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Resumen:

Este estudio presenta una vision general de ese proceso de descentralizacion en América
Izatina en los ultimos 40 afnos. Primero se traza brevemente la historia de centralismo en
la region, subrayando el debilitamiento de los gobiernos locales y, para fines de los afios
sesenta, su caida en un estado de virtual abandono. Posteriormente, se examina la
complejidad de factores de indole ‘economia politica’ que marcaron el inicio del proceso
en la década de ochenta y un esbozo del cambio en el perfil de los gobiernos locales.
Luego se presenta algunas luces y sombras del proceso con un intento de balance vy,
finalmente, unas conclusiones positivas acerca de la descentralizacion en la region.
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Abstract:

This study presents a general vision of this decentralization process in Latin America in
the last 40 years. First, the history of centralism in the region is briefly traced, highlighting
the weakening of local governments and, by the end of the 1960s, their fall into a state of
virtual abandonment. Subsequently, the complexity of 'political economy' factors that
marked the beginning of the process in the eighties and an outline of the change in the
profile of local governments is examined. Then some lights and shadows of the process
are presented with an attempt at balance and, finally, some positive conclusions about
decentralization in the region.
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I. INTRODUCCION

Hace 40 afios escribi el primer libro en idioma inglés sobre el gobierno local en América
Latina (Nickson, 1995). En ese entonces también fueron muy escasos los trabajos sobre
el tema en el idioma espanol. La tardanza en la aparicion de trabajos sobre semejante
tema fue reflejo de la larga historia de centralizacion en la region y el descuido durante
mucho tiempo de investigar el papel de sus gobiernos sub-nacionales. Tan limitado fue
la informacion disponible que en el caso de algunos paises (notablemente Argentina) fue
muy dificil contar con una cifra certera sobre algo tan bésico como el nimero de
municipios. El libro cubria la historia del gobierno local desde finales de la época
colonial, su estatus legal, su estructura, los servicios locales, las finanzas locales, su
sistema electoral, su organizacion administrativa, la participacion ciudadana y las
relaciones intermunicipales. Ademas, contaba con perfiles descriptivos del gobierno
municipal en 18 paises de la region. En las casi cuatro décadas desde su publicacion, ha
habido una explosion de publicaciones sobre el gobierno local en la region, reflejo de la
gran transformacion del gobierno sub-nacional en marcha a raiz del proceso de
descentralizacion.! Este lapso de tiempo es mas que suficiente como para reflexionar

sobre esta transformacion, con sus luces y sombras.

El momento de su publicacién coincidia con el desarrollo de un proceso de
descentralizacion en la region, que se habia iniciado durante la primera mitad de la década
anterior. Los ochenta se conocen en América Latina como la década de Ia
democratizacion. La expresion mas clara de ello fue el proceso de desmilitarizacion: la
rapida disminucion del papel de las fuerzas armadas en la toma de decisiones politicas en
todo el sub-continente. Desde las naciones meridionales del Cono Sur hasta las republicas
septentrionales centroamericanas, los regimenes militares autoritarios cedieron poco a
poco el poder a nuevos gobiernos civiles que fueron electos libremente en los comicios.
Como se pudo observar en muchos paises, la transferencia formal del poder politico de
los gobernantes militares a los gobernantes civiles no acarred, en si misma, ningun
“cambio democratico” en la distribuciéon del ingreso en favor de la poblacion
mayoritariamente de bajos ingresos. Puesto que el municipio es el estrato del gobierno
mas cercano a la poblacion, cada vez se pensaba mas en ello como el mecanismo mas

adecuado para canalizar las exigencias de redistribucion del ingreso. En resumen, la
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desmilitarizacion y la municipalizacion fueron dos tendencias paralelas e
interrelacionadas que conjuntamente representaban un importante cambio politico hacia
la democratizacion en América Latina a partir de la década de los ochenta.

En la regioén del mundo caracterizada por el mayor nivel de desigualdad de ingresos y por
lo que Claudio Véliz (1980) llam¢ la “tradicion centralizada™ se inicid un proceso de
descentralizacion - la gradual expansion del papel de los gobiernos locales en el sistema
politico en su totalidad.® Asumid caracteristicas importantes en términos historicas a tal
punto que un estudioso del tema lo ha llamado “una revolucion silenciosa” (Campbell,
2003). Impulsada por una variedad de influencias cuya importancia relativa varia segin
el contexto nacional no hay duda de que se puede identificarlo como una tendencia
verdaderamente regional (Nickson, 1995:15). Con la puesta en marcha del proceso en
afios recientes en paises ‘tardias’ tales como Costa Rica, Panama, Paraguay Republica
Dominicana y Uruguay, hoy en dia no hay pais latinoamericano no ha sido tocado por la

descentralizacion.

Este capitulo presenta una vision general de ese proceso de descentralizacion en América
Latina en los ultimos 40 afnos. Primero se traza brevemente la historia de centralismo en
la region, subrayando el debilitamiento de los gobiernos locales y, para fines de los afios
sesenta, su caida en un estado de virtual abandono. Posteriormente, se examina la
complejidad de factores de indole ‘economia politica’ que marcaron el inicio del proceso
en la década de ochenta y un esbozo del cambio en el perfil de los gobiernos locales.
Luego se presenta algunas luces y sombras del proceso con un intento de balance vy,

finalmente, unas conclusiones positivas acerca de la descentralizaciéon en la region.
II. LA HERENCIA DEL CENTRALISMO

La historia de los municipios en América Latina se ha idealizado en gran medida. A
menudo, los autores contemporaneos atribuyen facultades y caracteristicas que nunca
tuvieron. Esta imagen tan exagerada ha servido para popularizar el apoyo a la
descentralizacion. Un elemento crucial en este proceso de mitificacion del sistema de
gobierno local de la Colonia es el cabildo. Aunque en general se pinta como representante

de una era de oro de la democracia, la realidad era muy distinta.
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El auge del cabildo surgi6é inmediatamente después de la conquista, cuando la Corona
espafiola todavia no podia imponer el sistema extraordinariamente centralizado de
administracién imperial, el Consejo de las Indias. Durante este breve lapso, las nuevas
posesiones coloniales se regulaban, de hecho, a través de grupos autogobernados de
conquistadores. Pero esta situaciéon pronto cambid con el nombramiento de los
gobernadores reales, y su representante a nivel local, el corregidor. En lo sucesivo, toda
ley que quisieran ser promulgada por los cabildos requeria la ratificacion de la Corona,
lo cual condujo a su decadencia a lo largo de lo que restd del periodo colonial. La
introduccion en 1591 de la subasta publica de cargos municipales facilit6 la corrupcion y
la formacién de consejos oligarquicos, cuyos miembros pertenecian exclusivamente a la
elite de los espafioles peninsulares - dos herencias que han permanecido en los gobiernos

locales en cierta medida hasta la actualidad.

El cabildo fracasé rotundamente como caldo de cultivo de valores democraticos en la
sociedad latinoamericana durante la época colonial. Sin embargo, a finales del periodo
colonial, recuperd brevemente su importancia como canal para la expresion de una
creciente demanda local de independencia de Espafia. La imagen generalmente positiva
que se tiene hoy en dia del cabildo se deriva en gran medida de una sobre énfasis
exagerada en su rol en esta Ultima fase de su existencia. Ademas, la imagen democratica
del cabildo se acrecentd con su papel de apoyo a la lucha por la independencia. En
Caracas, Santiago, Buenos Aires, Ciudad de México y Bogotd, los cabildos eligieron
juntas revolucionarias en 1810. El cabildo abierto, introducido con el fin de conseguir
apoyo para el movimiento independentista, ha adquirido una importante relevancia
simbolica en la actualidad. Lo imitan las autoridades municipales en todo el subcontinente
como mecanismo para fomentar la gobernabilidad local — con participacion ciudadana y

rendicion de cuentas (accountability) a la ciudadania por parte del alcalde y concejales.

Una vez disipada la euforia de la independencia, los gobiernos locales quedaron ahogados
bajo el control de los nacientes Estados-nacion, cuyos dirigentes invariablemente
replicaban la tradicion centralista y elitista de sus antecesores coloniales. En algunos
casos — Argentina (1820-1853), Bolivia (1843-1861), Chile (1830-1861), México (1837-
1857) y Paraguay (1824-1882) - se suprimi6 por completo al gobierno local. La tendencia

centralista era tan fuerte que las capitales de la mayoria de las nuevas naciones
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latinoamericanas fueron gobernadas directamente por el presidente de la republica,
situacion que durd hasta la década de 1990 en el caso de la Ciudad de México y Buenos

Aires.

Desde fines del siglo X1X, el relativo éxito del proceso de consolidacion nacional y el
creciente predominio estadounidense dieron lugar a que se introdujera la filosofia liberal
anglosajona en la region. La obra clasica sobre el sistema politico estadounidense, La
democracia en América, escrito por Alexis de Tocqueville, apareci6é en una traduccion
espafiol en Buenos Aires en 1864. Su vindicacion de la importancia de un fuerte gobierno
local tuvo resonancia en circulos intelectuales. Esta nueva influencia se reflejaba en la
promulgacion en muchos paises de constituciones idealistas basadas en el modelo
norteamericano. Se otorgaba una autonomia formal y amplias competencias al gobierno
local, directamente en la misma constitucion o mediante coddigos municipales. Argentina
fue el ejemplo mas claro de esta influencia. Aqui las constituciones de varias provincias

otorgaban a sus respectivos municipios la potestad para dictar sus propias leyes.

No obstante, con algunas notables excepciones, la prolongada tradicion centralista
provoco que los gobiernos locales carecieran de los recursos financieros necesarios para
ejercer la amplia variedad de funciones que formalmente se les asignaba. La constante
abrogacion de las elecciones municipales por parte del gobierno central restringia su
autonomia politica, mientras que el “dedazo” y el clientelismo redujeron en alto grado su
capacidad administrativa. Empez6 abrirse una enorme brecha entre la retérica de
autonomia politica y la pobre realidad financiera de los gobiernos locales en América
Latina. La cinica verborrea de los discursos en que se exaltaba la importancia de los
municipios y su predecesor, el cabildo, en la tradiciéon democratica latinoamericana,
ocultaba una triste realidad llena de incompetencia, inmoralidad e impotencia en el

quehacer municipal.

La introduccion de estrategias de industrializacion dirigidas por el Estado, para substituir
las importaciones, asi como el rapido proceso consecuente de urbanizacion a partir de la
década de 1940, revelaron la naturaleza disfuncional de un sistema de gobierno local
incapaz de responder a las necesidades del rapido flujo migratorio. Casi todos los

gobiernos latinoamericanos reaccionaron de la misma manera, no fortaleciendo los
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gobiernos locales, sino creando nuevos Organos paraestatales que despojaron a los
gobiernos municipales de su rol legal como suministradores de servicios basicos en el

ambito local.

Esta forma de “resolver” el problema reflejo la atraccion ideoldgica, originaria de la
posguerra, de la planificacion centralizada que encajaba convenientemente con la
filosofia corporativista de los regimenes politicos que ostentaban el poder en aquel
entonces. También reflejaba la influencia del programa de ayuda externa de Estados
Unidos, USAID, cuyos tecndcratas administradores invariablemente preferian canalizar
sus fondos a través de estos nuevos Organos paraestatales que podian “hacer las cosas
rapidamente”, evitando las decrépitas estructuras municipales y su engorrosa burocracia.
Como resultado, en los afios cincuenta y sesenta se dio un amplio proceso de
“desmunicipalizaciéon” en el subcontinente, a medida que la responsabilidad de la
prestacion de servicios tan importantes como el suministro de agua, el transporte publico,
la vivienda popular, la atencion primaria de salud y la educacion bésica se transfirio a

entidades paraestatales y ministerios del gobierno central.

Para la década de los sesenta, los gobiernos locales estaban en crisis en gran parte de
América Latina. El municipio se habia visto reducido a un anacronismo histérico, una
reliquia de eras pasadas, con funciones a menudo puramente “testimoniales”. Un circulo
vicioso de falta de financiacion y de recursos humanos capacitados evitaba que se llevara
a cabo incluso la limitada gama de competencias a que se le habia reducido en la
legislacion municipal. En todo el subcontinente se habia formado una imagen muy
negativa de la administracion municipal, una imagen caracterizada por el nepotismo, la
corrupcion, la ineficiencia, la falta de rendicién de cuentas a la ciudadania y la exigua

cobertura y mala calidad de los servicios basicos.

Las perspectivas de reforma tampoco eran muy halagiienas. Un estudio de la problematica
municipal en la region, publicado en 1968 por la Organizacion de Estados Americanos,

concluy6 que

...la dependencia economica que demuestran los gobiernos locales frente a los

gobiernos nacionales, parece ser un hecho innegable que hace parecer utopica
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cualquier tendencia por incrementar la autonomia politica y administrativa de

los gobiernos municipales.

El estudio advertia que, al proponer posibles soluciones, “... es necesario adoptar una
posicion realista que considere al gobierno municipal no como una entidad autébnoma sino
autarquica, con una descentralizacion en el sentido administrativo y no politico”

(Organization of American States: 11,21).
IIL. LA ‘ECONOMIA POLITICA’ DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

Dos factores interrelacionados y que se reforzaron mutuamente — la democratizaciéon y la
crisis de la deuda externa — fueron los principales responsables de generar la voluntad
politica para la notable recuperacion en el dinamismo de los gobiernos locales en la
region. La dura experiencia con el autoritarismo de los gobiernos militares habia obligado
a los intelectuales a reevaluar la tradicional conceptualizacién latinoamericana de la
democracia. Tanto a la izquierda como a la derecha del espectro politico, este enfoque
habia tendido a definir la democracia en base a consideraciones externas mas que
nacionales. Para los izquierdistas, la liberacion del imperialismo estadounidense era la
base conceptual de una democracia ‘plena’, mientras que para los derechistas el derrotar
el peligro del “comunismo soviético” se asumia de maxima importancia. No obstante, y
a pesar de sus diferencias ideologicas, en su conceptualizacion ambos lados del espectro
menospreciaban tacitamente el peso de la sociedad civil, al mismo tiempo que enaltecian
la importancia de un Estado sumamente centralizado para “defender” la democracia.
Debido a este enfoque centralista de la democracia, tanto la izquierda como la derecha
fueron seducidas por la posible contribucion de las fuerzas armadas a la “defensa de la
democracia” — a causa de su inicial identificacion con el movimiento independentista y
el subsecuente papel que asumieron por si mismas como guardianes del “interés
nacional”. Como resultado, una sucesion de regimenes militares domino el sistema
politico latinoamericano. Asi, en los afios setenta la mayoria de los paises del
subcontinente estaban gobernados directamente por fuerzas militares. De hecho, las
fuerzas armadas pronto pasaron a personificar esta tradicion centralista al mismo tiempo
que procedian, en nombre de la democracia, a pisar los mdas basicos derechos

democréaticos de sus propios ciudadanos.
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En un pais tras otro, la oposicion democratica al gobierno militar pasé por un periodo de
autocritica. El resultado fue una estrategia politica que subrayaba que la descentralizacion
del Estado latinoamericano era una forma mas efectiva para romper con la tradicion
centralista. Se creia que asi se destruirian los mecanismos politicos, sociales y
econdomicos sobre los cuales se habia construido el poder militar. Puesto que el gobierno
militar se habia facilitado por las débiles estructuras de poder de la sociedad civil,
heredadas de la tradicion centralista, la construccion de un sistema fuerte y representativo

de gobierno local se consideraba crucial para sostener la democracia en el futuro.

Esta reconceptualizacion de la democracia se notaba particularmente en la izquierda
moderada del espectro ideologico. La creencia de que “el Estado todo lo puede” mediante
la planificacion central y el uso de directivas para estratos inferiores de gobierno, a pesar
de estar fuertemente influida por la experiencia soviética, tenia sus propias raices
autdctonos en la tradicion centralista de la region. Aunque el proceso de abandono gradual
de este enfoque antecedi6 a la desaparicion del comunismo soviético, lo aceleraron los
sucesos acaecidos en la Europa del Este en los ultimos afios de la década. En su remplazo,
se premiaba a las organizaciones vecinales en ciernes. Se consideraba tan importante su
contribucion a la desaparicion de la tradiciéon centralista como su contribucion al
desarrollo socioecondmico local. Una consideracion mas practica era el papel de los

gobiernos locales como laboratorios de resistencia al gobierno militar.

Sin embargo, esta creciente demanda popular de participacion local no fue meramente
una protesta en contra de los gobiernos militares. Fue mas bien una manifestacion de las
nuevas fuerzas subyacentes del fuerte proceso de urbanizacion y avance educativo que se
estaba gestando desde los anos sesenta. Entre 1960 y 1987, el 90% del crecimiento
demografico total de América Latina tuvo lugar en las ciudades, y los niveles de
analfabetismo funcional se redujeron drasticamente en la mayoria de los paises durante
el mismo periodo. El resurgir de clases sociales anteriormente marginadas o “excluidas”
en el escenario politico se manifestd primero a nivel local. De manera paulatina, el
municipio se convirtié en punto de contraste y conflicto entre una sociedad civil cada vez
mas fortalecida y un Estado todavia excluyente. Por medio de la creacién de

organizaciones no gubernamentales, financiadas inicialmente con fondos del extranjero,
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los activistas politicos de la izquierda moderada intentaron poner en marcha una estrategia
para “reconstruir la democracia de abajo hacia arriba”, ofreciendo ayuda técnica a las

nacientes organizaciones comunitarias.

El efecto de la crisis de la deuda externa también contribuy6 al resurgimiento de los
gobiernos locales. Desde el incumplimiento en el pago de la deuda mexicana en agosto
de 1982, las naciones latinoamericanas lucharon para ajustarse a la combinacion letal de
aumento en las tasas de interés reales y marcado deterioro en sus balanzas comerciales,
produciendo relaciones tedricas del servicio a la deuda que superaban el 100%. Uno tras
otro, los paises se vieron obligados a aceptar programas de ajuste estructural impuestos
por el Fondo Monetario Internacional (FMI) como precio para que la banca internacional

aceptara la reprogramacion de la deuda y los paquetes de refinanciacion.

Esta “crisis fiscal del Estado” tuvo consecuencias importantes para la prestacion de
servicios basicos en el ambito local. Los 6rganos paraestatales que se crearon durante las
décadas anteriores invariablemente habian operado sobre la base de préstamos
internacionales obtenidos a través de la intermediacion, como garantor, de un ministerio
o de un banco de desarrollo estatal. Estos paraestatales, célebres por no cumplir con sus
obligaciones de pago, sufrieron una crisis financiera a partir de los afos ochenta, cuando
los bancos centrales negaron a garantizar mayores préstamos extranjeros por temor a

agravar la carga macroeconomica de la deuda.

Ante la creciente demanda de servicios basicos motivados, por un lado, por el flujo
migratorio a las ciudades y por otro, por los factores macroecondémicos que se acaban de
esbozar, los gobiernos centrales respondieron, devolviendo nuevamente la
responsabilidad de la prestacion de servicios de las entidades paraestatales a los gobiernos
locales. Al mismo tiempo, la capacidad de los gobiernos locales para suministrar estas
nuevas responsabilidades se fortalecid mediante importantes reformas en cuanto a su
financiacion. Esto implicé tanto el incremento del nivel real de transferencias fiscales del
gobierno central como mayores facultades para generar ingresos propios. Esta segunda
reforma reflejo el reconocimiento, por parte de los gobiernos centrales, del enorme
potencial fiscal no explotado de los gobiernos locales latinoamericanos. Esto fue

consecuencia de que el ingreso real del impuesto predial (el impuesto municipal mas
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importante) habia caido a niveles infimos durante décadas anteriores en la mayoria de los
paises por las siguientes razones: imposibilidad de mantener el catastro municipal al dia
debido al rapido crecimiento urbano; la falta de ajuste de las tasas impositivas a la tasa de

inflacion; y una extensa corrupcion administrativa derivada del sistema de auto-avalto.

Estos pasos dados por los gobiernos centrales para fortalecer la autonomia fiscal de los
gobiernos locales, como respuesta a la crisis de la deuda, fueron apoyados por las
instituciones financieras internacionales (IFI). Después de dos décadas durante las cuales
habian tratado de circunvalar a los gobiernos locales en sus préstamos a América Latina,
tanto el Banco Mundial (BM) como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) de
pronto redescubrieron las virtudes de la descentralizacion. Para mediados de los afios
noventa, tanto el BM como el BID estaban financiando proyectos de desarrollo municipal
en casi todos los paises de la region. Sin embargo, este cambio de ciento ochenta grados
de las IFIs fue mas bien el reflejo de su apoyo a las exigencias de las politicas de ajuste
estructural del FMI que una repentina conversion paulina a la causa de la

descentralizacion.

Ademas de contribuir al resurgimiento de los gobiernos locales “desde arriba” al influir
en las politicas nacionales, la crisis de la deuda también contribuyo a su resurgimiento
“desde abajo”. El recorte del gasto publico, en general y en los subsidios para alimentos
basicos y transporte publico, en particular, consecuencia de los programas de ajuste
estructural, tuvo su mayor impacto en los barrios mas pobres, ubicados en la periferia de
las grandes ciudades de América Latina. El dramatico crecimiento de la extrema pobreza
fomento el auge de las organizaciones vecinales. Surgieron muchos grupos de autoayuda
que organizaban “comedores populares”. Al ir extendiéndose el ambito de estas
iniciativas populares, en poco tiempo se sintid la necesidad de organizaciones
municipales para coordinar y resguardar estos programas comunitarios.

En resumen, el empuje al proceso de descentralizacion politica fue producto de una fuerte
pero fortuita coalicién de varios actores en el escenario de la ‘economia politica’: neo-
liberales que buscaban terminar con el déficit fiscal mediante el traspaso de funciones a
los niveles sub-nacionales de gobierno; tecndcratas que buscaban superar la gran
ineficiencia en el suministro de servicios basicos debida a los altos costos de transaccion

que eran producto de la necesidad de conseguir la aprobacion de las sedes ministeriales
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antes de tomar las decisiones mas minimas al nivel local; e izquierdistas que buscaban
cerrar la enorme brecha entre el estado y la ciudadania mediante nuevos mecanismos de
participacion que promoviera la democracia local. Cabe mencionar que, con la sola

excepcion del caso boliviano, la presion de estos grupos se manifestaba ‘desde arriba’.

En los afios noventa, dos nuevos factores se combinarian para impulsar este proceso de
descentralizaciéon en marcha. En primer lugar, estaban apareciendo las desastrosas
consecuencias del descuido a los gobiernos locales durante décadas de réapida
urbanizacion en las pujantes metropolis de la region. La planificacion urbana realizada
por el gobierno central se habia vuelto de naturaleza casi exclusivamente sectorial, con
escasa coordinacion entre los numerosos organismos estatales encargados de la provision
de los servicios basicos. Una de las principales razones del rapido deterioro en la calidad
de la vida urbana fue la ausencia de una planificacion urbana integral que abarcara
diferentes sectores, lo que habia conducido la contaminacion ambiental, el caos en
materia de transito, la falta de espacios verdes y una severa escasez de vivienda. En
respuesta surgié una nueva preocupacion por fortalecer la inica institucion - el gobierno
local - capaz de proporcionar una planificacion urbana que fuera a la vez integral,

responsable y democratica.

En segundo lugar, el creciente fenomeno de la globalizacion en los afios noventa puso de
manifiesto la necesidad de que las ciudades mejoraran sus estructuras internas con el
objeto de ampliar su participacion en la economia internacional. Surgié una creciente
conciencia de que una infraestructura fisica deficiente — caminos, transporte publico,
comunicaciones - y una infraestructura social inadecuada — servicios de salud y
educacion, agua y alcantarillado y eliminacion de desechos solidos - estaban poniendo en
peligro las perspectivas de que las ciudades latinoamericanas se convirtiera en “centros
de crecimiento” a través de una mayor interaccion econdémica con el resto del mundo.
Nuevamente, ello condujo a una renovada preocupacion por el gobierno local como la
institucion idealmente ubicada para estimular y coordinar los esfuerzos de innumerables
instituciones del sector publico y privado en el logro del desarrollo econémico local en

forma sostenible.
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IV. EL CAMBIO EN EL PERFIL DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN
AMERICA LATINA

Ahora pasamos a analizar la envergadura de este proceso de descentralizacion sobre los
gobiernos municipales y sus relaciones con el gobierno nacional. En el afio 1994 habia
13.951 gobiernos municipales en América Latina, nimero que subid a 14.895 en 2003 y
a 16.261 en 2023." En virtud de los factores que se acaban de esbozar, un nimero cada
vez mayor de estos municipios han experimentado un incremento importante en la escala
de sus operaciones y en la naturaleza de sus relaciones con los gobiernos centrales y con
sus propios ciudadanos. En muchos paises esto fue producto de una reforma de la base
legal en la cual operaban los gobiernos locales. El ejemplo mas notorio se dio en Peru,
donde la Ley Organica de Municipalidades promulgada en 1984 sustituy6 a un conjunto
de leyes municipales vigentes desde 1892. Se promulgaron nuevos c6digos municipales
en Venezuela (1978), Bolivia (1985), Colombia (1986), Paraguay (1987) y Nicaragua
(1988), mientras que en México (1983) y Guatemala (1986) se introdujeron profundas
reformas a través de enmiendas de articulos en la constitucion nacional. El resurgimiento
de los gobiernos locales relacionados con estas reformas legales puede analizarse de
acuerdo con dos aspectos fundamentales que determinan la actividad municipal: la

autonomia politica y la autonomia fiscal.
IV.1. La autonomia politica

A partir de los afios ochenta se constatd un considerable aumento de la autonomia politica
de los gobiernos locales en América Latina. Se acabd con la prolongada tradicion
centralista bajo la cual el gobierno central nombraba a los alcaldes y fue sustituida por la
eleccion directa de los alcaldes. Los casos més llamativos fueron Colombia (1988)
cuando por primera vez en un siglo se eligio directamente a los alcaldes y en Paraguay
(1991) cuando se les eligio por primera vez en la historia. Mientras tanto, en Pera (1980),
Bolivia (1985) y Chile (1992) se llevaron a cabo elecciones municipales por primera vez
desde 1968, 1950 y 1973 respectivamente. Al principio de la década de los ochenta en
solo dos paises latinoamericanos (Ecuador y Venezuela) existia la eleccion directa del

ejecutivo municipal. Hoy en dia no hay pais latinoamericano donde los ciudadanos no
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eligen su méaxima autoridad municipal. Se ha extendido el periodo de gobierno municipal
y hoy en dia el mandato del consejo municipal varia entre cuatro y cinco afios en todos

los paises de la region con la sola excepcion de México donde permanece en tres anos.
IV.2. La autonomia fiscal

A partir de los afios ochenta fue evidente un significativo fortalecimiento de las finanzas
locales como parte de la vigorizacion general de los gobiernos locales en América Latina.
Al igual que el producto interno bruto (PIB) per cépita es el indicador mas comiin que se
utiliza para comparar el nivel de ingreso entre los ciudadanos de diferentes paises, el
indicador mas comun para comparar el nivel de descentralizacion entre diferentes paises
es el gasto municipal en la totalidad de gasto del gobierno nacional. El gran salto en esta
relacion GM/GN en las ultimas décadas, es quizas la evidencia mas contundente del
avance de la descentralizacion en América Latina. Su magnitud varid considerablemente
de pais a pais, pero casi en todos ellos el gasto municipal per cépita crecid rapidamente
en términos reales, y la contribucion de los gobiernos locales en el total del gasto publico
se increment6. Con las notables excepciones de Costa Rica y Paraguay (donde la
proporcion se estancd), la participacion aument6 tipicamente de un 6% a 10% a principios
de la década de ochenta a alrededor de un 15% a 20% a umbrales del siglo XX1. Los
casos mas llamativos fueron Colombia, donde esta participacion superd el 25% para
finales de siglo y Brasil, donde salt6 de un 11% a alrededor de un 20%. De hecho, el
promedio no ponderado del gasto de los gobiernos intermedios y locales en el gasto del
gobierno nacional en los paises latinoamericanos en su conjunto aumento, de un 11,6% a
principios de la década de 1980 a 17,8% hacia finales de la década de 2000, del cual el
gasto municipal por si solo fue del orden de 9,2% (Nickson, 2016). Hoy en dia es casi

seguro que esa cifra ya supera un promedio de por lo menos 12 a 13%.

En la mayoria de los paises, los gobiernos centrales pusieron mayor énfasis en el
fortalecimiento financiero de los gobiernos locales a través del aumento del flujo de
transferencias fiscales que en la concesion de mayores facultades para generar nuevas
fuentes de ingresos propios. Como resultado, creci6 la proporcion de transferencias en el
total de los ingresos municipales. Este fendmeno fue especialmente notable en municipios

pequefios. Con la notable excepcion de Chile, estas mayores transferencias no fueron
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disefiadas para financiar ninguna ampliacion substancial de las responsabilidades de los
gobiernos locales. Ni tampoco fueron usualmente “etiquetadas” para gastos sectoriales
especificos. En consecuencia, la discrecionalidad municipal en la asignacién de estos

recursos financieros fue incrementando de forma significativa (Nickson, 1998).
V. ALGUNAS LUCES EN EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

Mirado de la Optica global, América Latina esta considerada como una region del mundo
notada por ser en la vanguardia de nuevas formas de gobernanza local. Las agencias
multilaterales y ONGs internacionales han difundido informacién acerca de varios
novedosos mecanismos nacidos en la region. Esto ha dado la impresion, quizas no
justificada, de la existencia de una cultura vibrante de democracia local por toda América
Latina. Entre ellos, figuran las novedosas formas colectivas de eleccion y gestion
municipal que respetan las culturas indigenas de la region, tales como las cinco comarcas
indigenas de la costa caribefia de Panama y los tres municipios indigenas ya aprobados
en Bolivia. Aqui se hace hincapié en tres aspectos positivos del proceso de
descentralizaciéon que han atraido y que siguen atrayendo la atencion mundial — el
presupuesto participativo, el desarrollo econdémico local y el asociativismo

intermunicipal.
V.1. El Presupuesto participativo

Los procesos de descentralizacion en América Latina han ido acompafiados por
mecanismos que incentivan la participacion ciudadana en la gestion municipal. Mediante
la estrategia conocida como Gobernanza Democréatica Local, promovida en la region por
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se busca respaldar la
democracia representativa con nuevos mecanismos de participacion de la ciudadania en
la formulacién, implementacion, seguimiento y control de las politicas publicas locales.
En las nuevas leyes municipales de varios paises se incluian una amplia gama de
mecanismos para promover la participacion, que incluyen los cabildos abiertos
(Argentina), los Comités de Vigilancia (Bolivia) y los Consejos de Participacion

Ciudadana (Puebla, México).
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El mecanismo que més ha despertado interés, tanto a nivel regional como mundial, es el
novedoso “presupuesto participativo” (PP), que permite la participacion ciudadana en la
formulaciéon, monitoreo y control de una parte del mismo presupuesto municipal,
mediante reuniones publicas de consulta para determinar las prioridades sentidas de la
ciudadania. EI PP se origin6 en 1989 en la Municipalidad de Porto Alegre, ciudad capital
del Estado de Rio Grande do Sul en Brasil, donde existian graves deficiencias en el
suministro de agua potable, salud primaria y educacion basica. Gracias a la participacion
de la ciudadania en la priorizaciéon del gasto de inversidon en sus respectivos barrios, en
vez de esperar que las decisiones fueran tomadas desde arriba, se constatd una apreciable
mejora rapida en los indices de desarrollo humano. Ademas, el PP abri6 oportunidades
para que los participantes aprendan acerca del funcionamiento de la gobernabilidad local
en su ciudad al trabajar al lado de profesionales administrativos en la elaboracion de
propuestas de inversion, ampliando asi el papel de la ciudadania en decidir los objetivos

legislativos y financieros de la municipalidad.

Sin embargo, en la actualidad no hay evidencia de que el nivel de participacion ciudadana
en la gestion local sea mayor en América Latina como en otras regiones del mundo. En
este sentido, es instructivo revisar la experiencia del mecanismo del presupuesto
participativo. La experiencia del PP en Porto Alegre tuvo evidentes beneficios en cuanto
a la eficiencia, la equidad y efectividad del gasto municipal, a la vez rompiendo con el
clientelismo y la falta de transparencia. Tanto fue el impacto internacional del or¢amento
participativo que fue ‘copiado’ en otros municipios brasilefios, en otros paises de
América Latina, ademés en Europa, Africa y Asia. Sin embargo, seria prudente no
exagerar su impacto. En su lugar de origen, Porto Alegre, nunca lleg6 a involucrar mas
de 20.000 ciudadanos por afio en las reuniones barriales de las 16 zonas del municipio.
La reforma se limitaba a influir en aproximadamente la mitad del plan de inversion
municipal, y consecuentemente alcanzé un tope de alrededor de 7% del presupuesto total
municipal (gasto de inversion mas gasto corriente). En Brasil, para 2015 solo unos 482
municipios, el 8,6% del total, llegaron a introducirlo en algin momento. AUn mas
llamativo es la falta de continuidad en su lugar de origen, Porto Alegre, donde el
experimento cayo en desuso desde 2004 en adelante. En su estudio de esta experiencia,
Melgar (2014) resalta la importancia del ‘doble fila’ del sistema municipal brasilero,

caracterizado por el ‘alcalde fuerte - consejo débil’, sobre todo el fuerte control
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discrecional ejercido por el prefeito sobre el presupuesto local. Por un lado, esto permitié
la rapida introduccién de los mecanismos del PP por parte del Partido de los Trabajadores
(PT) desde 1989 pero por otro lado facilit6 su rapido desmantelamiento a partir de 2004

cuando PT perdio el control politico de la municipalidad.
V.2. El Desarrollo Econémico Local

Los procesos de globalizacion ofrecen cada vez mas posibilidades a las municipalidades
latinoamericanas de superar su papel tradicional de suministro de servicios basicos y
convertirse en agentes de promocion del llamado Desarrollo Econémico Local (DEL).
Uno de los principales mecanismos para poner en practica el DEL es la creacion de
parques industriales para atraer la inversion privada, la creacion de ‘empresas
incubadoras’ de capital local, y la promocién de diversos clusteres productivos en el
territorio municipal. Un temprano y emblemaético ejemplo en la region que trajo mucha
atencion internacional fue el Parque Industrial de Villa El Salvador (Pives) en Lima
Metropolitana, hoy en dia convertido en gran centro industrial y vinculado al centro de la
ciudad mediante el primer tren eléctrico urbano del pais. Otro mecanismo utilizado para
promover el DEL es la creacion de una Agencia de Desarrollo Local, que busca unir en
forma concertada a los actores sociales del municipio (sector privado, universidades
locales, gremios profesionales y organizaciones de la sociedad civil), tales como la Red
de Agencias de Desarrollo Local (RADEL) de Uruguay y las Agencias de Desarrollo
Econémico Local de Colombia (ADELCO).

Pero la gran mayoria de los municipios pequefios en América Latina no cuentan con los
recursos financieros necesarios para la requerida inversion en edificios e infraestructura
de un parque industrial. Tampoco tienen un sector privado suficientemente s6lido como
para hacer factible una Agencia de Desarrollo Local. Aun asi, existe una amplia gama de
actividades de menor escala que una municipalidad puede realizar en el &mbito del DEL.
Entre ellos, figuran incentivos para que Pequefias y Medianas Empresas (PyMES) locales
tengan preferencia en las licitaciones por compras municipales, tales como el suministro
de alimentos escolares, la construccion de aulas escolares y caminos vecinales. Existe
también un creciente involucramiento de municipalidades latinoamericanas en promover

el “turismo local” en su jurisdiccion.
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La gran variedad de experiencias innovadoras y buenas practicas presentadas en los Foros
de Desarrollo Econémico Local realizados en Cochabamba, Bolivia (2017), Barranquilla,
Colombia (2019) y Cérdoba, Argentina (2021) refleja el auge de DEL en la region. Estos
eventos enfatizaron el enfoque de DEL en transformar las desigualdades territoriales en
América Latina y como paradigma para localizar los ODS en una légica integral y
multidimensional. Entre los estudios de casos se destacaban la sinergia entre las
universidades y su entorno, el trabajo decente, la agricultura urbana y la educacioén
financiera. Cabe recalcar el circulo virtuoso del DEL, que al crear mas empleo (sobre

todo de jovenes y mujeres), también produce mas ingresos municipales.
V.3. El Asociativismo Intermunicipal

Una tercera iniciativa importante en el proceso de descentralizacion en América Latina
es el asociativismo intermunicipal. Un estudio del tema resalta su alcance en la region
(Cravacuore & Chacoén, 2016). La puesta en marcha de las mancomunidades es impulsada
por varios factores, entre los cuales la generacion de economias de escala y la innovacion
gerencial son primordiales. En ese sentido representa un intento de resolver los problemas
estructurales creados por la inmovilidad de la jurisdiccion (limites) del territorio
municipal, producto de la forma de concebir la autonomia municipal en la region, y la
consecuente imposibilidad de fusion/amalgamacion de municipios lindantes. Cabe notar
también el surgimiento de asociaciones municipales transfronterizas. Indudablemente, el
asociativismo municipal ha jugado un rol clave en el empoderamiento de los municipios,
ayudandoles a enfrentar las imposiciones de arriba, producto de la tradicion centralista.
Impulsados muchas veces por actores externos, su sobrevivencia queda a la merced de la
voluntad politica de alcaldes de turno, reduciendo asi la probabilidad de su sostenibilidad
a mediano y largo plazo. De hecho, los autores citados arriba nos alertan a que “uno de
los peligros que se puede correr dentro del desarrollo de esta actividad es que los
municipios repliquen ciertos modelos y practicas de clientelismo politico en la logica
asociativa” (ibid: 13-14). Aun cuando los autores comprueban la difusion de estas
instancias por casi toda la region, también reconocen que “Tampoco obtuvimos datos
acerca de los impactos en la poblacion de las experiencias asociativas, ni de la valoracion
de estas experiencias por parte de la ciudadania” (ibid: 393). Esta conclusion lo comparte

una resefia muy reciente de casi cincuenta articulos sobre experiencias de asociativismo
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municipal en la region, que resalto la falta de estudios sobre el ‘efecto’ o impacto de estas

iniciativas en el desarrollo local.
VI. ALGUNAS SOMBRAS EN EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

A pesar del reciente auge en el panorama municipal, existen varios factores que, de
permanecer sin respuesta, seguiran obstaculizando el proceso de descentralizacion y el
fortalecimiento de los gobiernos locales en América Latina. Entre ellas, se destacan cinco
desafios para las autoridades municipales de muchos paises de la region en su afan de
mejorar la eficiencia en la provision de servicios y su contribucion al bienestar de sus
respectivos ciudadanos: la falta de una estructura integral de carrera municipal, un estilo
de gestion personalizada, promover una relacion mas estrecha con la ciudadania, el
fortalecimiento de los ingresos propios municipales y el fortalecimiento de las

asociaciones nacionales de municipios.
VI.1. La falta de una estructura integral de carrera municipal

Sorprendentemente, el tema de la gestion de los recursos humanos - clave para una mejor
administraciéon municipal - por mucho tiempo ha estado ausente del debate sobre el
fortalecimiento de los gobiernos locales en América Latina. Con frecuencia se le
considera un aspecto puramente “técnico” que de alguna forma habré de solucionarse a
medida que se profundice la descentralizacion. La “municipalizacion” de la prestacion de
servicios basicos que se estd dando incrementa la demanda de personal técnicamente
calificado necesario para asegurar una eficiente gestion municipal. Sin embargo, la
transferencia de nuevas competencias y recursos financieros a los gobiernos municipales
no garantizara un incremento en la eficiencia o eficacia de los sistemas de provision de

servicios locales, si no mejoran las practicas administrativas existentes."

De hecho, la ausencia de un sistema adecuado de carrera municipal constituye una notable
caracteristica de los gobiernos locales de América Latina, que la distingue de sus
contrapartes de muchos otros paises del mundo con niveles de vida similares. En la
mayoria de los paises de la region, los estatutos administrativos y los reglamentos

municipales contienen los ingredientes bésicos de un sistema de carrera municipal, tal
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como un régimen de reclutamiento por concurso y una estructura de remuneraciones en
base a una clasificacién de cargos. Pero muchas veces estas disposiciones legales que
garantizan un sistema de personal transparente raramente no se ponen en practica debido
al duradero legado del caudillismo, cuya vigencia se nutre de la falta de estabilidad laboral

en los cargos gerenciales y de la rotacion de una burocracia mal pagada y excesiva. v

A pesar de las disposiciones legales que establecen un sistema de reclutamiento basado
en el mérito, los vinculos familiares y politicos conservan una importante influencia en
la seleccion de los cargos municipales. Los cargos vacantes raramente se anuncian en la
prensa y los intentos por introducir el reclutamiento de personal mediante concurso
publico se han visto obstaculizado por el reclutamiento de personal “temporario” que
posteriormente es transferido a cargos permanentes. Aun cuando el reclutamiento se
realiza mediante concurso abierto, las consideraciones clientelistas con frecuencia
continan desempenando un papel en la decision final, ocultando de esta manera la
continuidad de las practicas tradicionales de clientelismo. La sutil manipulacioén de las
practicas basadas en el mérito con objeto de disfrazar el clientelismo también se observa
en los ascensos. Por lo general, los criterios de ascenso estan definidos en forma rigida y
se basan principalmente en el numero de afios de servicio y las calificaciones
educacionales mas que en el rendimiento en el trabajo. Aunque en muchos gobiernos
locales se han introducido formas elementales de evaluacion del personal periddico, la
relacion entre patron y cliente que existe, asi como la que existe entre el funcionario que
prepara la evaluacion y el funcionario objeto de esta, por lo general impide que esta sea
significativa del rendimiento.

El exceso de personal constituye una importante consecuencia de las practicas
clientelistas de reclutamiento en los gobiernos locales. Incluso en los municipios mas
grandes de la region, el nivel de personal es elevado en comparacion con los estandares
internacionales, especialmente considerando la variedad relativamente limitada de
servicios que proveen en la actualidad. Chile es el nico pais de la region donde se han
establecido limites al nivel del personal municipal en relacion con el tamano de la
poblacion, que actualmente es de un empleado por cada 500 habitantes. Debido al exceso
de personal, sobre todo en los municipios de menor escala, el coste salarial generalmente
absorbe mas del 80 por ciento del presupuesto municipal, dejando muy poco para otros

gastos operativos, y virtualmente nada para los gastos de inversion. La norma aceptada
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en muchos paises es que los ingresos propios se reservan de forma exclusiva para el pago
de salarios, dejando los gastos de inversion dependientes enteramente de las
transferencias fiscales del gobierno central. No obstante, en algunos paises se ha intentado
controlar el exceso de personal a través de coeficientes financieros. En Brasil, los salarios
no deben exceder del 65 por ciento del total del presupuesto municipal, la relacion entre
los niveles minimos y maximo de salarios también esté fijada por ley, y ningiin empleado
puede ganar mas que el alcalde. En Chile los gobiernos locales no pueden gastar mas del
35 por ciento de su propio ingreso en pagos salariales (excluidos los maestros y los

trabajadores de salud).

Debido en gran parte a la tradicion clientelista, el sistema de personal estd sumamente
fragmentado. No existe integraciéon entre los sistemas de personal de los gobiernos
centrales y locales. El sistema de personal a nivel local tampoco estd unificado
horizontalmente entre sus respectivos municipios. En cambio, cada municipio tiene su
propio sistema de personal. La falta de una integracion vertical u horizontal obstaculiza
notablemente la movilidad de personal de los gobiernos locales, y constituye un

importante factor que impide la introduccidn de un sistema de carrera.

También se observa una falta de integracion dentro del sistema de personal de cada
gobierno local, ya que los empleados se dividen en dos categorias - los que ocupan cargos
de confianza y los que ocupan cargos permanentes. El personal que ocupa cargos de
confianza lo hace a discrecion del alcalde, y tales funcionarios deben ofrecer su renuncia
cuando asume el poder un nuevo alcalde. Los cargos de confianza por lo general incluyen
a todos los funcionarios de alto nivel involucrados en la autorizacion del presupuesto y
en la formulacion de politicas. En su mayor parte son desempefiados por personal con

calificacion profesional.

La mayoria de los empleados municipales son permanentes y ocupan lo que
inapropiadamente se denominan “cargos de carrera”. Estos cargos por lo general tienen
un alto grado de estabilidad, ya sea en virtud de las leyes laborales generales o como
resultado de contratos colectivos celebrados con los sindicatos de empleados municipales.

En casi todos los paises la carrera municipal en la practica termina en el nivel de jefe de
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departamento, ya que los cargos por encima de este son reservados para cargos de

confianza.

El sistema de cargos de confianza ha sido ampliamente criticado por la discontinuidad y
la falta de “memoria institucional” que crea dentro de la estructura administrativa de los
gobiernos locales, asi como por la forma altamente visible de clientelismo de la cual
deriva. No obstante, la practica tiene algunas caracteristicas positivas que a veces no se
tienen en cuenta. A diferencia de la rigidez de los nombramientos permanentes, los
nombramientos de cargos de confianza son extremadamente flexibles y quienes no
cumplen adecuadamente sus funciones pueden ser facilmente despedidos por el alcalde.
Aunque no estan seleccionados por concurso, por lo menos en las grandes ciudades de
Chile, Brasil y México quienes ocupan los cargos de confianza deben demostrar buen
rendimiento personal, ya que corren el riesgo de perder el respaldo de su padrino, el

alcalde.

La réapida rotacion de los funcionarios de alto nivel entre los cargos municipales de
confianza y otros cargos en los sectores publico y privado es cada vez mas comun en
Chile, Brasil y México, aunque atin no lo es tanto en los paises mas pequefios de la region.
Cuando el personal es despedido de los cargos de confianza por los nuevos alcaldes,
muchas veces es reemplazado por profesionales experimentados que provienen de otras
organizaciones del sector publico. Esta “circulacion de elites” reduce la pérdida de talento
gerencial en los gobiernos locales. También tiene la ventaja de reducir la insularidad de

la administracion municipal al exponerla a ideas nuevas que provienen desde afuera.

Hoy en dia las nuevas administraciones municipales en las principales ciudades de Chile,
Brasil y México no reemplazan necesariamente a quienes ocupan cargos de confianza y
en general se solicita que continlien en sus cargos quienes ocupan cargos técnicos. Esta
creciente tendencia a conservar al personal técnico de un periodo legislativo a otro
constituye una sefial de la gradual introduccion de estabilidad en el empleo para el
personal profesional de alto nivel de los gobiernos locales. En la medida en que aumente
la complejidad de la administraciéon municipal, es muy probable que esta tendencia se
difunda. En algunos paises existe un considerable intercambio entre los dos tipos de

empleados municipales, en el que el personal permanente de mayor nivel se “promueve”
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temporalmente a cargos de confianza, con el derecho de volver a su antiguo cargo. Ello
contribuye a superar la pérdida de memoria institucional asociada con el sistema de
cargos de confianza y constituye un factor de integracion dentro del sistema bifurcado de

personal.
VI.2. Un estilo de gestion personalizada

La gestion altamente personalizada en la figura del alcalde es un aspecto muy comun de
la cultura organizativa de los gobiernos locales en América Latina. Este estilo de gestion
se refleja en la naturaleza de la estructura organizativa, que guarda escasa relacion con el
disefio de jure establecido en los organigramas y en la clasificacion de cargos que los
acompafan. La falta de normas y responsabilidades claras en materia de organizacion
significa que la delegacion funcional de autoridad no se cumple. En cambio, existe un
sobre-concentracion de la toma de decisiones al nivel més alto y una escasa delegacion
de las decisiones a los departamentos de linea. Ello produce una confusion general en las
responsabilidades operativas, que conduce a duplicaciones y desacuerdos. Debido a que
la delegacion de responsabilidades es limitada, en general se encuentra ausencia de
espiritu de gestion moderna. En cambio, las decisiones se adoptan en base a “Ordenes”
del alcalde. Ello, a su vez, genera una falta de iniciativa dentro de los departamentos de

linea, los cuales tampoco cuentan con planes a largo plazo.

Este estilo de gestion altamente personalizado también genera un serio problema de
discontinuidad administrativa. Con frecuencia los alcaldes se embarcan en nuevos y
prestigiosos proyectos de inversion y rechazan continuar con los programas iniciados por
sus predecesores, simplemente con el proposito de “dejar su huella” en el gobierno
municipal. Esta falta de continuidad en la formulaciéon de politicas entre sucesivas
administraciones - comun aun cuando pertenecen al mismo partido - obstaculiza una
vision estratégica de la gestion municipal. Con frecuencia el alcalde suele estar mas
preocupado por las cuestiones diarias, debido a que el enfoque cortoplacista de “rapido
rendimiento”, permite obtener los rapidos dividendos politicos que estimula la inmediata

popularidad del alcalde.
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En su libro pionero sobre el tema, Mario Rosales (1994) ya resalto el crucial papel del
‘buen alcalde’ como ‘director de orquestra’ para fortalecer la gobernabilidad local.
Tampoco requiere ‘saber latin’. Hacia “adentro” de la municipalidad requiere un
compromiso ‘de corazon’ con el trabajo en equipo, mediante reuniones frecuentes
convocadas entre el alcalde y sus propios directores de linea. Hacia “afuera” de la
municipalidad requiere un compromiso ‘de corazoén’ de colaboracion con la sociedad
civil, mediante reuniones periddicas convocadas con representantes de los actores
territoriales (empresarios, universidades, ONGs, gremios, sindicatos, organizaciones
vecinales). Ademas, recomienda que las arriba mencionadas asociaciones nacionales de
municipios podrian jugar un importante papel en revolucionar la cultura gerencial
municipal al promocionar estilos de liderazgo y de gestion que conforman a lo que el
PNUD caracteriza como la Gobernabilidad Democratica Local (Rosales, 2017). Esto es
un gran desafio frente a la cultura vigente de caudillismo y gestion unipersonal todavia
vigente en tantos gobiernos locales de la region. Pero los potenciales beneficios de una
gira en el estilo de liderazgo - mas democratico, mas transparente y participativo- sobre

la gestion de politicas publicas locales son inmensos.
VI.3. Promover una relacion mas estrecha con la ciudadania

Otro desafio para los gobiernos locales de América Latina es el promover una relacion
mas estrecha con la ciudadania a través del fortalecimiento de la democracia
representativa y participativa. De hecho, en los ultimos veinte afios, las principales
reformas electorales han fortalecido la democracia representativa a nivel municipal. La
mas importante de estas reformas incluye la eleccion directa de alcaldes, la extension del

periodo de su mandato, y la posibilidad de su reeleccion.

Pero aun existe una importante caracteristica estructural del sistema electoral municipal
que limita su accountability (rendicion de cuentas) ante la ciudadania. Ello es el nimero
muy reducido de concejales, que va de un minimo de cinco en la mayoria de los paises a
un maximo de so6lo sesenta en el caso de la Municipalidad de Buenos Aires. Los gobiernos
locales en Europa tienen un promedio de proporcion mucho menor de ciudadanos por
concejal (Francia, 110; Suecia, 270; Alemania, 400; Espana, 602; Japon, 1.600; Reino

Unido, 1.800). En las ciudades mas grandes del subcontinente la proporcion de
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ciudadanos por concejal tipicamente oscila entre 20.000 y 80.000, cifras extremadamente

elevadas en comparacion con ciudades de tamafio similar en Europa.

Por otro lado, en casi toda América Latina no existe un sistema de circunscripciones
electorales mas reducidas al interior del municipio, eligiéndose mayoritariamente todos
los concejales por una sola circunscripcion que es el municipio en su totalidad de acuerdo
con el sistema de representacion proporcional de d'Hondt." La combinacion de niimero
muy reducido de concejales en las grandes ciudades, junto con inexistencia de ligazon
directa entre los concejales elegidos y una zona territorial determinada al interior del
municipio, disminuye notablemente la rendicion de cuentas del gobierno local a los
ciudadanos. Aunque con frecuencia esta situacion es herencia de codigos electorales
promulgados en una época en que la poblacion urbana era mucho menor, es llamativo

que este “déficit democratico” de la representacion politica local no se haya corregido.

Este déficit se acentiia por otras caracteristicas estructurales del sistema electoral local.
Por ejemplo, en varios paises del subcontinente hasta ahora se realizan elecciones
paralelas - el mismo dia - para los cargos nacionales y locales, produciéndose el efecto
(13 2 b 4 :

arrastre”, ya que en el momento de votar al ciudadano le preocupa mas quien va a ser
presidente del pais que concejal. Otra falencia del sistema electoral es el predominio de
listas cerradas y bloqueadas, lo cual permite que sean los lideres del partido, en lugar de
los electores, quienes seleccionen efectivamente a los candidatos que ganan las elecciones

municipales, en funcion de las luchas que se dan al interior del mismo partido.

Estas caracteristicas estructurales se mantienen vigentes en la actualidad porque son fiel
reflejo del desequilibrio de poder entre el poder ejecutivo y el concejo municipal. En la
mayoria de los paises latinoamericanos el poder del alcalde es muy superior al del concejo
y existe una subvaloracion implicita hacia el rol del concejal en el quehacer municipal.
Segtin la division formal de responsabilidades establecida por la legislacion municipal, el
concejo municipal tiene dos importantes funciones: ratificar los estatutos municipales
(ordenanzas) y los reglamentos administrativos internos, con frecuencia propuestos a
iniciativa del alcalde; y monitorear la gestion municipal del ejecutivo. El concejo debe
también aprobar el presupuesto ex ante y un informe de gestion ex post. Sin embargo, en

la practica el control legislativo sobre los aspectos financieros de la gestion municipal es
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exiguo. En general los concejales en América Latina carecen de asesores personales en
cuestiones financieras para poder evaluar la eficiencia de la gestion municipal. Por ende,
con frecuencia su intervencion se reduce a criticas acerca de la legalidad de las decisiones

tomadas por alcalde.

En muchos gobiernos locales, el poder del concejo es tan débil que su actividad se limita
a aspectos triviales, mientras los estratégicos, aquellos relacionados con la gestion
municipal, quedan exclusivamente en manos del alcalde. Ello ha contribuido a que la
imagen publica de los concejales sea relativamente peor a la del alcalde. La relacion
desigual de poder que existe entre el ejecutivo y el concejo se refleja también en el mismo
comportamiento de los concejales. En vista de la relativa debilidad del concejo y de la
prevalencia del clientelismo, el poder del concejal con frecuencia deriva principalmente
de su rol como intermediario entre el alcalde y los grupos de presion. Su prestigio depende
de la capacidad para canalizar los intereses de estos grupos y de la capacidad para obtener

favores del alcalde.

Después del surgimiento de las organizaciones vecinales en oposicion a los regimenes
militares durante los afios ochenta, los nuevos gobiernos civiles de la region consideraron
inicialmente la participacion ciudadana como un ingrediente esencial para el
fortalecimiento de las perspectivas de la democracia a largo plazo a través de mecanismos
de didlogo y de formacion de consenso a nivel municipal. Los esfuerzos del gobierno
central por estimular la participacion ciudadana se llevaron a cabo principalmente a través
de revisiones en la legislacion de los gobiernos locales que estimulaban a los gobiernos
municipales a otorgar reconocimiento oficial a las organizaciones vecinales, realizar
referendos y plebiscitos locales, aceptar la posibilidad de revocar al alcalde, y aceptar las
iniciativas locales. En muchos paises también se oblig6 a los gobiernos municipales a

realizar consultas directamente con la ciudadania a través de los cabildos abiertos.

Sin embargo, la relacion entre la democracia participativa y la democracia representativa
a nivel municipal sigue siendo problematica en muchas partes de la region. Existe una
opiniéon muy equivocada pero muy difundida de que hay un conflicto intrinseco entre
estas dos expresiones de democracia local. Segliin esta vision, el asociarse con la

democracia representativa conlleva a la “participacion subordinada” y solo la democracia
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participativa es capaz de realizar una “democracia plena”. Cualquier participacion
ciudadana que buscara coordinar actividades con los gobiernos locales para mejorar los
suministros de servicios era tildada de “puro asistencialismo”. Aun cuando esta postura
de rechazo y desprecio hacia la democracia representativa es sumamente destructiva,
habria que reconocer que su amplia difusion y aceptacion en gran parte refleja las grandes
falencias de la democracia representativa, sefialadas arriba. Por eso, la prioridad para
asegurar la sostenibilidad de la democracia local en América Latina pasa por el desafio
de fortalecer los mecanismos “tradicionales” de democracia representativa mediante

profundas reformas al sistema electoral municipal.
VI1.4. El fortalecimiento de los ingresos propios municipales

Un estudio reciente de Cibils y Ter-Minassian (2016), que abarco a siete paises, confirmd
otra vez la sobre dependencia de los gobiernos municipales de América Latina en las
transferencias fiscales. El estudio notd que los ingresos propios cubrian solo un promedio
del 30% de gasto municipal total, comparado con el 60% en los paises de la OECD y el
75% en las economias emergentes de Asia. Concluyd que la entrega de una mayor
autonomia fiscal a los gobiernos municipales podria aumentar su capacidad de inversion
en infraestructura publica, asi produciendo una mejora apreciable en el desarrollo
humano. Los autores pusieron mucho énfasis en la reticencia del gobierno central de
transferir mayores poderes por temor de ‘perder el control fiscal’ y de reducir su
capacidad de negociacion politica a través de las transferencias. Pero quizas los autores
no dieron la importancia debida al ‘otro lado de la moneda’ — o sea, la “insuficiencia
recaudatoria” - la larga tradicion del gobierno municipal de sub-utilizacion de lo que
constituye el principal ingreso propio en todos los paises latinoamericanos menos Panama
— el impuesto inmobiliario o predial. En la mayoria de los paises de la region el
rendimiento del impuesto inmobiliario es muy inferior a su potencial. Mientras ese
impuesto representa, desde hace unos afos, un promedio de 2,12% del PIB en los paises
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), un 0,68%
en los paises en transicion y un 0,60% en los paises en desarrollo, el promedio en América

Latina es de tan solo 0,37% (Sepulveda y Martinez - Vazquez, 2012).
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Como nos sefiala Rosales (2012), las razones son multiples: débil voluntad politica del
gobierno nacional, gobiernos locales y parlamento; mecanismos de transferencia y
distribucion que desincentivan la colecta local; y la débil capacidad y equipamiento de
las administraciones. Esto se traduce en exenciones generosas y bajas tasas impositivas,
evaluacion de valor obsoleto y poco frecuente de las propiedades, registros y catastros
incompletos y la falta de voluntad y medios para impulsar la colecta. Revertir esta
situacion no solo implica invertir en la construccion y el mantenimiento efectivo de
catastros de propiedad, sino también evitar la erosion de su base tributaria a través de
exenciones, subir las tasas legales hasta el limite superior de los rangos permitidos por el

gobierno central y reforzar la fiscalizacion.

Existe otra fuente de ingresos propios, presente hace muchos afos en la agenda de
planificacion urbana, pero que no recibe la atencion que merece de parte de los gobiernos
municipales de la region. La “captura de valor” se refiere a la utilizacion para el beneficio
comun de los incrementos en el valor de la tierra (plusvalia) generados por acciones no
tomadas por los duefios de la misma tierra, tales como inversiones publicas en
infraestructura o cambios administrativos en la normativa sobre uso de la tierra
(zonificacion). A través de un impuesto a las mejoras, los gobiernos locales gravan
aumentos en el valor de las propiedades privadas que se han beneficiado de la inversion
publica realizada por ellos. Este tipo de impuesto es por lo general un solo pago durante

un periodo especifico de tiempo que cubre la totalidad o parte de la inversion publica.

Este gravamen ya esta legalmente presente en la mayoria de los paises de América Latina,
pero poco se implementa debido a la resistencia de los duenos de tierra urbana y empresas
inmobiliarios. Sin embargo, como se ha visto en Colombia, donde este instrumento tiene
una larga historia de aplicacion continua, puede ser una importante fuente de ingresos
para los gobiernos locales. Smolka (2013) nos recuerda que aun cuando en la mayor parte
de la region los ingresos por captura de valor son escasos, el uso de las contribuciones
fiscales por mejoras en Bogota y Los Certificados de Potencial Adicional de Construccion

(Cepacs) en Sao Paulo han generado ingresos por encima de US$1.000 millones.

VLS. La debilidad de las Asociaciones Nacionales de Municipios
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En cualquier pais la existencia de una sola y s6lida gremio nacional que representa a los
municipios es una importante manifestacion de solidez institucional del gobierno local.
Estas asociaciones cumplen dos funciones basicas. En primer lugar, son portavoces de las
inquietudes de los gobiernos locales en su conjunto y por encima de las diferencias
partidarias, para incidir en las politicas nacionales del gobierno central. Se implementa
este papel de portavoz mediante reuniones periddicas, con un cronograma establecido,
entre la misma asociacion y las altas autoridades de la nacion. En segundo lugar, prestan
servicios legales, y de asistencia técnica y capacitacion entre sus socios, mediante talleres,
seminarios, e intercambio de experiencias de buena gestion municipal. La independencia
en el financiamiento de las asociaciones municipales es crucial para asegurar su
autonomia frente al gobierno nacional. Dado que la gran mayoria de municipios en
América Latina son pequefios, se ha introducido mecanismos electorales especiales para
asegurar que el liderazgo de las asociaciones nacionales no quede siempre en manos de
los pocos municipios grandes. Cabe enfatizar que el asociativismo intermunicipal, arriba
mencionado, al crear una mayor confianza mutua constituye también un importante
eslabon para la construccion de una so6lida base para cualquier asociacion nacional de

municipios.

El proceso de descentralizacion revitalizé las asociaciones nacionales de municipios en
muchos paises de la region. Aunque muchas de estas asociaciones habian existido antes,
no habian surtido ningin efecto debido a su dependencia politica del gobierno central.
No obstante, a medida que sus socios fueron elegidos en lugar de nombrados, estas
asociaciones se convirtieron en una plataforma politica importante en favor de una mayor
descentralizacion hacia los gobiernos locales. Entre las asociaciones mds solidas que
demuestran los atributos arriba mencionados se encuentra la Asociacion Chilena de
Municipalidades (AchM). "

Sin embargo, dado que los procesos descentralizadores en la regién no siempre forman
parte de las prioridades de los gobiernos nacionales, muchas veces las asociaciones
nacionales de municipios siguen enfrentando obstaculos en su papel de portavoz de las
inquietudes colectivas de sus miembros. Ademads, como nos recuerda Rosales (2017), a
veces los gobiernos nacionales intentan cooptar a las asociaciones municipales con miras
a neutralizar su programa descentralizador. En el peor de los casos esto deriva en generar

inestabilidad institucional en las asociaciones, con rotacién excesiva del personal
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profesional y técnico. De hecho, las asociaciones nacionales de municipios son todavia
débiles en varios paises latinoamericanos. En algunos, existes asociaciones nacionales
separadas de alcaldes y de concejales. En otros, existen varias asociaciones nacionales,

divididas por afiliacion partidaria.™
VII. LA DESCENTRALIZACION - UN BALANCE

(Hasta qué punto el proceso de descentralizacion ha sido beneficioso para América
Latina? ;O visto de otra forma, como hubiera sido la ‘cara’ de América Latina en 2023
si no se habia realizado este proceso historico? Por un lado, los medios de comunicacion
muchas veces demuestran su desencanto con el lamento de que “hemos descentralizado
la corrupcion” porque asume errdbneamente que debe ser un cambio ‘facil’. Al contrario,
es un proceso de larga duracion que representa cambios sismicos y complicados tanto en
la relacion intra-gubernamentales (verticales) e inter-institucionales (horizontales). Por
otro lado, los sectores progresistas expresan su desencanto porque la descentralizacién no
ha cambiado la faz de la estructura politica de América Latina y hasta lo tildan

erroneamente como parte integral de la ola del neoliberalismo en la region.

Indudablemente, existen validas criticas acerca de la actualidad municipal en muchos
paises de la region: la corrupcion y clientelismo imperante todavia en la gestion de
muchas municipalidades; la sobre dependencia en las transferencias fiscales
intergubernamentales y la renuencia en aumentar el cobro de ingresos propios; la continua
injerencia del gobierno central en frustrar la autonomia municipal; y la partidizacion de

los mecanismos de participacion ciudadana.

Hasta se escuchan voces advirtiendo de que, al delegar mayores competencias y recursos
financieros a los gobiernos municipales, paraddjicamente, la descentralizacion podria
resultar adversa a la democracia, por dos razones. En primer lugar, se argumenta que
existe el peligro de que la combinacion de una mayor autonomia politica para los
gobiernos locales junto con mayores transferencias fiscales pueda fortalecer el
caudillismo y asi reducir aun mas el nivel de eficiencia en la gestion municipal. En
segundo lugar, se cuestiona la viabilidad financiera del proceso de descentralizacion,

sugiriendo que podria amenazar la estabilidad macroeconémica. Esto en virtud de que en

Atribuciéon, No Comercial, Sin Derivadas: RIGL. ISSN: 2173-8254
@@@@ Revista Iberoamericana de Gobierno Local by CIGOB is licensed under CC BY-NC-ND 4.0 NUMERO ESPECIAL.
BY NC _ND

No se permite un uso comercial ni la generacion de obras derivadas. MARZO 2024. Volumen 1.



| ARTICULOS DE INVESTIGACION s RIGL

“" DE GOBIERNO LOCAL

varios paises las transferencias financieras del gobierno central han superado a las
transferencias de nuevas funciones a los gobiernos locales, violando asi la ‘regla de buena
practica’ de que finance follows functions (el financiamiento sigue la funcién) — o sea que
el flujo de transferencia fiscal debe ser acorde con el crecimiento de nuevas

responsabilidades en el area de suministro de servicios locales.

Aqui es necesario mencionar la principal tendencia negativa en el ambiente municipal
desde el inicio del proceso de descentralizacion - la extension paulatina del flagelo del
trafico de narcdticos y su infiltracion a las estructuras municipales, la narcopolitica. Hoy
en dia no hay pais en América Latina donde no existe este fendmeno. La relacion entre
la descentralizacion y el creciente fendémeno de la narcopolitica es un tema controvertido.
Un estudio de Perdomo & Uribe Burcher (2016) sugiere que el proceso de
descentralizacion en Colombia desde la década de 1980 fue ‘culpable’ del auge de crimen
organizado, al facilitar la emergencia del “autoritarismo regional”, un nexo entre politicos
locales de é¢lite y grupos paramilitares, quienes a la vez tomaron control del trafico de
narcoticos. Como evidencia notan que, luego de las elecciones municipales de 2015 uno
de cada siete alcaldes estaba bajo investigacion por supuestos vinculos con el crimen
organizado. Otra supuesta consecuencia de la descentralizacion fue la emergencia del
“clientelismo armado”, mediante lo cual grupos ilegales obtuvieron contratos publicos y
desviaron a su beneficio las regalias de la mineria mediante amenazas violentas. El
estudio resalta el relacionamiento “simbiodtico” entre el sistema judicial, los consejos
municipales y los grupos paramilitares. Esta peligrosa mezcla de intereses privados y
criminales, mas la falta de rendicion de cuentas, ha mermado el desempefio de los
servicios publicos a la ciudadania. Sin embargo, el problema de la narcopolitica en
Colombia no fue “causado” por la descentralizacion misma sino por los intereses privados
que habian dominado la politica regional desde antaio, y que se fortalecieron gracias a la

devolucion del poder politico, a partir de la primera eleccion de alcaldes en 1988.

Aqui tropezamos con un ejemplo emblematico del aporte del enfoque de political
economy analysis (analisis de economia politica - AEP) para desenmarafiar estas criticas
al proceso de descentralizacion. Este enfoque critica la ingenuidad de un analisis
simplista, todavia muy presente en las consultorias e informes de las agencias

internacionales, que asume que la descentralizacion es un proceso puramente técnico-
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juridico, y, por ende, que los problemas de su implementacion son netamente la
consecuencia de mala gestion. Al contrario, el AEP hace hincapié en algo muy obvio,
pero muchas veces olvidado. Tanto la decision de iniciar un proceso de descentralizacion
como la forma de implementarlo son acciones explicadas por intereses politicos. Cabe
recordar que, en América Latina, todas las decisiones de iniciar la descentralizacion - con
la posible excepcion de Bolivia - fueron “de arriba para abajo” — o sea provienen de las
altas esferas del gobierno central y a veces influenciadas por ‘actores’ de afuera. Y esto
ha sido la norma en el mundo entero (siendo Indonesia la gran excepcion en las Gltimas
décadas). Contamos ahora con varios ricos estudios pioneros del AEP aplicados al

proceso de descentralizacion, tanto en Chile (Bland, 2004) como en Pera (O’Neill, 2005).

En su estudio regional, Willis et al (1999) nos recuerda que la dinamica y los “resultados”
surgidos a raiz del proceso de descentralizacion solo son entendibles si analizamos la
naturaleza de la negociacion entre los varios actores involucrados en su disefio e
implementacion (presidencia, diputados, politicos nacionales y locales). Y aqui la
estructura del control partidario es crucial. En los sistemas con partidos politicos
centralizados, el gobierno central ejerce mayor control sobre recursos financieros y su
uso que en los paises caracterizados por estructuras partidarias en que politicos sub-
nacionales ejercen una mayor influencia sobre los congresistas. Estos autores
concluyeron que la naturaleza del sistema de partidos ha influido fuertemente en el ritmo
y el alcance de la descentralizacion. El gobierno central mantendrd un mayor control
sobre los recursos en aquellos paises como México con partidos politicos centralizados
que en aquellos con un sistema de partidos altamente fragmentado como Brasil. La
evidencia de Pert sugiere que el apoyo a la descentralizacion también es mas fuerte
cuando los partidos en el gobierno nacional creen que el apoyo a nivel sub-nacional es

mas prometedor que sus perspectivas en las elecciones nacionales (O'Neill 2005).

Aqui cabe mencionar que uno de los estudios mas influyentes en refutar los argumentos
contra la descentralizacion, llevado a cabo en América Latina, también emplea el
concepto de AEP. La obra de Faguet (2012) ofrece un detallado andlisis cuantitativo y
cualitativo del proceso de descentralizacion boliviana en marcha desde la promulgacion
de la Ley de Participacion Popular (LPP) en 1994, respaldado por un extensivo trabajo

de campo durante més de dos décadas. El autor emplea un andlisis econométrico por un
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periodo de 15 afios para demostrar como la combinaciéon de reformas institucionales
formales y mecanismos para fomentar la sociedad civil en la LPP produjeron un circulo
virtuoso de grandes mejoras en la equidad horizontal de las transferencias fiscales y a la
vez en la eficiencia del gasto municipal gracias al fortalecimiento de la ‘respondabilidad’
y rendicion de cuentas de sus autoridades. Resalta el viraje de la inversion publica hacia
la formacion de capital humano y servicios basicos, y con prioridad en los municipios
con menores niveles de desarrollo humano. De hecho, los montos invertidos en la
construccion de escuelas y sistemas de agua y saneamiento han aumentado mas en los
municipios con mayores niveles de carencia — o sea, en los pequefios municipios rurales
con las tasas mas altas de analfabetismo y las tasas mas bajas de conexion de agua potable.
Segundo, resalta el ‘acercamiento’ entre las decisiones municipales y las necesidades
sentidas de la ciudadania a través de la creacion por la LPP de las Comités de Vigilancia,
organismos ciudadanos de monitoreo de la gestion de las autoridades municipales,
compuestos de representantes de las organizaciones de la sociedad civil. Para resumir, el
analisis de Faguet demuestra que la gobernabilidad democratica local ha mejorado en
forma sustancial en Bolivia en los veinte afios luego de la promulgacion de la LPP,
principalmente debido a que el gobierno municipal se volvid mas receptivo a las
necesidades sentidas y expresadas de la ciudadania.

Existe un debate bastante estéril sobre hasta qué punto la 'agencia’ (es decir, el liderazgo
politico) o la 'estructura’ (es decir, niveles preexistentes de confianza social y/o desarrollo
economico) es el principal factor explicativo del grado de éxito en los procesos de
descentralizacion. En este sentido, el proceso en América Latina ofrece evidencia que
respalda un argumento mas complejo pero realista: que las motivaciones y los resultados
son, ante todo, el resultado de esta dinamica de la interaccion entre la ‘economia politica’
local y nacional (Angell, Lowden y Thorp, 2001; Bossuyt, 2013; Eaton, 2004; Goldfrank,
2007; Montero y Samuels, 2003; Nickson, 2014). Esto no significa subestimar la
importancia de los dramaticos cambios estructurales disefiados desde arriba que estan
alterando profundamente las relaciones intra-gubernamentales a través de la devolucion
fiscal, politica y funcional. Tampoco se debe menospreciar la importancia de los avances
disefiados por el carisma de alcaldes individuales. Mdas bien es un reconocimiento del
hecho obvio de que la descentralizacién “empodera” a los actores locales (politicos,
lideres empresariales y sociedad civil) cuyo impacto colectivo en la gobernanza local

habia permanecido sofocado bajo el anterior sistema centralizado de gobernanza. Por lo
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tanto, a medida que estos actores locales comienzan a ejercer una mayor ‘voz’ a través de
estructuras fortalecidas de gobierno local, los resultados necesariamente dependen, mas
que cualquier otra cosa, de sus respectivos intereses y objetivos, asi como de la
"correlacion de fuerzas" entre ellos. Dado que las diferencias en el caricter de esta
'economia politica local' son tan inmensas entre los municipios del mismo pais, no es de
extrafiar que encontremos tanta variedad en los resultados de la descentralizacion en
términos de la calidad de la gobernanza local, aun cuando todos han estado sujetos a las
mismas profundas reformas estructurales (juridicas, financieras y funcionales).

Es interesante notar que, a pesar de las criticas, no existe en la actualidad - ni en circulos
intelectuales ni en la esfera politica - una fuerte corriente de opinion que aboga por una
sistematica estrategia regional de recentralizacion del sistema gubernamental en América
Latina. No es de sorprender que los casos nacionales de recentralizaciéon se hayan
ocurrido en dos paises — Nicaragua y Venezuela — con liderazgos clavados en la tradicion
centralista de la década de sesenta. Aun asi, luego de la euforia de la década de noventa
cuando se convirtid en una especie de “moda” de desarrollo en la region, es importante
reconocer la advertencia de varios autores acerca de la pérdida de fuerza del proceso de
descentralizacion en la década de 2010 (Bossuyt, 2013; Carrera, 2013; Cravacoure, 2017;
Rosales, 2017; Tulchin 2012).

VIII. CONCLUSION

Existe evidencia suficiente para demostrar que el balance del proceso de
descentralizacién en marcha desde hace mas de cuarenta anos en América Latina es
positivo. A pesar de los tropiezos y obstaculos, los avances sobrepasan a los reveses. Sus
logros han contribuido en cierta medida a contrarrestar las profundas desigualdades
estructurales en la direccion de una mayor inclusion territorial y social. La
democratizacion politica a nivel municipal ha sido el eje del proceso. Esto esta ayudando
a introducir politicas programaticas en partidos que eran principalmente clientelistas. Las
nuevas competencias transferidas a los gobiernos sub-nacionales se traducen en un
desarrollo institucional progresivo, aunque desigual, en el que algunos municipios se

destacan por su capacidad de innovacion, mientras que otros aun se aferran a sus practicas

tradicionales.
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Tampoco la aparente lentitud actual del proceso deberia dar motivo para el pesimismo.
La devolucion de una mayor autonomia con nuevas funciones, atribuciones y finanzas
representa un enorme cambio en las relaciones entre el gobierno central y el gobierno
subnacional. Y como sefalamos arriba, esto tiene un sinniimero de consecuencias y
reacciones cuando choca con la variante realidad de la “economia politica” de cada
municipio. Existen razones para mostrarse optimista en lo que respecta a la futura
direccion del proceso. La fuerza crucial subyacente que impulsa los procesos paralelos
de democratizacion y descentralizacion sigue siendo la presion de la sociedad civil. Estas
fuerzas sociales estan profundamente arraigadas, y su gestacion es lenta, pero son
poderosas a largo plazo.

Finalmente, no se debe olvidar que la descentralizacion — ese profundo proceso de
reconfiguracion y reestructuracion de las relaciones entre el gobierno central y los
gobiernos sub-nacionales - no es un fin en si mismo. Es un medio para contribuir a
alcanzar un fin superior que todos deseamos — una sociedad incluyente de desarrollo
humano, de bienestar decente, de ‘Vivir Bien’. Aun cuando ha habido un evidente
progreso en cuanto a la contribucion del proceso de descentralizacion, hay todavia un
largo camino para recorrer en alcanzar esta meta y hemos identificados algunos de los
principales retos pendientes. No debemos olvidarnos de la necesidad constante de evaluar
cualquier proceso de descentralizacion, y, por ende, cualquier gestion municipal, por su

impacto en contribuir a lograr ese fin superior.
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! Existen varios excelentes estudios sobre el tema. Cabe mencionar solo tres de ellos - Carrera (2013),
Bossuyt (2013) y Montecinos (2005). Todos concuerdan en que se ha dado un salto significativo en el
nivel de la descentralizacion en América Latina.

La descentralizacion tiene cuatro formas distintas: politicas que traspasan la toma de decisiones a las
oficinas subnacionales del ministerio del gobierno central (desconcentracion); politicas que delegan la
toma de decisiones a entidades publicas auténomas (delegacion); politicas que traspasan la toma de
decisiones al sector privado (tercerizacion); y politicas que traspasan la toma de decisiones a los
gobiernos locales (devolucion) (Rondinelli et al). En este capitulo por descentralizacion se entiende la
devolucién de autonomia politica a los gobiernos locales.

iit En varios paises, tales como Pert1 y Bolivia, el calificativo “funcionario municipal” se habia convertido
en un término peyorativo.

Costa Rica (81) y El Salvador (262) son los unicos paises que no han experimentado un aumento en el
numero de municipios. Cabe mencionar que ningn pais latinoamericano ha reducido el numero de

iv

municipios.
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Las principales debilidades incluyen una deficiente planificacion y presupuestacion, la existencia de
sistemas contables que no generan una informacion gerencial adecuada, un deficiente sistema para
asegurar el mantenimiento de la nueva infraestructura, controles ineficaces para las compras y el control
de inventarios, y una seleccion ineficiente de proyectos de inversion.

Bajo la optica clientelista, el empleo municipal no es considerado como un insumo requerido para
producir un producto para la comunidad local en la provision de servicios. Por el contrario, el empleo
municipal es considerado como un producto en si mismo: una justa recompensa por favores prestados
0 a prestarse.

Las unicas excepciones son Panama, donde se practica un sistema electoral basado en distritos
electorales sub municipales, y Venezuela, donde la reforma de 1992 introdujo un sistema mixto en el
cual las dos terceras partes de los concejales son elegidos en base a los distritos electorales sub
municipales y la tercera parte restante de acuerdo con listas partidarias.

Se demostro la fortaleza de la AChM en ocasion de su XII congreso nacional, realizado en agosto de
2015, que reunio6 a los representantes politicos de todas las comunas de Chile. Contaba con la presencia
de la Presidenta de la Republica, Michelle Bachelet, y los ministros de Interior, de Salud, de Educacion
y de Desarrollo Social, ademés de la presidenta del Consejo para la Transparencia y la Contraloria
General de la Republica. Las tematicas mas importantes discutidas fueron la probidad y la transparencia,
la educacion publica, la salud municipal, la seguridad ciudadana y el desarrollo social.

Por ejemplo, en Brasil hay tres asociaciones municipales: Associa¢do Brasileira de Municipios (ABM),
Confederagdo Nacional de Municipios (CNM) y Frente Nacional de Prefeitos (FNP). En México, el
proceso de unificacion logré en 2014 el acto constitutivo de la Confederacion Nacional de Municipios
de Meéxico (CONAMM), conformada por asociaciones de alcaldes del PRI, PAN y PRD,
respectivamente la Federacion Nacional de Municipios de México (FENAMM), la Asociacion Nacional
de Alcaldes (ANAC) y la Asociacion de Autoridades Locales de México (AALMAC). Sin embargo, la
CONAMM no ha logrado consolidarse como entidad aglutinadora.
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