra que
en la mayoria de los casos éstas alin no han reportado el salto cualitativo espera-
do en la autonomia local. Por ejemplo, a partir de los ochentas las atribuciones
municipales crecieron de forma considerable.

Mo cbstante, el aparato juridico v el ejecutivo del Estado centralizado siguen
ejerciendo una enorme influencia en los municipios. Normalmente éstos no po-
seen funciones legislativas independientes y sélo pueden aplicar regulaciones en
convenio con el Estado,

Si bien es cierto que muchos municipios hoy cuentan con una cantidad impre-
sionante de atribuciones, éstas se incluyen dentro de un catalogo no muy diferen-
te del catilogo de atribuciones de los antiguos municipios coloniales: el
mantenimiento de la ley v el orden -sin olvidar que la policia constituye una de
las funciones estatales méas centralizadas hasta la fecha (Fox, 1994:108); la pres-
tacion de servicios urbanos como la limpieza de las calles, el alumbrado piblico
y la eliminacién de desechos, servicios piblicos como el control del mercado, v
servicios sociales elementales como la salud publica v la distribucion de licencias
comerciales v de produccion. La prestacion de estos servicios ni siquiera es obli-
gada en la mayoria de los casos.

A menudo las atribuciones mas elementales para el desarrollo municipal son asu-
midas directamente por el gobiermo central. Por ejemplo, los bienes piblicos (agua
potable, albanales, electricidad); los servicios sociales (asistencia médica y educacion
primaria) —cuyo traspaso a los gobiernos locales se incrementd a partir de los afos
ochentas— asi como funciones de planificacion (vialidades y planificacion urbana).
Ademas, la escasa cantidad de regulaciones no concuerda con las crecientes activida-
des econémicas internacionales. La mayoria de las veces las administraciones locales
no tienen potestad reguladora frente a las industrias que producen para el mercado
mundial, pero explotan recursos locales de forma extensiva. Las consecuencias so-
ciales v ecologicas, casi siempre masivas, de estos enclaves industriales sitian a los
municipios ante nuevos problemas, sin poder tomar medidas, por ejemplo, a través
de disposiciones para la proteccién del medio ambiente.

Desde el inicio de la descentralizacién también se constata un cambio evidente
en relacién con los recursos. Los gastos de la mayoria de los municipios aumen-
tan en los Gltimos tiempos constantemente. Sélo entre 1985 y 1995 en América
Latina los gastos estatales a nivel subnacional aumentaron del 15.6 por ciento al
19.3 por ciento (BID, 1997:166) —con grandes variaciones en dependencia del
pais. Como en otras partes del mundo, no hay una correlacion positiva entre los
cuadros de distribucién del presupuesto estatal v los ingresos nacionales per capita.
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Estos gastos se alimentan de dos fuentes de ingreso. Por un lado, algunos
paises ({fundamentalmente Chile, México, Nicaragua, Paraguay, Perll) intentan
estimular la generacién de ingresos locales. Lo mas importante son los impuestos
(en especial, impuestos sobre la propiedad y vehiculos de motor) vy las tarifas
(licencias comerciales, transporte v servicios publicos). Por lo general, el gobierno
central fija las tasas de impuestos v tarifas. Con excepcion de Brasil, los munici-
pios latinoamericanos no tienen posibilidades de contraer empréstitos.

Como las obligaciones de gastos casi siempre exceden los ingresos municipa-
les, hasta ahora los municipios han dependido de la segunda fuente de ingresos:
la creciente transferencia financiera del gobierno central. Si antes se hacia en
pequeno volumen, era inconstante y dependia de relaciones clientelistas, hoy se
observa una estandarizacién v una normacion de estas transferencias, que en la
planificacién financiera han reducido las inseguridades municipales.

A pesar de estas mejorias, la mayoria de los municipios latinoamericanos contindia
padeciendo de una carencia crénica de recursos que debilita las potencialidades de
sus gobiernos locales. Segin muchos involucrados, el conflicto principal radica
en que a nivel nacional tiende a darse atribuciones en lugar de recursos, mientras
que a nivel local tiende mas a aceptarse recursos que nuevas atribuciones (Blan-
co, 1997:161). Ello prueba que por regla general las transferencias de atribucio-
nes y recursos no armonizan mucho v pocas veces el traspaso es coherente.

En relacién con la dimensién politica de la descentralizacion -la funcion de
legitimacion~ desde principios de los ochentas también se observa un fortaleci-
miento de la autonomia local, dado fundamentalmente por elecciones democrati-
cas. En primer lugar debe mencionarse la eleccion directa del alcalde, que en casi
todos los casos exige una mayoria directa de votos.

Los consejos municipales se eligen desde hace ya mas tiempo de forma direc-
ta, para lo cual se aplica generalmente el sistema representativo proporcional,
donde los candidatos se presentan en las listas de partidos v los votos en el
consejo se distribuyen de acuerde con la cantidad de votos que alcancen los
partidos. Los cargos municipales se ocupan en la regién por un periodo de dos a
seis anos, segin el pais. La reeleccion del alcalde se permite en trece paises,
mientras que en los demas se prohibe o sélo es posible después de un tiempo
determinado (Nickson, 1995:64; Willis et al., 1999:11).

A pesar de esta democratizacion, los sistemas electorales locales alin presen-
tan deficiencias substanciales. En primer lugar, en comparacion con los estanda-
res internacionales, a menudo existe muy poca proporcion entre los miembros
del consejo v los electores (por ejemplo, Bogota tiene una proporcién 1:225
mil). Como consecuencia, las decisiones politicas se reconcentran, por lo que son
menos controlables y determinados grupos sociales corren el riesgo de tener me-
nos representacion politica. En segundo lugar, las elecciones locales y las nacio-
nales estan vinculadas: no pocas veces las elecciones municipales se efectian
junto con las elecciones presidenciales v del congreso v en ambas sélo pueden
elegirse candidatos de un mismo partido. De esta forma se obstaculiza la repre-
sentacion de minorias locales v se promueve el clientelismo politico. Con fre-
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cuencia candidatos locales garantizan votos de la base para su partido, por lo que
reciben cuantiosos recursos.

Los breves periodos de los cargos (a menudo de dos a tres afios) v la frecuente
prohibicién de la reeleccién del alcalde representan una tercera barrera y son los
motivos que fomentan una mentalidad de enriquecimiento v que obstaculizan la
continuidad politica. En un periodo tipico de tres afios de ejercicio del cargo, el
alcalde y la administracién ocupan el primer afio analizando los problemas muni-
cipales, el segundo, dandole respuesta a éstos, y el tercero, en camparias electo-
rales. Es decir, s6lo se realiza trabajo productive en un afio.

Menos democratizada que las elecciones locales se halla la estructura politico-
administrativa de la mayoria de los municipios. Frecuentemente domina el ejecu-
tivo (la alcaldia) que reclama plenos poderes. Aunque elegido por plebiscito, este
ejecutivo es muy personalista v a menudo autoritario. Contindia asi la tradicion
caudillista de la época colonial, alentada en los afios cincuentas y sesentas por los
impulsos de Estados Unidos en favor de un alcalde fuerte. Hoy en dia los ejecu-
tivos colegiales han desaparecido casi por completo en América Latina.

El poder legislativo —consejo municipal- que, en comparacién con otros paises
resulta extremadamente pequefio, pues no se amplidé segin crecia la poblacion,
ejerce formalmente funciones legislativas v revisa la politica municipal. Sin em-
bargo, en la practica, muchas veces el poder de los miembros del consejo se
limita a ratificar las leyes municipales y, aun asi, el alcalde tiene derecho al veto
en algunos paises (Brasil, Colombia). A menudo, la funcién principal de los miembros
del consejo consiste en hacer llegar al alcalde intereses especificos de diferentes
grupos sociales.

Gracias a esta simetria politica las estructuras administrativas de muchos muni-
cipios son regidas directamente por el alcalde. Es poco comiin que se delegue
autoridad, las decisiones se toman segln intereses propios, sin una referencia de
continuidad, v se transmiten como ordenes. Muchas veces esto impide una plani-
ficacién estratégica y desemboca en una politica precaria: se le da preferencia a
provectos con dividendos politicos a corto plazo.

En las administraciones municipales el personalismo v el patronazgoe definen
también la politica de empleo. A diferencia de otras regiones, en casi toda Amé-
rica Latina no existe un sistema de carrera profesional que asegure una contra-
tacion orientada por la competencia v eficiencia con salarios correspondientes.
Para los aproximadamente 2 millones 700 mil trabajadores municipales de la
region los lazos familiares vy los politicos cuentan méas como criterios de rendi-
miento para conseguir empleos v ascensos.

Los resultados de la descentralizacion en la participacién local son ain mas
débiles. En los distintos elementos constitutivos que se introdujeron predomina-
ban aspectos de gerencia empresarial. Se trata de mejorar la prestacion de servi-
cios a través de estructuras mas descentralizadas; nombrar auditores para controlar
la eficiencia administrativa; compensar los déficit de recursos, conocimiento fi-
nanciero y problemas gerenciales con trabajo voluntario v donaciones materiales;
asi como lograr la planificacion mas exitosa v menos costosa v la realizacion de
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proyectos mediante una mayor aceptacion politica v la construccién de consen-
s0. La mayoria de los elementos constitutivos de participacion local son solo de
consulta, las decisiones politicas estan muy limitadas vy rara vez se dispone de fon-
dos monetarios propios. Por eso la critica le nombra en ocasiones asistencialismo.

El vinculo entre la participacién vy las funciones estatales de atribuciones y
recursos es lo menos desarrollado en las politicas descentralizadoras. En este
sentido apenas se han dado algunos pasos de avance con excepcién de modelos
como Porto Alegre (Brasil), donde en 1995 se puso en marcha una presupuestacién
participativa a nivel municipal que involucraba indirectamente alrededor de 100
mil personas. Pero en general el bajo nivel institucionalizado de la participacion
demuestra que la funcién de legitimacion politica ha sido la mas olvidada dentro
de las estrategias actuales de la descentralizacién en Ameérica Latina v el Caribe,
En este terreno aln existe una evidente necesidad de actuar, pues la experiencia
indica que mecanismos débilmente institucionalizados sblo fomentan formas reactivas
de participacion o, incluso, propician el clientelismo (Brasil, Per).

¢El camino hacia un nuevo modelo?
Retos para la descentralizacion

“En Ameérica Latina la descentralizacion del poder y de los gastos piblicos, unido
a una democratizacién, han transformado de forma drastica el panorama politico
local v conducide a lo que algunos llaman una ‘revolucién silencicsa™ (Banco
Mundial, 1997:16), celebraba con jabilo el Banco Mundial y diagnosticaba
de manera enfatica que en América Latina esta surgiendo un nuevo modelo de
gobernabilidad. Pero la actual conformacion frecuentemente incoherente de la
descentralizacién en América Latina y el Caribe demuestra que después de mas
de veinte afios de experiencia todavia no puede hablarse de este nuevo modelo.
En la mayoria de los casos, la descentralizacidn aparece como una coexistencia
de patrones tradicionales v modernos de la regulacién estatal y del aseguramien-
to de la legitimacién, sin un planteamiento uniforme de objetivos. Sin embargo,
ella ofrece indudables perspectivas para consolidar v enriquecer una nueva cali-
dad politica de la gobernabilidad, pero para eso es necesario perfeccionar su
practica y sus conceptos.

Por un lado, los municipios deben recibir mas atribuciones que sean esencia-
les para el desarrollo municipal. Esto incluye el derecho de intervencion en la
planificacion urbana v rural, asi como mayores potestades reguladores frente a
las empresas establecidas en los municipios. No obstante que para mejorar la
gestién local no basta con la descentralizacién, pues determinados problemas
quedan fuera de su alcance.

En los municipios latinoamericanos ain predominan las estructuras territoria-
les de la época colonial. Estas nunca se adaptaron a los procesos urbanos de los
dltimos decenios, lo que trae como consecuencia inmensas disparidades en rela-
cion, por ejemplo, con la densidad demoagrafica. Sélo hay cien municipios en la
regién con mas de medio millon de habitantes, frente a una mayoria de alrede-
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dor de 15 mil 500 municipios que generalmente son nada mas que pueblos
grandes, tienen un promedio de apenas 15 mil habitantes, son de caracter rural,
tienen baja densidad demografica, asi como un estancamiento demogréfico, v
son relativamente pobres (PNUD, 1997:186).

Gracias a un tratamiento juridico estandarizado, todos los municipios tienen
que cumnplir con las mismas atribuciones, independientemente de su composicion
particular. Ello motiva inmensas diferencias en la calidad de los servicios piblicos.
En las metrépolis esto se expresa principalmente en un sistema deficiente en la
recoleccion de basura, en el transporte v en la planificacion urbana, mientras que
en los municipios pequerios v rurales se aprecia en una falta cronica de recursos
financieros y humanos.

Por este motivo, una politica de descentralizacion tendria que incluirse dentro
de una reforma territorial que adapte las fronteras politicas y territoriales a las
nuevas condiciones v garantice asi una administracién orientada por las necesi-
dades locales basicas. Con excepcion de Cuba, que en 1976 puso en practica
una reforma territorial modelo (Dilla et al., 1993; Dilla vy Kaufman, 1997), hasta
el momento en casi toda América Latina ha faltado la voluntad politica para ello,
no en Gltima instancia debido al gran detonante politico.

Al mismo tiempo, debe brindarsele mayor atencién a las extremas disparida-
des entre las zonas urbanas v las rurales surgidas en la época colonial. A menudo,
la descentralizacién se entiende y aplica como una politica urbana. Sin embargo, la
creciente presién urbana en América Latina es expresion, ante todo, de politicas
agrarias ineficientes que han originado una desestabilizacion agraria v provocado
procesos migratorios. Como la mejor proteccién a las ciudades sigue siendo mejorar
las condiciones de vida en el campo, la descentralizaciéon en América Latina
debiera vincularse con la cuestion agraria fundamentalmente vy, como los proble-
mas en los municipios rurales no son los mismos que en los urbanos, la descen-
tralizacién de atribuciones en este sentido tendria que diferenciarse mas vy adaptarse
a las condiciones locales (Burchardt, 2000).

Pese a que existen tendencias positivas, los presupuestos financieros municipa-
les v la asignacion de los recursos también tendrian que fortalecerse més. En la
regién, el camino habitual para ello son las crecientes transferencias financieras
del gobierno central. A menudo éstas se equiparan con una pérdida creciente de
autonomia local (D'Alessandro et al., 1987). Aunque esta interpretacion resulta
comprensible si se tiene en cuenta la tradicion centralista de la regién, contradice
experiencias internacionales en las que una dependencia financiera mayor mar-
cha a la par de una prestacién de servicios descentralizada. En Europa, por ejem-
plo, a la vez que se amplian las responsabilidades locales, aumenta la dependencia
financiera. Los municipios no contemplan este aumento de la dependencia finan-
ciera como una pérdida de su autonomia, mientras cuenten con amplia libertad
para determinar la distribucion de los gastos (Smith, 1985). Por tal motivo, la
autonomia real de los municipios no depende solamente del monto de las trans-
ferencias financieras, sino también de la seguridad legal y confiabilidad de los
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convenios intergubernamentales institucionalizados basados en éstas, asi como
del nivel de autonomia con que puedan decidir sobre sus gastos.

Los esfuerzos encaminados a fortalecer la recaudacién de impuestos municipal
deben ser bien vistos mientras le garanticen a los municipios un mayor potencial
de gestién frente a las empresas radicadas en ellos y estimulen la economia local.
Sin embargo, en el marco de las extremas disparidades existentes en la regién se
deben cuestionar las politicas de una descentralizacién fiscal. Como la mayoria de
los impuestos municipales tiene un caracter urbano, el potencial de la recauda-
¢ién de impuestos en las ciudades es mayor que en las zonas rurales. Al mismo
tiempo, las zonas urbanas con grandes industrias v gran cantidad de zonas resi-
denciales présperas se encuentran mejor provistas que otras ciudades. Los ingre-
sos locales sin politicas redistributivas entre municipios pueden aumentar las
disparidades entre las regiones urbanas v las rurales, asi como entre los munici-
pios urbanos v los metropolitanos (Nicaragua).

Sin lugar a dudas, los municipios con crecientes atribuciones tienen también
que fortalecer sus presupuestos. Pero un primer objetivo no debe constituir el
aumento de los ingresos propios, sino la consolidacién de la gerencia presupuestal,
que en la mayoria de los municipios latinoamericanos y caribefios es bastante
ineficiente. La falta de catastros actualizados, la corrupcion politica v el clientelis-
mo, la falta de informaciones v transparencia entre las diferentes instancias, la
carencia de personal calificado, procedimientos engorrosos, asi como débiles
controles internos de la eficiencia y los costos, constituyen problemas generales.
En otras palabras, un problema central de los gobiernos locales son las deficien-
cias elementales de la gerencia municipal.

Sin embargo, hasta la fecha el desarrollo de los recursos humanos en América
Latina no constituye un tema principal de la descentralizacién. Mas bien se espe-
ra que este problema se resuelva solo. Pero mientras no se eleve el nivel de los
empleados y se modernicen las practicas administrativas municipales, ni siquiera
con crecientes transferencias de atribuciones v recursos se podra incrementar la
eficiencia de la gestién local, sino que mas bien se multiplicaran viejos problemas.
Sélo a través de un sistema de carrera nacional auspiciado por el Estado puede
garantizarse una politica de empleo eficiente y personal calificado.

En resumen, un mejoramiento de las funciones de atribuciones vy asignacién de
recursos de los municipios pudiera elevar la calidad de la gobernabilidad v la repre-
sentacion de los agentes politicos locales, mediante menores costos de transaccién,
una mayor eficiencia y estimulos a la economia local, lo que podria fomentar la
competencia interna en las administraciones plblicas, en especial, el abastecimien-
to de los bienes locales v, ademas, aumentar la flexibilidad para armonizar esta
oferta con las preferencias locales (Vazquez, 2000). Por el contrario, una imple-
mentacién incoherente de estas funciones puede traer como consecuencia indisci-
plina en los gastos v, finalmente, inestabilidad macroeconémica debido, por ejemplo,
a la falta de control y de obligacién de rendir cuentas. Por otro lado, las disparidades
existentes podrian aumentar la heterogenizacién entre los municipios v las regio-
nes, v erosionar la cohesién nacional (Burchardt v Dilla, 2001).



100 ESTUDIOS LATINOAMERICANOS. NUEVA EPOCA. ANO IX. NUM. 18, JULIO-DICIEMERE DE 2002

Esta misma ambivalencia demuestra que la descentralizacion solo es efectiva si
se incluye dentro de una estrategia integral de reformas, lo que se evidencia aln
mas cuando analizamos su dimension politica: la legitimacién. La descentraliza-
cién debe estimular una institucionalizacién profunda de las relaciones de legiti-
macién del régimen democrético v formar un paréntesis integrador e innovador des-
de el punto de vista politico v socioecondmico que viabilice el surgimiento de
nuevas arenas politicas. El traspaso de responsabilidades a un circulo mayor
de agentes puede incrementar la movilidad social, fortalecer la capacidad de
autodireccién de las sociedades, facilitar la realizacién de reformas y contribuir
desde la base a la creacién de una estructura democratica profunda v sustentable.

Sin &nimos de negar los potenciales de la perspectiva anterior, esto debe verse
con escepticismo. A menudo presupone canales eficientes de participacion entre
el centro v lo local a través de los cuales las iniciativas de reformas pueden
encaminarse de modo efectivo. Ciertamente, en casi todos los paises latincame-
ricanos las ciudades v los municipios se han asociado, lo que en teoria les ha
permitido mejorar los procesos de votaciones, asi como organizar trabajos de
lobby frente a los gobiernos centrales. Sin embargo, hasta mediados de los no-
ventas solo cinco de dieciocho asociaciones municipales disfrutaban el status de
interlocutores politicos respetados (PNUD, 1997:186).

La falta de una fuerte representacién territorial sublocal de los intereses muni-
cipales pone en duda hasta qué punto realmente la politica v la participacién
locales pueden aumentar su influencia a nivel central v dado el caso, en contra de
los intereses nacionales de las elites.

Otra critica plantea que la descentralizacién descansa primeramente en la con-
fluencia de los dos paradigmas hegeménicos que son la economia de mercado v
la democracia liberal. Segiin tal afirmacién, la descentralizacidn cumpliria, por un
lado, la funcién de ajustar la regulacidn estatal a las nuevas condiciones globales
de acumulacion de capital y, por otro, disminuiria las exigencias de legitimacién
del gobierno central en vez de aumentar su legitimidad (De Mattos, 1989; Restrepo,
1992). Es cierto que esta tesis no puede comprobarse de forma empirica, puesto
que interpreta la gobernabilidad de una forma instrumental cuya logica politica
apenas es visible en la practica (Haldenwang, 2000).

No obstante, esta critica apunta hacia dos problemas fundamentales: en pri-
mer lugar, la globalizacién origina una fragmentacién creciente de los espacios
nacicnales que conduce a una interdependencia cada vez mayor entre la politica
local v la economia privada. Esta tendencia, que en ocasiones recibe un caracter
universal bajo el término de glocalizacién (glocalization), se ha investigado poco,
tanto analitica como empiricamente, por lo que tampoco deben extraerse con-
clusiones sobre sus repercusiones politicas concretas (Robertson, 1995).

En segundo lugar se sitia la cuestién sobre la relacién entre la politica y la
economia. Mientras los intereses econdmicos continden sujetos a la acumulacién
capitalista existiran presiones estructurales cbjetivas que no pueden resclverse me-
diante procesos apovados en el consenso, relaciones horizontales de legitimacion,
delegacién de competencias y otras politicas reticulares de la descentralizacion.
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Aunque estas propuestas suenen muy atractivas en teoria (Messner, 1999), es
dificil esconder que muchas veces un conflictc en el cual entren en pugna las
estrategias privadas con los intereses plblicos tiene un caracter antagénico vy no
puede solucionarse sinergéticamente como colaboracién publica privada. Consi-
derando los inmensos potenciales de poder de los agentes econdmicos, esto no
aumentaria las posibilidades de participacién politica local sino que, cuando mas,
la someteria a nuevas reglas del juego.

De esta forma entran a analizarse las condiciones socio-politicas de dominio y
poder del espacio local. A menudo éstas son las que entran en contradiccion
con respecto a una nueva calidad politica. Muchas veces la integracién politica
de la poblacién tiene lugar a través de relaciones subordinadas de clientelismo:
se truecan recursos por apoyo politico mediante una red patron-cliente altamen-
te personalizada v desigual, pero reciproca. Estos convenios institucionalizados
no-democridticos (Hagopian, 1996), presentes con frecuencia en las adminis-
traciones estatales, marcan en gran medida al Estado v a la democracia en America
Latina. Junto a otras muchas deficiencias democraticas, éstas provocan que la
garantia de los derechos civiles sea insuficiente y su concesion selectiva (ciudada-
nia de baja intensidad) (O'Donnell, 1993).

Lo local constituye el punto de cristalizacion de aquellos enclaves autoritarios
(Garreton, 1994) que a menudo tienen tradiciones de cientos de afios. De mane-
ra empirica puede afirmarse que estas relaciones autoritarias y antidemocraticas
se corresponden con extremnas disparidades de los ingresos, pobreza extensiva y
diferentes formas de discriminacién (Herzer y Pirez, 1991).

Ello se da, fundamentalmente, en periferias territoriales y politicas v, por tan-
to. en muchos municipios: “Existen sistemas subnacionales de poder que, curio-
samente para las deméas teorias restantes del Estado v democracia, tienen una
base territorial v un sistema legal que es informal pero muy efectivo... Salve
pocas excepciones, eso no le ha llamado la atencién a los politélogos.” (O'Donnell,
1998:11). Y es la descentralizacién la que podria hacer que las elites locales
institucionalizadas (formal y/o informalmente) se puedan fortalecer a través de
las atribuciones v recursos cada vez mas crecientes v perpetuar la frecuentemente
precaria constitucién de grupos débiles que dependen de oligarquias locales v
nacionales. Por ende, los esfuerzos por ampliar la participacion politica serian
justamente lo contrario.

Estas reflexiones evidencian que la descentralizacién per se no constituye una
estrategia de reformas que garantiza la autonomia administrativa de los munici-
pios o una mayor participacion politica. Sus resultados concretos siempre depen-
den de su contexto especifico v de los distintos agentes de interés. La descentralizacion
puede fomentar una nueva calidad politica, siempre que ésta se integre a un
amplio proceso de reformas que fije la participacion democrética como un obje-
tivo preciso v no solo desde el punto de vista del aumento de la eficiencia estatal.
Esto tampoco significa que la descentralizacién se introduzca, como hasta ahora,
como una estrategia dirigida por el Estado, ni de forma autoritaria, sino que debe
incluirse en un debate piblico.
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La descentralizacion debiera entenderse, entonces, como una transferencia integral
de funciones estrechamente vinculadas que estimule a cumplir atribuciones, asi
como a administrar recursos vy legitimar decisiones politicas de la forma mas
auto-administrada, participativa v local posible; sin dejar de mencionar que la
politica local nunca se limite al espacio local, sino que —-de manera reciproca— se
integre a nexos nacionales e internacionales. Ante todo, no puede perfilarse
como un objefive independiente de reformas —como ha ocurrido tan a menudo
hasta el momento— sino que sblo debe emplearse como un medio para lograr
objetivos precisos y predefinidos.

Pero mientras las politicas de descentralizacién no cuenten con la cohesion
necesaria para vincular estos elementos, el nuevo modelo de gobierno prometide
para América Latina demorara también v la descentralizacién seguira viéndose
con gran ambivalencia: “La descentralizacién de servicios v responsabilidades
gubernamentales hacia niveles regionales y locales, acompanada por una asigna-
cién adecuada de fondos, es una meta central de reformas de Estado. Al mismo
tiempo -y tomando en cuenta la naturaleza raquitica del proceso de democratiza-
¢ién- ella puede abrir la Caja de Pandora v crear nuevos espacios de manicbra v
acceso a recursos para las elites v grupos de intereses tradicionales™ (Vellinga,
1998:17).
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