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1. INTRODUCCION

[ ablar de gobierno local
| en referencia a la reali-
dad de los paises latinoame-
ricanos es una pretensién
desproporcionada, ya que se
trata de una realidad altamente
diferenciada y heterogénea.
Realidad diferenciada entre
paises y, mas aun, entre las
regiones de cada uno de los
paises. Realidad heterogénea
por sus distintas bases
socioculturales, juridicas,
economicas y naturales que
definen a cada uno de los go-
biernos locales sobre los que
se deberia hablar.

En consecuencia, cuando
en este articulo se dice “go-
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The decentralization is a historical process whose
meaning depends on the actors and relationships that
integrate it. 1o decentralize implies.to transfer, from

central state appliances, attributions and resources

(power) toward state appliances not central (focal or

intermediate), 1t will be in structural form or well
sectovial,

In Latin Amevica were given many formal
decentralizarion processes, and great guantity of
transformations, not always linked with those
processes, that multiplied the work of the
municipalities beyond their structural weaknesses
(financial, administrative, political). In the federal
countries are relevant the intermediate governments
that, generally, have been the decentralization levels
in those societies.

The actual situation imposes challenges for the
political strengthening, economic—financial and
technical of the local governments and, in some way
their fulfillment of ‘responsible public actors” work
of the local society.

Key words: decentralization, local government,
latin american municipalities, federalism.

2. LA DESCENTRALIZACION

La revision de los procesos
historicos de descentraliza-
cion permite encontrar cuatro
diferentes significaciones, en
algunos casos contradictorias
[Rodriguez, 1994]:

a) La descentralizacion como
condicion de gobernabilidad y
estabilidad politica. Este caso,
segun Rosenfeld [1994], indi-
ca una manera de enfrentar la
crisis y la perdida de legitimi-
dad del Estado. Las élites po-
liticas, ante la inestabilidad y
fragilidad de las sociedades
latinoamericanas y las posi-
bilidades de disminucién o
desaparicion de las hegemo-

bierno local” se esta pensan-

do en gobiernos locales de algunos paises de América
Latina y, dentro de ellos, en particular, algunos munici-
pios de la Argentina.

Tampoco es univoca la palabra descentralizacion.
Este es, en primer lugar, un término que se utiliza para
nombrar procesos diferentes y, en segundo lugar, es
un tema tratado, quizas, hasta el cansancio, y al mis-
mo tiempo, no bien definido. Es, por ende, riesgoso
volver entrar en tan complicado territorio.

Intentaremos, en consecuencia, sugerir un enfoque
que, mas alla de la situacion actual de los gobiernos lo-
cales en la region, permita pensar su papel frente a los
desafios de las sociedades locales, dentro de la distribu-
cién de tareas que existe entre los aparatos estatales de
la region.
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nias existentes, promueven la
descentralizacion como estrategia de legitimacion del
Estado para garantizar la gobernabilidad de la sociedad.
b) La descentralizacién como una estrategia para des-
cargar al Estado central de sus responsabilidades y
reducir al maximo su tamafio y su capacidad coercitiva
sobre el capital. La descentralizacién aparece asocia-
da a la privatizacion y despolitizacion de las relaciones
de los ciudadanos y el Estado.
c) La descentralizacién como medio para democrati-
zar la sociedad; respuesta politica a las tensiones y
conflictos sociales producidos por la crisis econémica
y la incapacidad del Estado para dar satisfaccién a las

! Una version anterior de este articulo fue presentado en el IV Congreso
Iberoamericano de Municipalistas, Cordoba (Argentina), octubre de
1998.
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demandas sociales, por su excesiva centrali-
zacion y la ausencia de canales de participa-
cién. Se trataria de generar condiciones para
una presencia mayor de los ciudadanos enla
toma de decisiones.

d)La descentralizacién como forma de aumen-

vicios por los gob*rgmos iocal‘fzsm g}ugtan@o su

produccién a lag necesidades y preferencias

de la comunidad, e introduciendo elementos

de competencia y mercado én la gestion pu-
blica. La accion local con capacidad fiscal per-
mitiria aumentar la movilidad de los recursos.

Esas significaciones, definidas conceptual-

mente, en 1a realidad dependeran de los pro-
cesos concretos que estén por detras de la
descentrahzacrén de sus actores, del paso de_

cada uno de elios y de sus relaciones, La sig- -

nificacion es, en consecuencra un resu!tado

o histérico. Mas allg de lo coneeptual, esa signi-

: ~ficacion dependera, en ‘consecuencia, de las

' formas concretas que adopten los procesos en

! cada caso, de los actores que los gestionen y
_de sus resultados.

Esta bréve-indicacion basta para apreciar

la:complejidad del tema, no solamente por las - -
* diﬁculta_des conceptuales que estan en juego,
- sino'por fas diferentes posiciones politicas que
‘semueven detrés de ellas.

. Para tomar una posicién que permita intro-

_ducirnos en el tema, entendemos a la descen-

tralizacion como un proceso de transformacion

" en las relaciones que existen entre aparatos

estatales (en sentido politico—sectorial o politi-
co—territorial) y que modifica el peso? relativo,
dentro de la organizacién estatal, de cada uno
de ellos. Ese cambio supone la disminucion de
ese peso en el nivel central y su incremento

? Utilizamos un término genérico como “peso” para hacetr
referencia a diferentes componentes que dependen de cada
caso concreto como se verda seguidamente.

* Ein un sentido diferente, mucho mds amplio, para Boisier
“la descentralizacién, bien entendida, (sic) es el arreglo
institucional que norma un contrato social entre el estado y
la sociedad civil... que transfiere (o devuelve) a los distintos
estamentos piramidales de la sociedad civil (muchos de
ellos de naturaleza territorial) tantas funciones vy
competencias como les sea posible absorber sin la pédida
sostenida de bienestar social un arreglo basado en el
principio politice de la subsidiariedad en el principio
¢érico de la solidaridadun par indisoluble, precisamente
para ayudar a mantener ¢l bienestar” [Boisier, 1997: 13,
Negritas en el originall.

en el/los nivel/es no central/es, simultanea-
mente. Descentralizar, en consecuencia, €s un

-proceso histdrico por el cual se “pasa” un con-

juntode “funciones” y recursos estatales des-
de el nivel central hacia el no central, cuya
significacion depende, como dijimos, de su

~ concrecion historica.

La. desceqtrailzagrgn ocurre | dentro" del

“ 'aparato esgatal De alli gue queden fuera las

relaciones que se establecen entré-el Estado
(esos aparatos) y la sociedad civil.® En esta
ancepcién el Estado es entendido como una

‘trales). Esta aclarapmn c_ontnbuye a diferen-
. ciarla descentralizacién de otros procesos que
' pueden estar historicamente asociados a ella

como son la democratizacién y la privatizacion.

La privatizaciﬁén supone una transferencia de
funciones y recursos, Y aun de atribuciones o
poder [Pirez, Gitelman y Bonaffé, en prensal,
desde un-aparato estatal central o no central

-hacia una organizacion no estatal y, por lo ge-

neral, hacia una empresa privada capitalista. La
privatizacion puéde implicar, ademas, la concen-
tracion economica en pocos y muy fuertes acto-
res [Pirez, 1998].

La democratizacion, por su parte, implica
una mayor sensibilidad gubernamental fren-
te a los intereses y necesidades de las ma-
yorias, incrementando su capacidad de inci-
dir en la toma de decisiones. En tal sentido,
es el resultado de los procesos sociales y
politicos que ocurren en cada sociedad local
y depende de la fuerza relativa de sus acto-
res. La descentralizaciéon puede o no favore-
cer a la democratizacion, dependiendo de la
configuracién de las fuerzas politicas locales,
de sus relaciones y de su capacidad democra-
tica. El simple fortalecimiento de los aparatos
gubernamentales locales no produce, de por
si, cambios en los niveles de democracia local.

Sobre la base de lo anterior, y aplicando al
aparato estatal lo que llamamos modificacion
en el peso relativo de sus componentes, la
descentralizacion puede ser representada en
tres dimensiones fundamentales:

a) Una dimension politica que refiere a la ca-
pacidad de decision y a ios diferentes nivelas
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de autonomia con que cuentan las instancias
involucradas;

b} Una dimension administrativa relativa a la
capacidad técnica de los aparatos instituciona-
les involucrados para producir diagnosticos,
generar propuestas e implementar. politicas
(hace referencia a los recursos administrativos:
organizacion, personal, equipamiento, etcetera);
c) Una dimensién econémica que se concreta
en los recursos financieros para el ejercicio de
las funciones de las diferentes unidades des-
centralizadas [Rosenfeld, 1994].

En consecuencia, podemos entender a la
descentralizacion estatal como:

a) Un cambio de la distribucion de las atribu-
ciones estatales (en el fondo distribucion del
poder) entre componentes politicos del apara-
to estatal.® En este caso es una transforma-
cion de la estructura del Estado, de mayor o
menor trascendencia segln se trate de mas o
menos (cuantitativa y cualitativamente) atribu-
ciones y sean “fraspasadas” en mayor o me-
nor grado. Esta nocién, aln abstracta, debe
concretarse al especificar qué componentes
estatales involucra en cada caso. Puede
apuntarse, entonces, que la determinacion de
un “centro” y componentes “no centrales” en
el aparato estatal se basa en la organizacion
politico—territorial del estado y en su distribu-
cién (segun los casos) en un ambito nacional
o central, ambitos intermedios (provincias, de-
partamentos, regiones) y ambitos locales (mu-
nicipios, comunas). En suma, en este nivel la
descentralizacion implica algtn grado de mo-
dificacion de la estructura estatal. De alli que
podamos denominarla descentralizacién es-
tructural.

b) Una modificacién particular de la atribucion
0 encargo de algun servicio, funcién o politi-
ca entre los diferentes componentes (central/
no central) del aparato estatal. Un caso tipico
es la medificacion de la atribucion de un servi-
cio publico: un servicio social como la salud,
urbano como la recoleccion de residuos o de
infraestructura como la vialidad, puede ser atri-
buido de manera mas o menos centralizada.
Esto es, y hay ejemplos histdricos suficientes,®
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puede estar en-
cargado a los ni-
veles centrales,
intermedios o lo- §
cales del estado.
Su paso desde
los primeros hacia
los segundos o terce- T

ros indica la existencia de un,‘brocé%zi de des-

centralizacion. Puede tratarse de una politica, -

como por ejemplo de control de la contamina-
cion ambiental que también se asigna central o
de manera descentralizada. Este nivel puede ser
denominado desceniralizacion sectorial.

La significacion historica de esos dos nive-
les de la descentralizacion es muy diferente.
Mas aun, puede darse el caso de la descen-
tralizacion sectorial sin que exista propiamen-
te la descentralizacion estructural, cuando se
mantiene una estructura relativamente centra-
lizada y se traspasa, Unicamente, la gestion
de uno o varios servicios.

Esa diferencia y sus posibles combinacio-
nes daran lugar a procesos muy distintos y a
situaciones politicas muy diversas: descen-
tralizacién estructural mas o menos compren-
siva, descentralizacion sectorial (servicios o
politicas) dentro de procesos de descentrali-
zacion estructural, descentralizacion sectorial
sin descentralizacion estructural.

Es preciso tener en cuenta que la descen-
tralizacion estructural supone la existencia de
acciones que, por lo menos en algin grado,
tienden a fortalecer a los componentes no
centrales del Estado, mientras que esa condi-
cion no se da necesariamente en la descen-
tralizacion sectorial.

Cuando una politica es descentralizada
como parte de un proceso estructural, en-
contrara en las unidades que se hacen cargo
de ella un conjunto de transformaciones en
el sentido de su fortalecimiento como apara-
tos estatales. Las atribuciones y recursos (en
sentido amplio) estatales que “estaban” en el
ambito central se han transferido (o se lo hace

' A esto hace referencia el Diccionario de Ja Real Academia
Espanola al decir que descentralizar significa “transferir a
diversas corporaciones u oficios parte de la autoridad que
antes ejercia el gobierno supremo del Fstado”,

"Véase al respecto el abajo de Pirez, 1998,
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simultaneamente). Esto signi-
fica gue la unidad estatal que
recibe la politica o servicio
esta en condiciones sustan-
tivas, normativas, de ges-
X tion y financieras de
responsabilizarse
-efectivamente de esa
transferencia.

Por el contrario,
cuando la descentrali-
zacion de una politica
no es parte de un pro-
ceso de descentralizacion estructural, su apli-
cacion en las unidades de descentralizacion es
sumamente incierta. Dependera de la capaci-
dad que logren desarrollar esas unidades, lo que
a su vez dependera de sus condiciones pre-
vias. Por otra parte, si se trata de un Estado
centralizado, puede suponerse que las condi-
ciones de las unidades descentralizadas para
hacerse cargo correctamente de las politicas
que se les transfieren seran muy limitadas,
salvo excepciones.

3. LA DESCENTRALIZACION EN
- AMERICA LATINA

Las sociedades latinoamericanas muestran, a
lo largo de su historia, una configuracion cen-
tralista, no solamente en la organizacién de
sus Estados sino también en sus componen-
tes sociales. Esa “tradicion centralista”, como
la llamé Claudio Véliz hace muchos afios, se
habria originado en el antecedente borbdnico
que Espana transfirio con la organizacion co-
lonial y que se habria mantenido pese a los
cambios que tanto las sociedades como los
Estados de la region han sufrido en el Gltimo
siglo.

No es pertinente en este momento una revi-
si6n historica. Solamente lo mencionamos para
hacer hincapié en el peso del centralismo y en
algunos de sus efectos. Entre estos se encuen-
tra: el predominio de una cultura centralista; la
debilidad general de las unidades sociales, pero
sobre todo estatales, no centrales; y la existen-
cia de una responsabilidad nacional (central)
especial frente a los problemas sociales que

puede manifestarse como expresion de solidari-
dad o de paternalismo.

Al tomar en cuenta elementos globales de la
realidad regional, se observa que las actuales
tendencias hacia la descentralizacion estan re-
forzadas por las crisis fiscales, asociadas a la
incapacidad administrativa para conseguir re-
cursos y a los fuerteg compromié}os ligados al
pago de la déuda externa. En dicho contexto,
la descentralizacion aparece como una estrate-
gia utilizada por el nivel central para transferir
obligaciones hacia las instancias subnaciona-
les, en tanto se supone que éstas poseen capa-
cidad para conseguir recursos para financiar las
acciones transferidas, aunque la realidad suele
desmentir ese supuesto.

Ligando la dimension histérica con el én-
fasis en los recursos, Vilas sostiene: “Debe
reconocerse gque el paso de un esquema de
centralizacion fuerte a otro descentralizado es
siempre complejo y toma tiempo; sobre todo
cuando las estructuras centralizadas cuentan
con mas de un siglo de funcionamiento y se
reproducen en la mentalidad de los actores.
Esto es particularmente asi en el caso de los
municipios, que deben hacerse cargo casi de
un dia para otro de un paquete amplio de ser-
vicios sin contar con los recursos organizati-
vos y administrativos, no se diga los humanos,
financieros y materiales, para ello. En general
los esquemas de descentralizacion territorial
estan acompafiados por un apoyo inicial en
estos aspectos; sin embargo, la formacion de
capacidades organizativas y administrativas
demanda algo mas que personal o recursos
materiales y financieros” [Vilas, 1997: 941].

Las coordenadas analiticas recién presen-
tadas permiten interpretar con nuevos elemen-
tos la reciente descentralizacion del Estado en
Ameérica Latina, en tanto —sobre todo lo que
hemos referido como descentralizacion estruc-
tural— ha sido una de las politicas recurren-
tes en los ultimos afios en gran parte de los
paises de la region, en procesos con caracte-
risticas y significacion diferentes. En forma sin-
tética podemos mencionar los siguientes casos:

Entre 1979 y 1981 Chile transfirid a sus
municipios gran cantidad de funciones, y en-
tre 1992 y 1993 les otorgd autonomia politica;
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Bolivia realizd una reforma municipal en 1985,
otorgando autonomia politica y financiera; Co-
lombia con la reforma de 1986 establecid la
eleccion de alcaldes y fortalecid financieramen-
te a los municipios (la reforma constitucional
de 1991 consolidé y fortalecié la descentrali-
zacion estatal); Venezuela en 1989 establecio
la eleccion de los alcaldes y luego de 1991°se

realizaron transferencias de servicios; Brasil en -

la reforma constitucional de 1988 fortalecié la
autonomia politica, administrativa y financiera
de los municipios; en Pert la constitucion de
1979 establecio una organizacion estatal des-
centralizada y en 1989 se constituyeron las re-
giones y sus gobiernos [Rodriguez, coord.,
1994; Rosenfeld, 1994].

En la sociedades latinoamericanas convie-
ne diferenciar a las organizaciones estatales
unitarias y federales. En las segundas existe
estructuralmente una cierta distribucién del
poder (esto es, de las capacidades de accion
y de los recursos para sustentar esas capaci-
dades) entre el nivel central (federal) y los ni-

veles intermedios (estados o provincias en-el-

caso argentino). El federalismo implica una or-
ganizacion formal descentrallzada que asngna
0 reparte atribuciones y recurses. Hemos Sl
brayado la palabra formal, pues fa éxperiencia
de los federalismos latinoamericanos® muestra
una importante centralizacion: el nivel federal

adquirio, a veces mas alla de las normas cons-
titucionales estrictas, un peso creciente y se

fue haciendo el actor politico, y sobre todo eco--
noémico, fundamental, concentrandc de m:ané—
ra particular, los recursospublicos. -

En los estados unitarios de Ia regxc&n nose

han creado entidades politicas intermedias,

mas alla del fortalecimiento de los departamen-.
tos con las reformas colombianas de los afios -

ochenta o de las regiones en Peru. En estos

pal‘ses la descentralizacic’)n es claramehte :mé

les con los municipios. il
En el caso de los paises feﬂeraies es

sible afirmar que si bien han argamzado asis:

estados en tres niveles (federal o central, in-
termedio o estadual o provineial y local o mu-
nicipal) la cuestion de la centralizacion o des-

centralizacién se conereté fundamentaimente
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en las relaciones que se dan entre los niveles
central e intermedio. Histéricamente el verda-
dero nivel de descentralizacion han sido los
gobiernos intermedios mas que los gobiernos
locales. Esto es particularmente cierto en la
Argentina. En este pais, los gobiernos muni-

cipales dependen constitucionalmente de la or- ‘
ganizacion de los estados provmc:aLeS y, hasta

fines de los afios ochenta deT 5|glo xx, han teni-
do un papei menor, salvo algunas excepciones.

El peso politico de los gobiernos interme-
dios en Argentina, Brasil y México los convier-
te en aclores claves dentro de las relaciones
politicas nacionales. Esa presencia no es de-
safiada por los gobiernos locales, salvo los de
las ciudades capitales de Argentina y México que
de hecho se acercan a la figura de los anterio-
res. En consecuencia, las relaciones de descen-
tralizacién suponen una suerte de triangulacién
dentro de las cuales los gobiernos locales tien-
den a ocupar un lugar de cierta subordinacion.

En la Argentina la reforma de la mayaoria
de las constituciones provmcnales en la se-
~gunda. mitad de los afios ochefitaiinicié un pro-

-ceso de desecentralizacion erstructural con

reconocimiento de la autenomia de los muni-

cipios, en muchos casoes llegando a consoli-.
dar su auteriqm?ia -ir&sﬁtucionéi con el di f ,d@ :

de gestion, debieron hacerse cargo de fuenes
respo ‘almltdades no siempre con éxito, que
e _,eron a compartir eon sus municipalidades.
ninos generales, los gobiernos munici-

' palas eAh*fenca Latina arnpharon sus atribucio-

nes v, mantemend@ varias tareas tradicionales
(aseo, regulacion urbana, tran_gporte y transito

“Se trata de A:;:ggﬁggﬁ; Ii,éésii,;ll [éxicoy Venezuela,

que tampo hab'fan mejoraefo sus condici nes
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publico, administracion de la educacion, cul-
fura y deportes, construccion y mantenimien-
to de vias) han recibidorotras funciones (policia,
recursos naturales, desarrollo rural, politica so-
cial, institucién de crédito, distribucion de gas y
electricidad, efcétera) [Rosenfeld, 1994].

Las modificaciones mencionadas no se han
correspondido, por lo general, con un cambio
sustantivo en las capacidades de los gobiernos
locales. En particular, no han significado un in-
cremento de su capacidad financiera. Como se
observa en el cuadro 1, la proporcion de los
fondos publicos que son canalizados por los
municipios se mantiene muy baja, pese a un
cierto incremento. Mas alla de diferencias rele-
vantes entre los paises que menciona el cua-
dro, es evidente que los municipios solamente
canalizan una parte pequefia de los recursos
estatales, mientras que los niveles intermedios
aparecen tanto o mas importantes, salvo en
Chile. Esto Ultimo esta asociado, como se ha
mencionado, a las diferencias que existen entre
las organizaciones federales y unitarias y al peso
en las primeras de los niveles intermedios.

Con base en los datos mencionados, es
posible afirmar que todavia la capacidad finan-
ciera reside en los gobiernos centrales. En el

caso de los estados federales es compartida
con los gobiemos intermedios.

Esa limitacion financiera esta asociada a la
distribucion de las capacidades de imposicion
y a la mayor o menor habilidad de recaudar de
cada uno de esos niveles gubernamentales.
Como resultado, los municipios latinoamerica-
nos siguen dependiendo de los reéursos que

reciben comq_tsansfe?éhcias desde los gobier-

nos centrales e intermedios. (Véase el cuadro
2.) Los datos ofrecidos muestran cuatro casos
nacionales en los que los municipios integran
con transferencias sus presupuestos en mas
de una tercera parte del total y llegan a supe-

rar el cincuenta por ciento.

Analizando de manera particular el caso
argentino, se percibe claramente el peso de
los gobiernos intermedios (provinciales) en ese
estado federal. El cuadro 3 muestra, por otra
parte, la creciente participacion de los gobier-
nos provinciales argentinos en los recursos
publicos, acercandose hacia fines de los afios
noventa a la participacidn federal.

De todas maneras esa informacion escon-
de situaciones diferentes. Pese a que las pro-
vincias estén llegando a gastar casi la misma
proporcién que el gobierno federal, la mayor

CuapRrO 1. AMERICA LATINA: DISTRIBUCION DE LOS REGURSOS ESTATALES (PORCENTAJES)

NivEL ~ Avo ARGENTINA. | Brasi,

Centra] e si — e o s e e StV
P e L e Shd e a0l

l.nfermedio 1989 S 28,0

— = ADREE e oe 28 0

Municipal | 1989 _ LROEES. - 121

s L i b

1997 913

Fuente: Rosenfeld, 1994; Henorable Senado de la Nacion, 1997 y cuadro 4.

(OLOMBIA CHIE VENEZUELA
e PR R Gt
e pl L S0 T
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9.8 58 15,0
12,5 7.8 15,0

CUADRO 2. AMERICA LATINA: PARTICIPACION DE LOS RECURSOS TRIBUTARIOS Y LAS TRANSEERENCIAS EN LOS PRESUPUESTOS
MUNICIPALES (PORCENTAJES)

RECURSOS Coromia (1990) t Cane (1990) | Ecuapor (1990) ' Venezuera (1986)
Tributarios | " e R O e ke Eiohmmr e

Transferencias | e i o DD 00 0o s DL

FCM | 16.7 . '

Fuente: Rosenfeld, 1}_994.
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CuADRO 3. ARGENTINA: EVOLUCION RELATIVA DEL GASTO FEDERAL Y PROVINCIAL. INCLUYE ADMINISTRACION, EMPRESAS
PuUBLICAS Y SISTEMA DE SEGURIDAD SociaL. 1961 - 19977

1961 1971 1981 1991 0= 8400y
1. Gobiemno Federal | T e e e T8 /|- BOG. | o Ssoieee:
2uBpOVinciash. - s e Al O - I es P05 OO e A B
Total (1+2) 100,0 . 1000 | ~100,0 100,0 100,0
Fuente: Rirez v Cao, 1999, ! : ; e
S T g

Recursos % ENDEUDAMIENTO Y% RoGacionEs % "RANSFERENCIAS P
G Federal’ ‘54ads | 777 || 44366 17502 | 408770 .| 5086 17.965,1.
Provincias | 12.466,5 | 1758 | 13844 123,09 | 32 .‘52.1,3. . 4021 3.262,0
Municipios | 40108 | 585 | 1133 | 189 | 78856 | 913 0
Total 70.922.2 100,00 59943 100.00 80.883.9 | 18.0_;0{) gl 227 1

Fuente Frigerio, 1997 y Secretaria de Hacienda, 1999.

Nota (1):8e refiere tnicamente a transferencias interjurisdiccionales.

parte de los fondos son recaudados por este
gobierno y transferidos hacia los niveles inter-
medios, como lo muestra el cuadro 4. Igual-
mente se ve en los datos de ese cuadro que
los municipios argentinos, aunque han incre-
mentado su participacion en el manejo de los
recursos estatales, ello no ha sido resultado
del aumento de su capacidad de captacion de
fondos, sino del mantenimiento de transferen-
cias desde los otros niveles gubernamentales.

En suma, la informacién mencionada per-
mite inferir que en América Latina no se ha
revertido totalmente la estructura historica de
centralizacion estatal

Por otra parte, y como es conocido, la au-
tonomia financiera local puede significar la
consolidacién de las desigualdades que se
generan en las relaciones econdmicas y sus
diferencias regionales. De alli que la mayor
parte de los paises latinoamericanos tienen
instrumentos y mecanismos para compensar
las desigualdades de la recaudacion entre los
gobiernos municipales. En general se utilizan
dos sistemas: mecanismos de solidaridad,
considerando los recursos propiamente mu-
nicipales y, mas comun, compensaciones a los
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municipios con los recursos del presupuesto
central o intermedio.

El primer sistema mencionado funciona en
Chile, el Fondo Comun Municipal (Fcm), que
redistribuye 50% del impuesto territorial y per-
misos de circulacion de vehiculos. Se basa
en indicadores territoriales y sociales que pri-
vilegian la asignacion de los recursos a las
comunas mas pobres. El segundo sistema
distribuye, segun los casos, impuestos nacio-
nales o estaduales/provinciales conforme a
criterios predominantemente redistributivos.

3.1. Los CAMBIOS ECONOMICOS GLOBALES Y LA
DESCENTRALIZACION

La presencia en los Ultimos quince afios de
procesos de descentralizacién esta también
asociada, al parecer, al impacto del nuevo con-
texto global en los paises de la regién, caracte-
rizado por la reestructuracion de la economia

El Abrupto salto de 1981 a 1991 se debe a que a la tendencm
historica se le incorporan las privatizaciones que llegaron a
ser casi el 40% del gasto nacional. El desaceleramiento del
periodo 1991 a 1997, al creciente peso del sistema de
seguridad social y al nuevo ciclo de endeudamiento.

100,00

57



DESCENTRALIZAGIGN Y GOBIERNO LOCAL EN AMERICA LATINA

y la modificacion del papel de los Estados na-
cionales. En ese escenario aparece, con un
peso hasta entonces desconocido, la relacion
entre lo global y lo local, de lo cual derivan fuer-
za las presiones descentralizadoras. En con-
secuencia, como dice Rodriguez, “nos guste
o no el contexto, ia descentralizacion significa
en America Latina: cambio cultural, politico,
cambio del Estado” [Rodriguez, 1994].8

Esto ha significado una transformacién es-
pontanea (mas alla de los procesos formales
de descentralizacion es/tatégl)__de! rol de los go-
biernos locales en casi tadosilos casos: En
terminos generales puede Sfir mar%e»que alos
munlc:tpios latmoameﬂean@s rtada les es aje—

' sosdadescentrallzamon ello se da srmu!tanea~
men‘ée con.un fuer‘te proceso de concenframon

corre[aﬁva Qﬂfséfﬁfaﬂlﬂ
en Ias cwadade;s giobafe

4 Tomand() efi cuenta }.ln :pé J{xa que asocia la
descentralizacion enddogena de Esg& 6/ con un proceso mis
amplm de fronteras entre éS‘i‘:: ¥ I sociedad, es apropiado
seguir a Boisier cuando di¢ iue “ia descentralizacion es
ahora inescapable, tanm por ongs econdmicas vinculadas
a la globalizacién“€omo por razones politicas vinculadas a
la redemocratua&mn de América Latina, pero su puesta en
e exito, supone Eumplf:]()s Procesos
litica” [Boisier, 1997: 12].

de concentracién econdmica, esto es, la for-
macion de conglomerados cada vez mas gran-
des que contirolan crecientemente diversas
actividades econdmicas y que tienen un peso
decisivo en forma global. La presencia cada vez
mayor en Ameérica Latina de grandes unidades,
no unicamente industriales, sino comerciales y
de servicios, que controlan alos Tespectwos

.sectores y Iogr,an una lnC|denC|a cada vez ma-

yor en la economia global son ejemples de ello.
Es evidente, en consecuencia, que la eco-
nomia de nuestros paises sigue una doble ten-

dencia a la descentralizacion territorial y a la

concentracion sectorial y social. La primera

; requiere un aparato estatal capaz de respon-

der flexiblemente en los distintos lugares del

i :;territorio, entonces la descentralizacién esta-
-tal parece ser una condicién para acompafiar

fuales formas de manifestacion de las

;actmdades eeonomlcas Esto mismo produce
o una;dlspandad e?:n re. actores pnvados cada vez

,utonomra real” [Coraggio, 1997: 51]. De ma-

"nera particular, la presencia en las ciudades
" de la regidn de empresas altamente concen-

tradas, muchas veces de escala internacio-

al, haciéendose cargo de servicios urbanos
esenciales, como el agua o la energia eléctri-
ca, constituye, ademas, una presion conside-
rable para los gobiernos locales [Pirez, 1998 y
Pirez, Gitelman y Bonaffé, en prensal.

Se trata de procesos de descentralizacion
estructural parcial (cambios institucionales que
no llegan a modificar realmente a los sistemas
de relaciones fundamentales) que no logran
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fortalecer la capacidad de operacion a nivel
descentralizado. En realidad, se configurarian
modelos mas bien de desconcentracion (limi-
tada) que de real descentralizacion.

Tal vez es por eso que, mas alla de los in-
tentos descentralizadores que hemos mencio-
nado, el tema se presenta cada vez mas como
un asunto de “politicas publicas descentrali-
zadas” [Boisier, 1997: 12]. El debate parece
dedicarse fundamentalmente a “politicas sec-
toriales” y dentro de ellas en especial a “politi-
cas sectoriales sociales”. Como dice Boisier,
“una revision de la literatura mostraria un evi-
dente predominio de asuntos vinculados a la
descentralizacion (o desconcentracion) de ser-
vicios sociales colectivos, como educacion y
salud, en primerisimos lugares...” [Boisier, 1997].

Pese a las reformas, no se han generado
condiciones de verdadera descentralizacion
estructural (esto es particularmente claro cuan-
do se analiza la dimensioén financiera), “la situa-
cion de las politicas publicas descentralizadas
en América Latina es bastante precaria®. Esas
politicas, en consecuencia, se estarian ges-
tionando con importantes déficit, tanto de efi-
cacia y eficiencia, como particularmente de
equidad y solidaridad [Boisier, 1997: 11].?

Analizando el panorama global sobre la
descentralizacion de las politicas sociales, Vi-
las [1997] sostiene que las experiencias lleva-
das a cabo en la region han afectado mas la
ejecucion qgue la definicion de los programas,
tratandose en esencia de una descentraliza-
cion operativa antes que politica. Se trata mas
bien de desconcentracion que de descentrali-
zacion. De manera complementaria, segln
Vilas, el objetivo de la descentralizacién seria
por sobre todo lograr cierta eficacia en el uso
de los recursos, aun en detrimento de la de-
mocratizacion de la gestién de los planes y
programas.

Evaluando lo sucedido hasta aqui, puede
afirmarse que la descentralizacion, que en la
politica social afectd sobre todo las practicas
universalistas en areas como la salud o la
educacidn primaria y media, pero también a mu-
chas acciones destinadas a enfrentar la pobre-
za, no amojo todos los resultados positivos que
a priori auguraban sus promotores. Pasar
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responsabilidades desde el centro a los ni-
veles inferiores, aun cuando vaya acom-
pafado de los recursos economi-
COs necesarios, no elimina la
posibilidad de que en los nue-
vos ambitos de decision se
reproduzcan practicas cen-
tralizadas y burocratizadas, y
por la tanto ineficaces, como{_laé
que se buscaba remediar [Re-
petto, 1997]. Estudios anteriores
sobre los gobiernos locales de
Ameérica Latina muestran sus
debilidades y el predominio de §
formas clientelares en la ges- &
tion de las cuestiones locales,
junto con la tendencia a subordi-
nar la atencion de las necesidades sociales a
las estrategias de acumulacion politica de las
elites locales [Rodriguez y Velasquez, 1994 y
Pirez, 1991].

De alli que “una provision en manos de ins-
tancias regionales diversas en términos de
capacidades y recursos introduce el problema
de las desigualdades existentes vy, por lo tan-
to, de la ciertamente alta inequidad que pre-
sentaria tal sistema de produccion de bienes
y servicios” [Isuani, 1992: 115].

Esas inequidades tienen dos dimensiones.
Por una parte la mencionada debilidad de las
unidades estatales descentralizadas frente a
la concentracion econdémica, no les permite
imponer una orientacién en el sentido del inte-
rés general. Por otra parte, al quedar las so-
ciedades locales libradas “a su propia suerte”
se produce un “salvese quien pueda” que, so-
bre la base de la inicial distribucién desigual
de los recursos (financieros, humanos, técni-
cos, etcétera), tendera a consolidar esa des-
igualdad, permitiendo solamente a algunas
pocas localidades transformar positivamente
sus condiciones econdmicas y sociales. En
suma, el riesgo es un vacio de solidaridad (a
nivel nacional y regional) que fortalezca las
tendencias negativas actuales.

" Tal vez esto explique que una encuesta realizada en Chile
muestra que una parte significativa de la poblacion “preferiria
volver a una prestacion de servicios educacionales y de
salud por parte del Estado Cenual” [Boisier, 1997: 12].
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Silo anterior es valido, en especial para las
areas de salud y educacién, es menester ob-
servar gue sucede especificamente caon las
politicas de lucha contra la pobreza. Evaluan-
do los fondos sociales y su articulacion entre
focalizacion y descentralizacion de las politi-
cas sociales (en este caso aquellas que afectan
directamente a los pobres), Ziccardi conside-
ra positivo delegar en los gobiernas locales la
focalizacion de los esfuerzos financieros fisca-
les hacia los servicios basicos, en tanto otorga
protagonismo al sector privado. No obstante,
senala que la desconcentracion de recursos
sin una efectiva participacion social puede
contribuir a reforzar cacicazgos tradicionales
o clientelismos locales. En tal sentido, parece-
ria que el factor mas importante esta repre-
sentado por la existencia de una organizacion
social fuerte, no tanto por el tipo de trama es-
tatal [cLacsO, 1996].

En suma, puede entenderse que los proce-
S0S gue en la region han sido considerados como
descentralizacion estatal, se caracterizan por
cuatro rasgos fundamentales:

a) El predominio de procesos de desconcentra-
cidon mas que propiamente descentralizacion,
basados en gran medida en transferencias de
tipo sectorial;

b} La consecuente configuracién de los gobier-
nos municipales como ejecutores de politicas
definidas en los niveles superiores (central o in-
termedio);

c¢) El crecimiento de las acciones municipales
sin que se incremente correlativamente su ca-
pacidad de operacion.

d) El riesgo de debilitamiento de los gobiernos
locales frente a las crecientes desigualdades
sociales y territoriales.

4. 1.AS TRANSFORMACIONES DE IAS SOCIEDADES
LOCALES

Como hemos mencionado, los gobiernos lo-
cales en la mayoria de los paises de América
Latina vienen haciéndose cargo “de hecho” de
una creciente gama de cuestiones que hacen

¥ Recuerdese el efecto de las crisis regionales de México vy
de Asia, por ejemplo, en las economias nacionales y, por
ende, en las ciudades de toda América Latina,

referencia a la reproduccion global de las so-
ciedades locales.

Decimos de hecho, ya que por lo general se
trata de la necesidad de asumir un “problema
nuevo” o que no ha sido previsto en la modifica-
cion de las relaciones con los demas niveles
estatales. En consecuencia, por lo general los
municipios de la regjon deben enfrentar esos
problemas en coridm:lones de debilidad. Mas atn
cuando deben relacionarse muchas veces con
aclores sociales y econdmicos sumamente po-
derosos, resultado de la presencia local de rela-
ciones globales.

En términos muy generales, es posible afir-
mar que las sociedades locales estan sufriendo
dos tipos de cambios: por una parte, las trans-
formaciones econémicas producen una polari-
zacion que se manifiesta en el nivel local como
incremento de la poblacion en condiciones de
pobreza; por la ofra, los municipios deben ha-
cerse cargo del enfrentamiento de crecientes
necesidades sociales.

Podemos mencionar, rapidamente, las mo-
dificaciones econdmicas: la tendencia al predomi-
nio de las actividades basadas en la informacion y
la comunicacion, con una notable “desmateria-
lizacion” de la produccién y el consiguiente
cambio en el peso relativo de los sectores, la
disminucion de la industria y el crecimiento de
los servicios. El impacto de la globalizacion ha
sometido a las sociedades nacionales y locales
a los vaivenes de la economia internacional.™

En términos generales ello ha significado,
contradictoriamente, el crecimiento de las eco-
nomias nacionales, en especial en los sectores
“globalmente dinamicos” o vinculados al sec-
tor terciario y al comercio internacional y, a la
vez, el peso cada vez mayor del desempleo y
la pobreza, particularmente en las ciudades
de la region.

Es asi que las condiciones sociales en las
ciudades de América Latina vienen deterioran-
dose. La pobreza ha dejado de ser un fené-
meno predominantemente rural para pasar a
ser urbano. El cuadro 5 muestra como a partir
de mediados de los afios ochenta se altera la
distribucion urbano—rural de la poblacion pobre.

Esa modificacion es parte del incremento
de la poblacién pobre en las ciudades de la
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CuaDRO 5. AMERICA LATINA: CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION URBANO/RURAL DE LA POBLACION POBRE, 1970-1990

Mues pE Personas (@) Por  Cmvio
Afio Urbano |  Rural | Total Urbano | Rural Total
o7 0 442000 75600 198000 | S B3 i 100
1980 | 62900~ |- ‘73000 " 135800 - | - 4p e T 100
1986 . 94.400 SR e e 55 = s FRE L 10p - -
199808 M5 sat e G0 il e ionicuaie s = T og B A ESLE00 g
4 ; | o
! .

(a) Personas con ingresos inferiores a la linea de pebreza. Incluye quienes viven en situacion de indigencia; (b) Bstimacidn para 19 paises de la
region.
Fuente: A. Rodriguez, 1994.

CUADRO 6; AMERICA LATINA: PORCENTAJE DE HOGARES DEBAJO DE LA LINEA DE POBREZA EN AREAS URBANAS, 1970-1992

Afio Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia Costa Rica México Perti | Uruguay Venezuela
19705 L P ST v S S P98 | (00,
1980 ST e s OIS 5B | 6. L e 35(b) | 9(d) | 18(d)
1986~ 1= MR e S 5 e R e ) g L e T iGN
i SOl S| et T | e o
1992 46 27 38 i 25 30 8 32

|

() 1987: (b 1979; €c) 1987:4d) 1981,
Fuente: A. Rodriguez, 1994.

region. El cuadro 6 muestra la dimension de
esa presencia y su crecimiento para diez pai-
ses latinoamericanos. Mas alla de las diferen-
cias que existen entre los casos, se observa
no solamente el incremento relativo de los ho-
gares que se encuentran por debajo de la li-
nea de pobreza, sino el peso que esos hogares
tienen dentro de la poblacion urbana, aproxi-
mandose en algunos casos a la mitad.

La pobreza de la poblacion es, en conse-
cuencia, una constante en las ciudades lati-
noamericanas. Sus gobiernos locales deben
producir satisfactores para quienes no cuen-
tan con recursos. Crece la poblacion que no
Unicamente no tiene recursos para contribuir
a sustentar a los aparatos municipales y sus
acciones, sino que le falta para resolver sus
necesidades cotidianas fundamentales.

Esos procesos econdmicos y sociales se
han dado de manera paralela a la recuperacion

Quivera = Afio 2 = Nimero 3 « Marzo del 2000

en gran parte de Ameérica Latina de las institu-
ciones politicas de base democratica que, en la
década anterior, habian sido sometidas a regi-
menes militares autoritarios y represivos.

Un primer efecto de ello fue la expansion
de las demandas que, junto con la baja capa-
cidad de respuestas locales, contribuyo al de-
sarrollo de procesos de acumulacion politica
basados en relaciones clientelares fundadas,
predominantemente, en el uso del empleo pu-
blico como un bien otorgado con caracter de
subsidio. Algunos estudios de caso [Pirez,
1991] mostraron, por ejemplo en ciudades ar-
gentinas, como a fines de los afios ochenta
parecia llegarse a una suerte de limite en la

incorporacion del empleo municipal en ciuda- .

des infermedias como una manera (tal vez
implicita) de contribuir a la reproduccién de las
economias locales deprimidas y de sustentar
sistemas “tradicionales” de dominacién local.
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Ese subsidio parecia ser parte de un me-
canismo mas amplio de dominacion gue se inte-
graba con las transferencias financieras federales
hacia las provincias y de éstas hacia las mu-
nicipalidades y, al mismo tiempo, se comple-
mentaba con apoyo politico que, desde las
redes clientelares locales, “subia” por la es-
tructura del estado hacia el nivel federal (por
ejemplo, votos en el Senado) [Pirez, 1990].

Las politicas de ajuste y reforma del estado
(privatizaciones, desregulacion y disminucion del
aparato estatal y su gasto) impusieron limites a
un crecimiento del empleo publico en caracter
de subsidio. En la Argentina los intentos de
reforma de los gobiernos provinciales debie-
ron dejar de lado la disminucién del empleo
cuando comenzaron a producirse serias
protestas locales en las capitales de las provin-
cias menos desarrolladas. Las protestas pare-
cieron significar el reclamo por la ruptura del
“pacto de dominacion”: apoyo politico durante
muchos afios a cambio de recursos para la
subsistencia en economias regionales incapac-
es de hacerlo con base en las actividades pri-
vadas [Pirez, 1994].

Esas contradicciones han generado en
muchos casos reacciones innovadoras. Los
gobiernos locales se ven cada dia presiona-
dos para hacerse cargo de una serie indetermi-
nada de cuestiones que antes eran atendidas
por otros niveles estatales o bien no se pre-
sentaban como objeto de demanda social ante
el sector publico. Deben hacerlo sobre la base
de recursos limitados. De manera general, los
municipios parecen haber tendido a privilegiar

la atencién de la “problematica social”, estc es
de la pobreza. La informacion que para los
municipios argentinos ofrece el cuadro 7
muestira que €s0s gobiernes locales destinan
mas de la mitad de sus recursos al “gasto so-
cial”, y que esa participacion ha venido crecien-
do hasia llegar a mediados de la década pasada a
casi el sesenta por ciento. De la misma manera
.se ha debilitado; en forma agregada por cierto,
el esfuerzo financiero destinado a apoyar a la
infraestructura econdmica local.

5. Los DESAFIOS

El panorama presentado permite suponer
que es posible, y a la vez necesario, plantear-
se |los principales desafios que deben enfren-
tar las sociedades locales y sus gobiernos en
la region. Para ello, puede proponerse lo que
podria llamarse un conjunto de tareas pendien-
tes dentro de una perspectiva estratégica.

Como cuestion general, es posible afirmar
que esta aln pendiente ei desarrollo de un pro-
ceso de descentralizacion como real fortaleci-
miento de los gobiernos locales. Mas alla de
esa formulacion, pueden identificarse sus prin-
cipales componentes.

= Unir la autonomia politica con la capacidad
de resolver los problemas de la calidad de vida
de la poblacion y de produccion de las activi-
dades, generando condiciones de gobernanza
(governance). La gobernanza a nivel local debe
ser desarrollada en una estrecha relacion con
las condiciones materiales de la vida urbana,

CUADRO 7. ARGENTINA: ESTRUCTURA DEL GASTO MUNICIPAL

Afio Gasto Total Gasto Social Funcion del Estado | Infraestructura Econdmica.
e e i e SR R € T ey
oBa e o b o i) Ol e ,
SO el e Tioms e, e Gt
1994 100 59 . 363 4.7

Fuente: Elaborado con datos dé IL Senado! de la Nacion, 1997.
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tanto para la calidad de vida de la poblacion
cuanto para las condiciones de productivi-
dad de las actividades econdmicas.. Parece
necesario elaborar una estrategia de des-
centralizacion con metas en los niveles cen-
tral-intermedio y local (capacitacion, asistencia,
etcétera). f

* Asegurar un sistema integrado de distribucion®

de los recursos estatales entre los diferentes
niveles, con base en ingresos municipales pro-
pios vinculados a la dinamica econdmica local
y transferencias con funcion redistributiva para
compensar la natural desigualdad de los ante-
riores. Tal vez desarrollando mecanismos efi-
caces de recaudacion local.

= En el nivel local parece necesario trabajar
los mecanismos de representacion politica y
su vinculacion con los procesos de gestion. Sin
dudas se muestra necesario revisar el papel
de los concejos municipales, con base en un
replanteo institucicnal y politico, asi como de
los mecanismos e instituciones de participacion
ciudadana mas amplia. Los procesos concre-
tos de descentralizacion, como fortalecimien-
to local, deberian contemplar actividades de
capacitacion para la ciudadania local, los politi-
cos y los funcionarios municipales.

* La actual debilidad municipal se hace evidente
en la ausencia de sistemas locales de infor-
macion que ofrezcan a los tomadores de deci-
siones (estatales y privados) bases confiables
para el disefio de sus estrategias. Los proce-
sos de descentralizacion deberian contribuir a
modificar esta situacion promoviendo sistemas
integrados de informacion municipal y de pro-
duccion de indicadores pertinentes para la
toma de decisiones, el control de gestion y Ia
transparencia ante la sociedad local.

= Algunas experiencias muestran que las debili-
dades municipales pueden compensarse, en
parte al menos, con base en la asociacién de
los gobiernos locales. De alii que se deberia
contemplar y promover agrupaciones de muni-
cipios para el desarrollo con base en situacio-
nes regionales. Esas asociaciones no deberian
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limitarse a los territorios nacionales sino
promoverse también entre munici-
pios fronterizos y aun en territo-
rios mas amplios de acuerdo a
los actuales procesos de inte-
gracion regional que se dan en
América Latina.

= Pero sobre todo, un verda-

biernos locales debe significar su
transformacion en “actores publi- ..
cos responsables” de sus respectivas
sociedades locales. Para ello, y dadas
las actuales condiciones sociales y eco-
némicas que deben enfrentar, asi como la crisis
de los instrumentos tradicionales para operar
sobre las sociedades urbanas, deberia desa-
rrollarse una “actitud” de negociadores publi-
cos con la finalidad de articular al conjunto de
intereses privados (diferentes y contradicto-
rios) con base en una orientacion que tome
en cuenta la calidad de vida local, la produc-
tividad, la redistribucion de los bienes gene-
rados, el equilibrio ambiental y el desarrollo
de relaciones democraticas.

* En el caso de los paises federales no sola-
mente no se debe ignorar el papel de los go-
biernos intermedios, sino que éstos deberian ser
tomados como la base para los procesos de for-
talecimiento de la capacidad de accion local. Las
mayores posibilidades de esos niveles los con-
vierte en los principales instrumentos para la
transformacion de las dimensiones politicas (de-
mocratizacion y participacion), econdémicas vy
sociales de los niveles locales. Esta aclaracion
es particularmente relevante en la medida en
que suele olvidarse esta peculiaridad de los fe-
deralismos frente a la mucho mayor cantidad
de casos de paises unitarios. Asi, el enfrenta-
miento de las desigualdades que se producen a
nivel territorial puede tener, sobre la base de los
niveles gubernamentales intermedios, un apo-
yo para el desarrollo de acciones comprensivas
Y para la representacion a nivel nacional de las
situaciones locales mas debilitadas.l
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