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Resumen

A partir de contribuciones anteriores en las que el autor sostiene que, desde un punto eco-
némico, la condicion indispensable para que la descentralizacion incentive la participacion y
haga sinérgico este objetivo con el de eficiencia seria que las asignaciones que realizan las
comunidades subnacionales sean decididas democraticamente sobre la base de la iniciativa y
el aporte propios (Finot I. 1997 y 1998), en este trabajo se avanza sobre las implicaciones de
esta vision en lo que se refiere a participacion, a fin de proponer algunos lineamientos gene-
rales de politica que induzcan y faciliten la participacion ciudadana en el nivel municipal.

En la primera parte de este documento se examina el concepto de participacion en la asig-
nacién de recursos y se define que participacion ciudadana seria aquella que se refiere a la
provision de bienes publicos mediante procedimientos politicos, diferente de aquella otra, la
participacion econdémica, que se daria en los procesos de produccion de los insumos que re-
quiere esa provision, en los que se involucra la competencia economica. La descentraliza-
cién politica estaria dirigida a concitar el primer tipo de participacion, mientras que la in-
corporacion de mecanismos de mercado a la provision de bienes publicos serian procesos de
"descentralizacion econdmica".

Con estas herramientas conceptuales, en la segunda parte se analiza comparativamente los
procesos de descentralizacién que se estan llevando a cabo en la region, lo que permite con-
cluir que en su mayoria ellos son aiin incipientes en lo que se refiere a crear las condiciones
para una participacion ciudadana plena. Avanzar en esta Gltima direccion, sin embargo,
implica lograr un desarrollo institucional en sentido inverso a la tradicion centralista domi-
nante en gran parte de la region, pero el mismo podria darse en la medida en que se valori-
cen las culturas de autogestion existentes, y mediante liderazgos reformadores y consensos
politicos que una situacion de “disponibilidad” generada por la crisis de la deuda, ain propi-
cia.

Finalmente, en la tercera parte se postula algunos lineamientos para que las politicas de
descentralizacion de la gestion publica viabilicen una mayor participacion ciudadana en el
nivel municipal.






1. La participacion como condiciéon fundamental para la eficiencia

1.1 Formas basicas de participacion en la gestion publica
Estado y organizaciones de la sociedad civil

Un Estado descentralizado puede ser visualizado como un conjunto de 6rganos territoria-
les que integran a los funcionales, hasta llegar al nivel mas proximo al ciudadano, general-
mente el municipio. Organos territoriales como el Presidente de la Republica o el Alcalde,
integran a drganos sectoriales como los Ministerios o las Secretarias Municipales, respecti-
vamente. Pero dentro del municipio, la sociedad civil, a su vez, también cuenta con organi-
zaciones voluntarias territoriales, como las juntas de vecinos o las comunidades campesinas,
en las que en principio todos los ciudadanos tienen la misma oportunidad de participar, y
con organizaciones funcionales. Todas estas organizaciones permiten una autogestion direc-
ta de intereses de caracter general y en este sentido cumplen funciones “pliblicas”’. Bajo el
principio de subsidiariedad, el Estado - incluido su nivel municipal - deberia hacerse cargo
de la gestion de aquello de que las organizaciones de la sociedad civil no pudieran ocuparse

con igual o mayor eficiencia.

Un actor importante en la gestion publica son las Instituciones Privadas de Desarrollo So-
cial (IPDS). Aunque su objetivo no sea el lucro ellas deben ser diferenciadas de las organi-
zaciones comunitarias, ya que tienen funciones diferentes a las de aquellas: mientras las or-
ganizaciones comunitarias son 6rganos de que se dota la poblacion para la gestion de asun-
tos de interés colectivo, las IPDS actiian como proveedoras de servicios tanto a las organi-
zaciones gubernamentales como a las sociales, y cumplen un importante papel en este cam-

po, a veces protagdnico, pero no representan a la sociedad civil.

El Estado aparece asi como el articulador de las organizaciones gubernamentales y de las
sociales que se ocupan de la gestion “publica” dentro de cada ambito territorial

(competencias y jurisdiccion), y es responsable en ultima instancia de la provision de bienes

! El tema de lo piiblico y lo privado ha sido recientemente analizado por Nuria Cunill (1997).



publicos pero no necesariamente de producirlos todos: para cumplir esta altima funcién
puede adquirir insumos de las organizaciones privadas de la sociedad civil, siempre que ello

sea de mayor beneficio general.
La participacion en la gestion del Estado

Modificando ligeramente una diferenciacién muy conocida de las funciones econdmicas del
Estado (Musgrave R. y Musgrave P. 1989) se podria afirmar que éstas son tres: 1) asegurar
la competencia (para lo que se requiere la estabilidad), 2) la redistribucion del ingreso y 3)la
asignacion de recursos para la provisién de servicios publicos. Segun estos clasicos de la
Hacienda Publica, la unica de estas funciones en que la descentralizacién es conveniente es
la de asignacién y ello - siguiendo en esto a los federalistas fiscales - en los casos en que la
demanda esta geograficamente diferenciada. Al menos desde el punto de vista del analisis
econdmico, lo fundamental de la descentralizacién serfa la transferencia desde los gobiernos
nacionales. Lo relevante es que la eficiencia en las asignaciones descentralizadas depende
directamente del grado de participacion en el proceso de decision sobre gasto siempre que
este se vincule directamente con los respectivos ingresos. Una diferenciacion entre sistemas
territoriales y sociales de compensacién permitiria respetar este principio y a la vez asegurar
equidad (Finot I. 1997 y 1998).

Bajo esta optica, la participacion y la eficiencia en la gestion publica serian objetivos con-
vergentes. En principio, cuanta mayor sea la participacién ciudadana en el proceso de asig-
nacion mayor seré la eficiencia’, ya que de esta manera los ciudadanos no solamente estaran
decidiendo sobre los bienes publicos locales que cada comunidad considera de mayor priori-
dad, sino que, al comprometer una parte de su propio ingreso para financiar su provision, se
involucraran también en el control del gasto. La descentralizacién favorece este proceso, al

reducir el niimero de decisiones sobre las que deben pronunciarse los ciudadanos y adecuar

? Strictu sensu, siempre que los costos de la participacién sean menores o iguales a los beneficios que se ob-
tengan de ella. Sin embargo, beneficios tales como: satisfaccion de la necesidad bésica de participar,
“construccién de ciudadania” y aumento de la gobernabilidad democritica, pueden resultar de dificil cuanti-
ficacién.



la provision de bienes publicos a caracteristicas geogréficamente diferentes, pero so6lo pro-
piciara la eficiencia en la medida en que viabilice la participacion ciudadana en el sentido se-
fialado, es decir, cuando los ciudadanos deciden democraticamente no solo sobre el gasto
piblico sino sobre la parte de su ingreso que dedicaran a solventarlo®. Y por el contrario, en
la medida en que la ciudadania no se involucre directamente o a través de sus representantes
en este proceso, se estara fortaleciendo nuevos centralismos, multiplicando los espacios para
la ineficiencia y, pero aun, para la corrupcion.* Por otro lado, una participacion que sélo se
redujera a decisiones sobre gasto, sin comprometer simultaneamente el aporte local, amena-

zaria la estabilidad.

El proceso de asignacion propuesto suele tener plena vigencia practica en las organizacio-
nes autogestionarias, proceso que en una vez el autor denomin6 de “participacién construc-
tiva” (Finot 1990), diferenciando a ésta de otra, a la que llamé “participacion reivindicativa”.
La importancia que se otorga a la participacion constructiva de ninguna manera implica des-
calificar a la reivindicativa, que por supuesto debe tener plena vigencia en un Estado demo-
cratico, sino hacer énfasis en que el tipo de participacion que la descentralizacion debe susci-
tar para lograr el objetivo de la participacion ciudadana, satisfacer mejor las necesidades co-

lectivas y contribuir a la gobernabilidad en democracia.

Por otro lado, resulta util tomar en cuenta que los distintos niveles del Estado son respon-
sables de la provision de servicios publicos pero entre éstos algunos tienen que ser produci-
dos por la administracién piblica mientras otros pueden ser comprados a proveedores no
gubernamentales. Ello da lugar a una nueva forma de participacion, esta vez de caracter
econdmico, por un lado cuando participan en la oferta de servicios proveedores no guber-
namentales (de cualquier tipo que ellos sean) y, por otro, en los casos en que los ciudadano
tienen la oportunidad de elegir a sus proveedores. Si el objetivo es promover la eficiencia de

los procesos de asignacion publica, resultara conveniente tender a reducir el nimero de de-

> Decidir, en general, la parte de suingreso que dedicaran a las soluciones cooperativas.
“ Los riesgos de la descentralizacion, entre ellos la corrupcién y la inequidad han sido analizados por
Prud’homme (1994).



cisiones que son objeto de eleccién publica a aquellas que solo pueden ser realizadas por
este medio, pues asi podra haber mayor involucramiento de la comunidad en estas decisiones

y en el control de su ejecucion.

Resulta entonces de utilidad distinguir entre participacién ciudadana, a través de la cual
los ciudadanos participan en los procesos de asignacion politica, y participacién econémi-
ca, mediante la cual ellos participan en los procesos de asignacion econémica. En ambos
casos la participacion es la conditio sine qua non para que los procesos de asignacion sean
eficientes y, viceversa, la participacion de los ciudadanos en los procesos de asignacion que
comprometen sus ingresos seria no solamente un derecho sino la mejor manera de hacer que

los objetivos de eficiencia y participacion sean convergentes.

1.2 Participacién y descentralizacién del Estado
Descentralizacién politica y fiscal

En la region tradicionalmente se ha distinguido entre dos formas de descentralizacion: la
administrativa y la politica. El primer caso se daria cuando se transfieren competencias a
funcionarios designados por un gobierno central - sean éstos cabezas de organos territoriales
o funcionales - y el segundo cuando dicha transferencia se da a gobiernos subnacionales
electos’. Otros autores precisan que los sujetos de la descentralizacion politica no son los
gobiernos sino las comunidades subnacionales, las cuales, sin embargo, ejercen las compe-
tencias que les son transferidas a través de los gobiernos que eligen (Morell Ocafia L.
1984).° La descentralizacién politica implica, ante todo, la autonomia de las comunidades
subnacionales para decidir su gasto. Sin embargo, el analisis realizado en el punto anterior
ha permitido concluir que la participacion ciudadana que induce la eficiencia no es aquella
que se reduce al gasto sino la que involucra simultaneamente un compromiso de aporte lo-

cal, lo que requiere una transferencia correspondiente no solo de ingresos sino de fuentes de

3 Viéase Boisier S. 1989; Palma E., Rufian D. 1989; Von Haldenwang (1990).
® A la descentralizacién politica también se la ha llamado "devoluci6n", término que en nuestro caso tiene
poca significacion, dada la tradicion centralista inculcada durante la Colonia.



ingresos es decir, de una descentralizacion fiscal.” Al menos desde el punto de vista eco-
némico, sélo en la medida en que a una descentralizacion del gasto corresponda otra de in-
gresos y en que se concite una participacion que vincule el gasto local con el respectivo sa-

crificio fiscal local, el proceso conducira a la eficiencia.
Descentralizacion administrativa

Focalizar el analisis en el proceso de asignaciér{ permite ademas profundizar en el concep-
to de descentralizacion administrativa. En los procesos de asignacion se puede distinguir
dos fases iniciales: una de decision y otra de operacion, pero lo relevante para este anilisis
es la fase de decision. Ahora bien, frecuentemente los gobiernos locales operan decisiones
adoptadas por gobiernos centrales. Este papel seria el de agente de un principal (Rondinelli
D. 1989) pero el proceso que le da lugar puede ser considerado como de descentralizacion
administrativa, ya que se transfiere la operacion, no la decision de las asignaciones, lo que
implica que los gobiernos locales pueden ser objeto de procesos tanto de descentralizacion

politica como administrativa.

Lo anterior no significa que sea deseable que los gobiernos subnacionales sean sujeto sélo
de descentralizacion politica y fiscal. Al contrario, sélo las funciones que pueden ser dife-
-renciadas geograficamente deberian ser objeto de esta Gltima y mantenerse centralizadas - o
recentralizarse - las que no lo estan, aprovechando, eso si, plenamente, las ventajas de los
gobiernos locales para operarlas, aunque por cuenta de los respectivos gobiernos centrales.

Hacer esta diferenciacion con claridad también seria deseable para poder precisar las asig-

" El concepto de descentralizacion fiscal puede entenderse, en un sentido lato, como la transferencia de com-
petencias sobre gasto y de recursos financieros (Aghon G. 1996; Ter-Minassian T. 1997). Sin embargo, la
palabra “fiscal” se refiere al erario publico” (ver Diccionario de la Real Academia), es decir tanto al ingreso
como al gasto piblico. En un sentido estricto, entonces, la descentralizacion fiscal seria la transferencia de
competencias tanto sobre gasto como para definir ingresos para financiar las responsabilidades transferidas.
Este segundo significado es mas 1til para el enfoque adoptamos. Por lo demds, tanto los documentos gene-
rados por el Proyecto CEPAL/GTZ de Descentralizacién Fiscal, que fuera coordinado por Gabriel Aghon,
como el trabajo a cargo de Teresa Ter-Minassian, permiten un analisis comparativo sobre finanzas publicas
descentralizadas en varios paises de la region, seleccion que, en este Gltimo caso, hace parte de un conjunto
de paises seleccionados en todo el mundo.



naciones que los gobiernos subnacionales ejecutan en calidad de cabezas de autonomias a fin

de inducir en ellas lo mas posible la participacion ciudadana.
Descentralizacion economica

Por otro lado, ya se ha mencionado que los bienes que el Estado provee no siempre tienen
que ser producidos por éste. De hecho, muchos bienes piblicos son producidos por pro-
veedores no gubernamentales a través de cuasimercados. Las politicas a través de las cuales
se cede a productores no gubernamentales la responsabilidad de generar los bienes y servi-
cios que el Estado provee, pueden ser denominadas de “descentralizacién econémica", ya
que se esta transfiriendo a mecanismos econdmicos las asignaciones de factores que antes

eran adoptadas a través de decisiones politico-administrativas.

El concepto de "descentralizacion econdmica” fue introducido por Von Haldenwang
(1990), quien, siguiendo a Rondinelli (1985) considera que los procesos de privatizacion son
una forma de descentralizacion. Sin embargo, dado que el tema que nos ocupa es la descen-
tralizacion de la gestion publica, se adopta el término, pero no para referirse a los procesos
de privatizacion sino en el sentido de utilizar mecanismos de mercado para asegurar la pro-
vision de bienes publicos, independientemente de la propiedad de las unidades productivas,
Con este enfoque, la descentralizacion econdmica poco tiene que ver con la propiedad y lo
decisivo es introducir la competencia econdmica en las asignaciones. Sin necesidad de pri-
vatizar los activos, para favorecer la eficiencia y la participacion resultara valioso hacer
competitivos y trasparentes los procesos de contratacion y concesion y, en lo posible, dar a

los usuarios de los servicios piiblicos la oportunidad de escoger entre proveedores.

La utilidad de la descentralizacion econémica parece evidente: se reduce el niimero de
asuntos que tienen que ser objeto de decisiones politicas o administrativas, facilitando asi la
participacion ciudadana, y se amplian espacios para otro tipo de participacion igualmente
funcional para la eficiencia: la participacion econdmica. Sin embargo requiere de un desa-
rrollo institucional, en el sentido de North (1990), que hay que construir, y ello no es una

tarea con resultados inmediatos. En la medida en que se logre, se podré incorporar prove-



chosamente a la provision de servicios publicos, incluso a los de salud y educacion, una gran
cantidad de proveedores no gubernamentales, con y sin fines de lucro, con la condicién fun-
damental de que los proveedores del sector ptblico puedan competir en igualdad de condi-

ciones que los no gubernamentales.
El desarrollo local y el papel subsidiario del Estado

El analisis anterior permite configurar un campo de responsabilidades estatales que pueden
ser objeto pleno de descentralizacion politica y fiscal, siempre que se cuente con un sistema
adecuado de redistribucion territorial: el desarrollo local, fincado en el acondicionamiento
del territorio en funcién del desarrollo economico sostenible y del mejoramiento del habitat®.
Tomando en cuenta el principio de subsidiariedad, el papel fundamental de los gobiernos
subnacionales en este campo seria el de concertar una gestion local participativa, aprove-
chando todas las capacidades existentes en el territorio, utilizando para este fin los recursos
provenientés de un sistema de redistribucion territorial también subsidiario. Dichas capaci-
dades no solamente se refieren al potencial productivo sino también a las de gestion publica
de las organizaciones de la sociedad civil. Entre ellas, las mas importantes en términos de
construccion de la democracia son las territoriales. Toda la construccion institucional debe-
ria estar dirigida a que el Estado, comenzando por su nivel mas préximo al ciudadano, fuera

subsidiario respecto a estas capacidades.

2. Descentralizacion del Estado y participacion en América Latina

2.1 El entorno histérico y cultural

La descentralizacion del Estado puede ser definida como una reforma institucional dirigida
a viabilizar la participacion en el proceso de provision de bienes publicos, es decir, un cam-

bio en las reglas del juego que, siguiendo a North (1990), comprenden normas formales,

¥ Ya que se trata tipicamente de proveer bienes publicos geograficamente diferenciados, o que no ocurre,
por ejemplo, en el caso de los servicios sociales, a los que todos los ciudadanos deberian tener igual derecho
a acceder, independientemente del lugar donde residan (Finot 1. 1998).



normas informales y mecanismos de cumplimiento de estas normas. Si bien la descentrali-
zacion contemporaneamente es una megatendencia, los propositos de descentralizar el Esta-
do en América Latina se enfrentan a una tradicion historica de signo contrario que, como
bien analiza Claudio Véliz (1980) se ha forjado desde la Conquista castellana. Se puede
afirmar que so6lo en dos paises de la region: Argentina y Brasil ha llegado a imponerse una
cultura federalista. Esta cultura se refiere fundamentalmente al nivel provincial o estadual,
lo que actualmente se refuerza en Argentina, mientras en Brasil se extendi6 al nivel munici-
pal. En este ultimo la descentralizacion es una reivindicacion que se remonta a la Indepen-
dencia, que puede ser caracterizada como un movimiento emancipador respecto al centra-

lismo del ‘poder imperial establecido en su territorio.

La tendencia centralizadora que antecedio a la actual propension a la descentralizacion, fue
una reaccion al liberalismo que presidié ideolégicamente la Independencia y en general ha
sido beneficiosa. En efecto, por lo general han sido estados centralistas los que instauraron
la educacién publica universal y gratuita, los que intentaron algo similar en lo que se refiere
a servicios de salud y también extender los servicios de agua potable y alcantarillado. Estos
logros contribuyeron - meritoriamente en la medida en que se alcanzaron - a consolidar la
cultura centralista. Sin embargo, en la medida en que los gobiernos nacionales tendieron a
centralizar los procesos de asignacién emergio la ineficiencia, que en nuestro caso fue pro-
longadamente paliada con un creciente endeudamiento externo y finalmente hizo crisis cuan-

do subieron las tasas de interés: la crisis de la deuda.

Ahora bien: en la region, junto a la cultura centralista oficial existe otra, de autogestion,
que se ha desarrollado o mantenido en el mundo popular, muchas veces alentada por las in-
suficiencias o los abusos del centralismo. En los paises donde el componente autdctono es
importante, las raices de esta cultura se remontan a la época precolonial, en los otros se de-
sarroll6 a partir del cabildo ibérico, pero en mayor o menor medida, en ambos casos la cultu-
ra cooperativa tiene plena vigencia. Mientras el centralismo ha alentado la asociacion fun-

cional y jerarquica, la cultura de la autogestion es fundamentalmente territorial y democrati-



ca. En el plano ideoldgico ello ha desembocado contemporaneamente en un enfrentamiento
entre el individualismo neoliberal y la cultura comunitaria pero, como lo sefiala Juan Enrique

Vega (1996), la gobernabilidad democratica requiere la integracion de ambas visiones.

La crisis de la deuda sefiald el agotamiento del centralismo y se inici6 una fase de
“disponibilidad” (en los términos de Zavaleta Mercado, 1983) propicia para la necesaria re-
forma institucional en que ahora vivimos - auténtico cambio en las “reglas del juego” - que
se caracteriza por la transferencia del poder politico y econémico, antes centralizado en los
gobiernos nacionales, hacia la sociedad civil. La descentralizacion del Estado, que es ante
todo politica, emerge como una transformacion dirigida tanto a democratizar el poder politi-

co como a adecuar eficientemente el aparato estatal a sus nuevas funciones.

Sin embargo, las politicas de reforma del Estado se generan en conexién con procesos an-
teriores. Desde el punto de vista de la gestion pablica, el antecedente inmediato de los ac-
tuales procesos de descentralizacion son los de descentralizacién administrativa que los pre-
cedieron, durante lo que se podria denominar la Gltima fase del centralismo. Estas politicas
generalmente estaban dirigidas mas bien a fortalecer el centralismo, con el propdsito de pa-
liar la ineficiencia que lo caracteriz6 en esta ultima fase, pero en algunos casos fueron inten-
cionalmente funcionales respecto a posteriores procesos de descentralizacion politica, como
ocurrié con la transferencia de impuestos en Argentina o con la descentralizacion adminis-

trativa que en Colombia precedio a la descentralizacion politica.

2.2 Los procesos

De acuerdo al enfoque adoptado, a continuacion se hara una réapida revision de los princi-
. (3 7 . s 9 M
pales procesos de descentralizacion que se estan realizando en la region’, focalizando en los

siguientes aspectos: (i) transferencia de competencias; (ii) sistemas de financiamiento; (iii)

® La informacién en que se basa este trabajo proviene principalmente de tres proyectos regionales de la
CEPAL: de Politica Fiscal (CEPAL/PNUD), de Descentralizacién Fiscal (CEPAL/GTZ), ya mencionado, y
sobre Financiamiento Publico y Provision de los Servicios Sociales.
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participacion ciudadana en los procesos de asignacion politica; (iv) descentralizacién eco-

nomica.
Transferencia de competencias

En términos generales, los procesos contemporéneos de descentralizacion en la region han
consistido principalmente en transferir a niveles subnacionales competencias en materia de
provision y produccion de servicios de educacion, salud y saneamiento, y la provision de la
infraestructura basica correspondiente a sus respectivos ambitos. En Brasil los niveles sub-
nacionales tradicionalmente ya tenian bajo su responsabilidad directa gran parte de la provi-
sion de estos servicios publicos, y el proceso consisti6 en transferir aquellos que los gobier-
nos centrales estaban prestando directamente, con un mayor énfasis en lo que se refiere al
nivel municipal a partir de la Constitucién de 1988. Sin embargo, en el caso de la salud
asistencial, simultineamente con la descentralizacién del gasto se instaur6 el Sistema Unico
de Salud que unifico los sistemas publico y de seguros (siguiendo en esto a paises que ha-
bian adoptado esa politica anteriormente, como Chile o Costa Rica) y a la vez se centralizo
el financiamiento de la salud asistencial. Los gobiernos subnacionales contribuyen parcial-
mente al financiamiento de estos servicios y hacen sélo parte de los organos que, junto con
representantes del nivel central, de los productores de estos servicios y de los consumidores,

deciden sobre el gasto dentro de cada circunscripcion.

En Argentina la transferencia empezo en 1978, durante el gobierno militar, junto con la
descentralizacion fiscal ya mencionada. Con la recuperacion del funcionamiento democrati-
co del Estado el proceso se transformé en una descentralizacion politica y se concluy6 la
transferencia de estos servicios a las provincias, los que son financiados auténomamente con
recursos propios y, en la mayor parte de los casos principalmente con transferencias prove-

niente del denominado Pacto Fiscal entre las provincias.

En los otros paises, salvo los casos de Venezuela y México, cuya constitucion es de carac-
ter federal, los procesos de descentralizacion politica se han dirigido primordialmente hacia

el nivel municipal (Chile, Colombia, Bolivia y Ecuador). Sin embargo, con grados variables,
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la descentralizacion politica sélo se habria dado en el caso de las asignaciones que se refieren
a infraestructura, ya que los procedimientos de asignacion en lo que se refiere a perso;lal de
educacion y salud, el principal factor de produccién de estos servicios, se encuentra en una
transicion entre descentralizacion administrativa y politica. En efecto, en todos los paises
considerados, tanto el financiamiento como el régimen de personal son definidos por los
gobiernos nacionales, mientras que los subnacionales, tienen una funcién mas bien operativa
en lo que se refiere a asignaciones. So6lo en el caso colombiano los gobiernos departamenta-
les tienen autonomia para fijar niveles salariales pero el régimen de personal estd determina- -

do nacionalmente.
Sistemas de financiamiento

Todos los procesos de descentralizacion politica que se estan dando en la region tienen sin
duda un componente fiscal pero se puede afirmar que, salvo excepciones, las decisiones au-
tonomas sobre gasto que realizan los gobiernos subnacionales no se apoyan primordialmente
en los ingresos que sus respectivas comunidades generan, sino en recursos provenientes de
sistemas de redistribucion territorial, donde las transferencias no estan condicionadas al
aporte local. Las excepciones, obviamente, son los estados - o provincias - y municipios

“ricos”, que no requieren de estas transferencias y donde la autonomia tiene mayor vigencia.

En segundo lugar, sdlo en Brasil, Argentina, Venezuela y México (los paises federales)
estas transferencias no condicionadas a los aportes locales son de libre disponibilidad en un
sentido amplio, y por tanto las decisiones pueden ser preponderantemente auténomas. En el
caso de México, con el Programa Nacional de Solidaridad, se instauré ademas un sistema de
transferencias de libre disponibilidad pero condicionadas al aporte local, con notable éxito y

provecho para el equilibrio financiero (Campbell T. 1991).

En cambio, en los paises donde la descentralizacion politica se orienta primordialmente
hacia los municipios, tales transferencias, si bien tampoco estan condicionadas al aporte lo-
. . . « S . .

cal, ellas son fuertemente direccionadas por los gobiernos nacionales para que sean inverti-

das de acuerdo a porcentajes minimos determinados por ellos, como serian los casos de
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Colombia y Bolivia, o bien son tan exiguas que en la mayoria de los casos tienen que ser
utilizadas en su mayor parte para financiar los servicios que tradicionalmente han prestado
las municipalidades, como seria el caso, por ejemplo, de muchos municipios pobres en Chile.
En ambos casos se incentiva a los gobiernos locales para que utilicen estas transferencias no
condicionadas al aporte local como aportes propios para obtener recursos adicionales de

fondos de desarrollo.

En efecto, en tercer lugar, en todos los paises recientemente descentralizados tienen una
gran importancia los fondos de desarrollo, sistema mediante el cual los desembolsos suelen
estar condicionados al aporte local, pero tanto en el caso de los Fondos como en el de otras
formas de apoyo de los gobiernos centrales los proyectos son decididos en tltima instancia

en este ultimo nivel.

En la medida en que las decisiones sobre asignacién son tomadas en los gobiernos centra-
les los procesos son mas de descentralizacion administrativa que politica. Esta caracteristi-
ca, la escasa participacion ciudadana y/o la ausencia de vinculacién entre el gasto y el aporte
local permiten concluir que, en general, los sistemas financieros atin no favorecen la partici-

pacion que conduce a la eficiencia.
Participacion ciudadana en los procesos de asignacion politica

Es evidente que una mayor aproximacion de las decisiones al ciudadano crea mayores
oportunidades de participacion. En este sentido favorece la participacion el llevar los proce-
sos de descentralizacion hasta el municipio o - mejor ain - hasta circunscripciones submuni-
cipales. En este sentido es relevante el caso de Panama, donde un sistema muy progresivo
de redistribucion territorial llega hasta el corregimiento (unidad politica subnacional) y ac-
tualmente se encara una democratizacion de los procesos de asignacion. También es impor-
tante la experiencia de Colombia, donde se han establecido instrumentos como el voto pro-
gramatico y la revocabilidad del mandato de los alcaldes. Sin embargo, es evidente que
cuanto mas reducido sea el espacio para la autonomia subnacional mas ain lo sera el de la

participacion en los procesos de asignacion, y la desproporcion de los recursos de que la
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gran mayoria de los municipios de la region puede disponer autonomamente (siendo la ex-

cepcion Brasil) demuestra lo reducido y lo desigual de estos espacios.

Por otro lado, la region ya cuenta con valiosas - aunque no generalizadas - experiencias en
materia de participacion para decidir el gasto municipal. Serian los casos de algunos muni-
cipios de Brasil, de algunas experiencias en Colombia, la de Montevideo en afios pasados y,
sobre todo la de Bolivia donde, a diferencia de los otros paises mencionados, se ejercita en
la mayoria de los municipios. Sin embargo, en todos estos casos los ciudadanos organizados
participan en las decisiones sobre el uso de los recursos pero en mucha menor medida en
aquellas dirigidas a definir los correspondientes ingresos municipales. En el caso de Bolivia
se aproveché una institucionalidad paralela de larga data, orientada a la autogestion, para
hacer que las organizaciones territoriales de base y sus representantes participen en la ges-
tion municipal, pero es evidente que en éste como en los otros casos una participacion
orientada hacia el gasto sin condicionarlo al aporte local tiende a generar demandas excesi-

vas y a reducir la mencionada capacidad de autogestion.

La experiencia de los fondos sectoriales de desarrollo, por otra parte, muestra que cuando
las comunidades deben constituir aportes locales hay mayor participacion ciudadana, aun-
que, en Ultima instancia, las decisiones sobre asignacion se adopten en el nivel central. Por
supuesto este seria un caso donde la descentralizacion administrativa es preponderante pero
la experiencia podria ser asumida en el momento en que las comunidades tuvieran la opor-
tunidad de decidir libremente sobre transferencias no direccionadas que premien el aporte

local relativo.
Descentralizacion econémica

Los procesos de descentralizacion de la gestion de la salud y la educacién en la region
pueden ser caracterizados por el hecho de que no solo se ha transferido a los gobiernos loca-
les responsabilidades de asignacion en la provision de servicios - funcién tipicamente guber-
namental - sino también en la produccion de éstos. Desde ya los procedimientos politicos no

son los mas adecuados para asignaciones que con frecuencia podrian ser mejor realizadas
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por establecimientos especializados a través de mecanismos econémicos pero el objetivo de
eficiencia resulta de aiin mas dificil cumplimiento cuando se fractura el proceso de asigna-
cion de factores, que es lo que ocurre cuando un nivel es responsable de las asignaciones

referidas a un factor, el trabajo, y otro nivel, de las demas.

En contraste con estas situaciones, por otro lado se tiende a la unificacién de los procesos
y a la descentralizacion economica para la provision de servicios. Las formas mas conocidas
se refieren mas a las funciones tradicionales de los gobiernos subnacionales: la contratacién
y concesion de obras y la externalizacion de servicios de apoyo, que tienden a generalizarse
en la region. En cambio, en lo que se refiere a la produccién de servicios de educacion y
salud, la descentralizacion economica es relativamente incipiente, sin bien ya se cuenta con
experiencias importantes. La més conocida e institucionalizada serfa el sistema de educacién
subsidiada de Chile, donde los padres pueden optar entre establecimientos publicos y esta-
blecimientos privados en convenio con el gobierno central y financiados por éste en montos
similares a lo que gasta en un establecimiento publico. En Bolivia la Iglesia Catolica se ha
hecho cargo de una gran parte de los establecimientos publicos educativos, en similares
condiciones en lo que se refiere a aportes fiscales pero contando ademas con financiamiento
externo. Por otro lado, en general en toda la region se tiende a propiciar una mayor auto-
nomia a las unidades educativas pablicas y una mayor participacion de los padres o de la
comunidad, y se propicia también una mayor autonomia de los establecimientos en el caso
de los servicios de salud. En la mayoria de los paises existe la posibilidad de aprovechar una
amplia capacidad instalada constituida por proveedores no gubernamentales no sélo de edu-

cacion sino también de salud, a través de la descentralizacién econdmica.

Sin embargo, comparativamente, es en el caso de los servicios de salud donde se estin
dando los mayores avances en materia de descentralizacién econémica, particularmente en
Argentina y Colombia. En ambos paises se esta aprovechando un proceso relativamente
tardio de unificacion de los sistemas gremiales de seguro con el seguro publico para hacer

que los establecimientos sean los responsables directos de la produccion de los servicios y
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dar a los usuarios la oportunidad de escoger entre proveedores. La evolucién del proceso
en Argentina varia seglin las provincias, en cambio en Colombia se observa un avance gene-
ralizado. El caso de Chile, aunque mas antiguo es mas incipiente, ya que permite escoger
entre un sistema privado y uno piblico pero la opcion entre ellos depende de los ingresos de
los usuarios y el proceso de prbducci()n de servicios de este Gltimo permanece predominan-

temente politicamente centralizado.

2.3 Una vision de conjunto

En primer lugar, es evidente que, pese a las limitaciones anotadas, en todos los casos la
descentralizacion politica ha implicado cambios estructurales decisivos para facilitar la par-
ticipacion democratica. No solamente se estd reconociendo a comunidades territoriales sub-
nacionales el derecho de elegir sus respectivos gobiernos o representantes sino, a través de
estas elecciones y otras formas de participacion previstas, se les esta transfiriendo el poder
de decidir sobre competencias ampliadas. Sin embargo, por lo general poco se ha avanzado
aun para viabilizar una participacion ciudadana en la gestion publica que vaya mas alla de las
elecciones . Mas bien se puede observar una tendencia, mas generalizada, a reproducir en

los niveles subnacionales la exclusion caracteristica del centralismo.

En segundo lugar, en lo que se refiere a equidad, los procesos de descentralizacion han
estado acompaiiados, en una primera instancia, de cambios en los sistemas redistributivos
que han generado avances muy significativos respecto a situaciones anteriores, pero actual-
mente se observan tendencias persistentes a diferenciaciones territoriales en términos de ca-
lidad y cantidad de los servicios a que tiene acceso la poblacion. Esta diferenciacion se es-
taria dando particularmente en los paises federales pero también, en forma generalizada, en
el nivel municipal, debido principalmente a una gran disparidad en los montos de recursos de

libre disponibilidad con que cuenta cada municipio, incluso en términos per capita.

En tercer lugar, se puede observar resultados significativos en materia de eficacia: la des-

centralizacion sin duda ha jugado un papel muy importante en la expansion de la cobertura y
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aun en el mejoramiento de la calidad de los servicios transferidos, pero, por lo general, ain
no se han alcanzado resultados igualmente halagiiefios en términos de eficiencia y sostenibi-
lidad financiera, como lo estarian demostrando una propension de los gastos locales a au-
mentar mas aceleradamente que los ingresos, y una tendencia, tal vez solo parcialmente
controlada, al excesivo endeudamiento de los gobiernos subnacionales. Tampoco se han
verificado avances generalizados en materia de reduccion de la corrupcion - fuerte factor de
ineficiencia, ademas de sus connotaciones éticas - y més bien en muchos casos existen indi-

cios de que con la descentralizacién este problema ha tendido a multiplicarse.

En términos generales se puede concluir que la descentralizacién en América Latina, si
bien representa un avance estructural hacia la democratizacién del Estado y muestra resulta-
dos positivos en términos de cobertura de servicios, aiin no exhibe resultados convincentes

en materia de participacion ciudadana, equidad, eficiencia y reduccién de la corrupcion.
Por qué no aumenta la participacién

En otras oportunidades hemos propuesto explicaciones técnicas sobre las causas de que las
politicas de descentralizacion ain no estén entregado los resultados esperados y hemos he-
cho algunas propuestas para modificarlas (véase por ejemplo Finot I. 1998). Baste reafirmar
que consideramos que la principal “falla de disefio” de los procesos de descentralizacion de
la region, que sin embargo se explica por tendencias histéricas, ha sido transferir a instancias
politicas de decision subnacional no solamente la responsabilidad de asegurar la provision de
servicios sino también la de generarlos. Sin embargo, esta “falla” original actualmente tiende
a ser superada a través de la descentralizacion econémica de la produccion de estos servicios
y de un sistema de redistribucion centralizado donde los gobierno locales, manteniendo o
profundizando sus funciones normativas, serian agentes del nacional en lo que se refiere a la

operacion de dicho sistema.

En cambio, ain no se vislumbran nuevos avances importantes en materia de descentraliza-
cion politica en los paises que iniciaron el proceso. Ademas de las dificultades técnicas, los

obstaculos de fondo siguen siendo, por un lado, la natural resistencia a la democratizacion
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del poder por parte de los poderes (politicos, economicos y sociales) que se constituyeron al
abrigo del centralismo (nacional y subnacional), la tradicién centralista hegem(')nica y la
inercia burocratica, y, por otro lado, la relativa debilidad de las fuerzas democratizadoras, y
la falta de conviccion de todas las fuerzas politicas para apropiarse de la descentralizacion y
asumir el proceso. Se podria afirmar que mientras no se institucionalice la participacion
constructiva, solo las crisis propician los escasos momentos en que el poder central decide

desprenderse de algunas competencias y no siempre en beneficio de la democracia.

Asi como desde un punto de vista técnico es posible encontrar “errores de disefio” en as-
pectos generales de los procesos de descentralizacion también es posible encontrarlos en lo
que se refiere particularmente a la participacién. Las razones por las que los procesos de
descentralizacién ain no entregan los resultados esperados en esta materia son de indole

tanto politico-territorial como econémica.

En efecto, la participaciéon no se propicia y mas bien se fortalecen nuevos centralismos
cuando la descentralizacion politica llega exclusiva o principalmente, aunque sea sélo como
un “primer paso”, hasta los niveles intermedios. No solo eso: también obra en el mismo
sentido la enorme disparidad, en términos de dimension, resultante del crecimiento demo-
grafico desigual de los municipios. En la mayoria de los paises de la region contemporanea-
mente coexisten una infinidad de municipios rurales de infima dimensién con megamunici-
pios entre los que se encuentran ciudades que se cuentan entre las mas grandes del mundo.
Finalmente atn estamos lejos de integrar la capacidad de autogestion de las organizaciones
de base. Incluso en Bolivia, pais rico en este recurso institucional, el papel de estas organi-
zaciones autogestionarias se ha reducido al de 6rganos de participacion, segiin me permiti

opinar oportunamente (Finot 1. 1996).

Desde un punto de vista econémico, no propician la autonomia y la participacion las
transferencias direccionadas por los gobiernos centrales en funcion de politicas nacionales
(lo que no significa que en muchos casos no se justifiquen) y no explicitamente subsidiarias a

la iniciativa y el esfuerzo locales;, tampoco la favorece distraer y debilitar los mecanismos
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politicos subnacionales al responsabilizarlos de asignaciones que podrian ser mejor realiza-
das incorporando a los sistemas de provision a proveedores no gubernamentales, y/o frac-

cionando los procesos de asignacion de un mismo servicio entre varios niveles del Estado.

3. Algunos lineamientos para propiciar la participaciéon ciudadana

3.1 Hacia un cambio en las “reglas del juego”

El analisis anterior permite establecer claramente la intima relacion entre descentralizacion
y participacion, sin que ambas impliquen lo mismo. Mientras la primera es una reforma del
Estado, la segunda es una aproximacion desde la sociedad civil que puede ser propiciada y
hasta inducida pero, en una democracia, nunca obligada. Sin embargo, los logros en materia
de participacion dependen de las “reglas del juego” que se logre establecer mediante la re-

forma institucional que la descentralizacion implica.

Para que la descentralizacion del Estado favorezca la participacion, en primer lugar, seria
recomendable una politica de reordenamiento territorial, que estableciera o indujera: (i) la
descentralizacion politica de los megamunicipios, (ii) la asociacion y la mancomunidad de los
municipios de mediana dimension, (iii) la fusién de los micromunicipios, (iv) el reconoci-
miento de la capacidad de autogestion de las organizaciones territoriales de base, (v) la re-
presentacion territorial antes que la proporcional en la conformacion de los concejos muni-

cipales.

En segundo lugar, una gestion participativa que integrara a toda la comunidad organizada
y al gobierno municipal, deberia orientarse primordialmente al desarrollo econdmico

(sostenible) en el nivel local y al mejoramiento del habitat.'® El papel primordial del gobier-

' Lo anterior no implica que los gobiernos municipales no intervengan en la politica social. Al contrario,
ellos serfan los responsables de asegurar la provisién de servicios tales como agua potable, eliminacion de
deshechos sélidos y liquidos, salud piblica, salud asistencial y educacién, pero no de financiar el acceso
igualitario a estos servicios por parte de los residentes ya que esta tarea, se sefialé en una anterior oportuni-
dad (Finot, 1997) corresponderia a los gobiernos centrales, a través de un sistema de redistribucion social en
€l que los gobiernos municipales serian s6lo operadores. Es mas, la descentralizacion debe dejar amplios
margenes a las comunidades subnacionales puedan adecuar cualitativamente esta provisién en funcion de
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no municipal seria concertar iniciativas, prioridades y esfuerzos con los productores y los
residentes en materia de infraestructura, hacerse cargo en forma transparente de la ejecucion
de lo que corresponda al nivel municipal y rendir cuentas periddicamente. Ahora bien, rara
vez las condiciones del habitat y el tejido productivo corresponden a una sola circunscrip-
ci6én municipal y por tanto resulta imprescindible y util la asociacion de municipios donde,

obviamente, la legitima representacion corresponde a los respectivos gobiernos municipales.

En tercer lugar seria til deslindar claramente las funciones que son objeto de procesos de
asignacién politica en el nivel municipal. Para ello se precisaria: (i) transferir al nivel muni-
cipal la responsabilidad completa de proveerse de infraestructura basica de su ambito y los
servicios de consumo colectivo que estén geograficamente diferenciados hasta ese nivel, y
devolver a los respectivos gobiernos centrales los que no lo estan; (ii) transferir a los muni-
cipios fuentes de recursos con suficiente base imponible local y atribuciones para modificar
sus tasas con la finalidad primordial de invertirlos en infraestructura; (iii) diferenciar entre un
sistema subsidiario territorial, dirigido a aminorar disparidades territoriales, y otro, de carac-
ter social, orientado a reducir desigualdades sociales; (iv) distinguir entre las funciones que
los gobiernos municipales realizan en calidad de cabezas de autonomias y aquellas otras que
efectian como agentes de los gobiernos centrales (nacionales e intermedios, si cabe); (V)
diferenciar entre aquellos servicios que solo pueden ser prestados por gobiernos
(principalmente la concertacion del desarrollo local) y aquellos otros que pueden ser exter-
nalizados; (vi) hacer que la gestion municipal sea subsidiaria respecto a la gestion de las or-
ganizaciones de la sociedad civil, particularmente de las organizaciones territoriales de base;
(vii) introducir mecanismos que hagan obligatoria para los gobiernos municipales la gestion
participativa, desde la presupuestacion (incluido el financiamiento local) hasta el control de

la ejecucion.

sus diferencias geograficas y sus respectivas estrategias de desarrollo. Por otro lado, segun también se pro-
puso en aquella oportunidad, las propias comunidades municipales pueden decidir orientar el gasto munici-
pal con prioridad a sus areas econdmicamente mas débiles.
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Con este enfoque, la gestion municipal deberia ser subsidiaria respecto a la capacidad de
autogestion de las organizaciones voluntarias de la sociedad civil, principalmente respecto a
las territoriales, en lo que se refiere a mejoramiento del habitat. Ello implica no solamente
no hacer lo que ellas pueden hacer sino que los sistemas redistributivos contribuyan al fi-
nanciamiento de las tareas que dichas organizaciones realizan, en proporcion directa al es-
fuerzo relativo de cada comunidad. El mismo principio deberia adoptarse en lo que se refie-
re a los siguientes niveles: el nivel intermedio no deberia hacer aquello que los municipios,
solos o asociados, pueden encarar pero en este caso los municipios también deben contar
con un sistema subsidiario de redistribucion territorial, con transferencias de libre disponibi-
lidad en funcién del esfuerzo relativo. En este esfuerzo deberian ser contabilizados como
impuestos pagados los aportes que los ciudadanos realizan a su comunidad, en dinero, es-
pecie o trabajo, incluido tiempo dedicado a reuniones, para mejorar su entorno inmediato,

segin propusimos en otra oportunidad (Finot 1. 1998).
3.2 La reforma institucional

Los planteamientos anteriores implican profundizar la reforma institucional tanto en el
sentido de profundizar la descentralizacion de la gestion publica como en el de adecuar los
sistemas redistributivos para aminorar las diferenciaciones que la descentralizacion incentiva

y a la vez fortalecer los mecanismos democraticos de decision politica.

En los hechos la region ya cuenta con experiencias muy relevantes que apuntan hacia una
diferenciacion de los sistemas de redistribucion en el sentido planteado: ya se cuenta con la
experiencia mexicana en materia de transferencias de libre disponibilidad cuyo monto depen-
de directamente del esfuerzo local; en general en la region se tiende, cada vez en mayor me-
dida, a financiar los requerimientos de infraestructura a través de fondos de desarrollo cuyos
desembolsos estan condicionados al aporte comunitario. En cambio se tiende a optar por
utilizar prioritariamente las transferencias no vinculadas a dicho esfuerzo para asegurar un
acceso igualitario de las personas a una canasta minima de servicios cuya provision estd a

cargo de gobiernos subnacionales: en Chile corresponde fundamentalmente a los sistemas
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redistributivos la responsabilidad de financiar el gasto social a través de un sistema combina-
do de subsidios a la demanda y a la oferta; en Colombia se adopto desde un comienzo el
principio de que la transferencia de responsabilidades en el gasto social debe estar acompa-
fiada de la respectiva transferencia de ingresos. En Brasil, el Sistema Unico de Salud tiene
como objetivo precisamente asegurar una misma cantidad y calidad minima de servicios a
cada persona, y en el caso de la educacién recientemente se ha fijado un gasto minimo obli-

gatorio por afio y por alumno.

En cambio, transcurridas las transformaciones iniciales, la profundizacion de la descentrali-
zacion politica hasta la comunidades mas proximas al ciudadano ha tendido a ser mas lenta.
Las razones de fondo ya han sido mencionadas pero contribuyen a explicar este hecho las
dudas que se han suscitado en lo que se refiere a eficiencia y sostenibilidad financiera de los

procesos, lo que fortalece politicamente las posiciones centralistas.

Llevar a las decisiones hasta el nivel de comunidad local mas adecuado para satisfacer de-
mandas geograficamente diferenciadas y vincular la participacion ciudadana tanto con el
gasto como con los aportes para financiarlo, podria contribuir decisivamente no solo a la
eficacia y la eficiencia de la gestion publica sino también a la sostenibilidad financiera. Sin
embargo, para poder profundizar la descentralizacién politica y fiscal, y a la vez propiciar
una participacion ciudadana plena, seria necesario no solamente aproximar mas las decisio-
nes al ciudadano y hacer sinérgicas la participacion y la eficiencia, en el sentido planteado,
sino dar un nuevo contenido a las politicas de descentralizacion. El énfasis deberia dejar de
estar puesto en el papel que cumplen los gobiernos subnacionales en la gestion de las politi-
cas asistenciales de los gobiernos nacionales para incluir el objetivo de que los ciudadanos

mejoren su ingreso y sus condiciones vida a través del desarrollo territorial.

El potenciamiento de la capacidad productiva con el propésito primordial de mejorar sos-
teniblemente los ingresos de la gente y el constante mejoramiento del habitat, son objetivos
ampliamente movilizadores, para cuyo logro ademas se justifica plenamente el aporte local.

Dentro de este enfoque, habria que ampliar y fortalecer las competencias de los gobiernos
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subnacionales en areas productivas, ambientales y fiscales, y contar, segin ya se ha mencio-
nado, con un sistema de redistribucion territorial que asegure equidad pero a la vez sea es-

trictamente subsidiario respecto a la iniciativa y el esfuerzo relativo locales.

Por supuesto no basta establecer la viabilidad técnica de las propuestas dirigidas a cons-
truir ciudadania y establecer las bases para reemplazar la hegemonia de una cultura paterna-
lista por la de autogestion. Las decisiones politicas para avanzar sustantivamente en materia
de descentralizacion son mas dificiles, ya que ello implica una redistribucion del poder. Es
necesario redescubrir y valorizar la cultura de autogestion que existe con mayor o menor
vigencia en todos los paises de la region. Cumplidas las etapas de analisis y propuesta técni-
ca, la viabilidad politica de la profundizacion de la descentralizacion dependera del consenso
que se alcance sobre su utilidad para consolidar y profundizar la democracia, cumpliendo a
la vez objetivos de eficiencia y equidad, pero lo decisivo para modificar efectivamente las
estructuras de poder que la descentralizacion politica implica, sera el fortalecimiento politico
de las posiciones descentralizadoras y liderazgos que perciban que los réditos de realizar

esta transformacion son mayores que sus costos.

Cochabamba, 29 de julio, 1998
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