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CAPITULO 1

LOGICA DE DESCENTRALIZACION POLITICA



I ntroduccion®

La consolidacion de la democracia en América Latina a lo largo de los afios
noventa estuvo acompafiada, por primera vez en su historia, por una intensa oleada de
procesos de descentralizacion, tarto politica como administrativa. La realizacion de
elecciones para escoger de forma democrética a los gobiernos locales e intermedios se
generaliz6 en la regon a partir de la década de los ochenta, y dlo fue, sin duda, un
factor que impulsd decisivamente la descentralizacion en muchos paises en los afios
siguientes (Cabrero, 1996; Nohlen, 1991). El motivo es claro: la existencia de poderes
politicos relativamente autbnomos que no son politicamente responsables frente al
gobierno central, sino frente a sus electores, introdujo progresivamente una nueva
dindmica en muchos estados latinoamericanos, provocando una distribuciéon del poder
distinta, mucho mas “territoridizada”, 1o que permite hablar ya de la emergencia de un
sstema de gobierno en niveles mitiples en bastantes paises de la region (PNUD, 1997).

Frente a las fuertes tradiciones centralistas de los etados latinoamericanos, la
nueva modalidad de gobierno en niveles multiples hizo aflorar, aunque de forma
bastante limitada inicialmente, un nuevo tegjido de relaciones econdmicas, politicas y
administrativas entre los distintos niveles de gobierno presentes en cada pais. Este tipo
de relaciones que, generamente, se denominan como intergubernamentales en la
literatura comparada, no deja de ser un fendmeno bastante habitual, a menudo muy
intenso, en la mayor parte de los paises de la Organization de Coopération et de
Dével oppement Economiques (OCDE), cuyos sistemas de gobierno exhiben muiltiples
niveles de responsabilidad politico-territorial. Como es ldgico, las relaciones
intergubernamentales han sido muy analizadas desde distintas perspectivas tedricas y
sus fortalezas y debilidades son ampliamente conocidas, por 1o que se refiere a los
paises més desarrollados (OCDE, 1997; Benz, 2000). Sin embargo, en América Latina
las relaciones intergubernamentales se encuentran alin en construccion en la actualidad,
debido a reciente desarrollo de los procesos de descentralizacion -en muchos aspectos
en fase de construccion o de revisiéon por lo que su estudio se encuentra todavia poco
desarrollado (Méndez, 1997; Jordana, 2001).

La hipétesis de trabgjo que articula este estudio toma como punto de partida €
supuesto de que a aumentar progresivamente los procesos de descentraizacion en
numerosos paises de Ameérica Latina durante la década de los noventa, tanto en
intensidad como en complgidad, las relaciones intergubernamentales no han
experimentado un desarrollo paralelo, con lo que no han podido dar una respuesta
adecuada a las nuevas exigencias de la descentralizacion. En consecuencia han surgido
frecuentes dituaciones de “explotacion oportunista’ o0, en otros términos,
comportamientos de cada nivel de gobierno con base en el aprovechamiento de las
debilidades de los otros niveles, para beneficio propio, sin tener en cuenta los efectos
agregados de tales comportamientos?. Esta situacion se ha hecho muy visible en los
temas fiscdes y en la organizacion de las trasferertias de recursos entre distintos

!se agradece las sugerencias y comentarios efectuados por el equipo docente del INDES, especialmente
de Karen Mokate y Manuel Contreras, durante la realizacion de este trabajo. También, a Sonia Fleury,
Klaus-Jdurgen Nagel y ados evauadores andnimos, por los comentarios y criticas recibidos.

2 Se utiliza esta nocion, cercana conceptualmente al concepto de “riesgo moral” en la literatura sobre
relaciones agenteprincipal, para resaltar |a ausencia de agentes -sujetos dependientes- en el andlisis de la
descentralizacién politica ya que, generalmente, cada nivel de gobierno dispone de capacidad politica
auténoma, legitimada eectordmente



niveles de gobierno, pero asimismo, también se perciben comportamientos oportunistas
en otros &mbitos, especialmente aquellos mas vinculados a la redefinicion de los
procesos poaliticos de la descentraizacion.

El problema planteado, en suma, S no se corrige adecuadamente, puede llegar a
provocar graves frenos a desarrollo de la descentralizacion o incluso su involucién en
algunos paises. Existe € peligro de que la descentralizacion sea percibida como un
proceso en crisis, |0 que puede conducir incluso una quiebra del nuevo modelo de
Estado configurado en paraelo a desarrollo de la democracia. Si se producen tensiones
permanentes entre niveles de gobierno, porque un nivel explota sistemai camente al otro
0 porque se praducen incoherencias y enfrentamientos continuos, se puede producir un
mayor déficit de eficiencia y eficacia de las politicas publicas, conllevando su
deslegitimacion con respecto a la situacion previa. También, las propias instituciones
democréticas subnacionales pueden ir perdiendo legitimidad a lo largo del proceso. En
su conjunto, la aparicion de intensas tensiones entre los distintos niveles de gobierno
gue configuran la descentralizacion, puede conducir a una creciente falta de estabilidad
enlaestructuraindituciond de los paises.

Algunos elementos conceptual es sobr e descentralizacién

Antes de avanzar en la presentacion de nuestro marco analitico, nos detenemos
brevemente en discutir algunos problemas conceptuales sobre los procesos de
descentralizacion. En primer lugar, es importante sefialar que en este trabajo se aborda
el estudio de la descentralizacién como un problema compuesto, producido por una
mezcla de distintos problemas de caréacter fiscal, administrativo o politico. Para facilitar
su andlisis, es recomendable disponer de modelos y teorias que fundamenten la
diseccion de cada problema en forma separada; sin embargo, para comprender su
dindmica caso por caso, es necesario integrar de nuevo los distintos componentes y, con
el apoyo de los eementos de andlisis existentes, realizar una interpretacion de sus
efectos conjuntos.

En segundo lugar es necesario establecer claramente una linea divisoria entre la
descentralizacion politica (o devolucion) y la descentralizacion administrativa o
desconcentracion. Existen muchas propuestas de delimitacion entre ambos procesos,
pero claramente e factor de delimitacion decisivo corresponde a la existencia, en
primer caso, de responsabilidades publicas asociadas a una capacidad de gobierno
autbnomo, sea local o regiona. En € segundo caso, la responsabilidad publica
permanece en manos del mismo gobierno y solo se producen cambios dentro de su
organizacion territorial, para facilitar la gestion de las unidades més proximas a los
ciudadanos. La descentralizacion politica y la desconcentracion pueden combinarse en
un mismo proceso de descentralizacion. Asi, por gemplo, puede producirse una
descentralizacién politica hacia el nivel local y una desconcentracion hacia € nivel
regional; g por € contrario, una descentralizacion mlitica hacia e nivel regionay una
desconcentracion de éste hacia @ nivel local. Como puede deducirse, las posibilidades
son muy grandes, tanto por las combinaciones existentes como por e grado de
intensidad en cada caso.

Un tercer problema conceptual, relativo a la descentralizacion, consiste en la
definicion de las responsabilidades que corresponden a cada nivel de gobierno. Aunque



hipotéticamente se podria defender la existencia de una clara y precisa separacion de
responsahilidades y recursos para cada nivel de gobierno con relacion a distintas éreas
de politica publica, se debe considerar que esta posicion tiene un carécter més
normativo -deseable segin algunos puntos de vista- que empirico. En la préctica, se
observa cas siempre cierta fragmentacion de responsabilidades entre niveles de
gobierno dentro de muchas &reas de las politicas publicas. Es cas inevitable, dada la
complglidad de la intervencion publica en la actualidad. En este sentido, un problema
habitual en el estudio de la descentralizacion consiste en analizar la delimitacion de las
responsabilidades autonomas y de los espacios de responsabilidad compartida. Se trata
de discutir si los espacios de responsabilidad compartida son muy amplios y difusos o
si, por @ contrario, son precisos y estan bien acotados; si 1os mecanismos para resolver
conflictos -cuando se producen- son realmente efectivos y neutrales; si existen ambitos
en los que si prevalece una autonomia plena de un nivel de gobierno, etc. Se pueden
encontrar muchas razones para explicar la aparicion de la fragmentacion, aunque
destaca especidmente la propia busqueda de la eficacia en muchas politicas publicas,
gue conduce a una division del trabgjo entre niveles de gobierno con relacion a distintos
aspectos de cada politica publica. Por otra parte, la existencia de responsabilidades
compartidas en e ambito de la politicafiscal es casi inevitable, especialmente cuando el
Estado introduce la descentralizacion politica a partir de una situacion previa de
completa centralizacién fiscal (siempre se descentralizan mucho més rapidamente los
gadtos que losingresos).

Teniendo en cuenta esta dindmica, se apunta que la aparicién de cierto grado de
fragmentacion en las responsabilidades sobre politicas publicas, especialmente cuando
la descentralizacidn se encuentra ya ligeramente avanzada en un pais, conduce a que se
configure un tegido de relaciones intergubernamentales -de forma inevitable-
combinando elementos formales e informales. Por relaciones interguberramentales, se
entiende € establecimiento de sistemas de comunicacion, coordinacion y toma de
decisiones conjunta entre distintos niveles de gobierno, tengan o no un carécter
institucionalizado. De un modo u otro, las relaciones entre niveles de gobierno emergen
como fruto de la necesidad de gestionar problemas sociales y econémicos complegos,
sobre los que intervienen simultdneamente distintas autoridades publicas. Estas pueden
ser muy intensas y formalizadas o bien poco intensas e informales. Entre ambos
extremos, un amplio abanico de posibilidades queda abierto, y posiblemente no exista
una solucion perfecta, sino tipos distintos de combinaciones que se gjustan mejor o peor
a nivel de descentralizacion existente en un pais y a grado de fragmentacion que
presenten sus politicas plblicas.

Como se apuntaba antes, en este trabgjo se plantea la hipétesis de que en
diversos paises de la region, en términos generales, no se ha producido una evolucién
del sistema de relaciones intergubernamentales que sea acorde con e desarrollo
experimentado por la descentralizacion, siendo un factor potencial de riesgo para la
consolidacion de la propia descentraizacion. Asi, por gemplo, s los problemas
habituales de un proceso de descentralizacion estallan y se convierten en tensiones y
conflictos entre niveles de gobierno, las posibilidades de encauzar tales problemas hacia
vias que reduzcan € nivel de conflicto son muy limitadas, si en € sistema de relaciones
intergubernamental es no se han desarrollado |os mecanismos adecuados paratal fin. Por
ello, interesa averiguar cuales son las dificultades existentes en los paises de la region
para €l establecimiento de un sistema de relaciones intergubernamentales, que permita



superar las tensiones politicas y econdmicas que suelen generarse en un Estado
descentralizado.

Paracristalizar la hipétesis planteada en una investigacion que permita discutir a
fondo si efectivamente es acertada o no, se necesita, en primer lugar, configurar un
marco de interpretacion para el analisis de las relaciones intergubernamentales -que se
desarrolla en este primer capitulo. Sin embargo, antes de introducir en detalle nuestro
esquema analitico sobre las relaciones intergubernamentales, se presenta un breve
panorama acerca de ladescentralizacionen AméricaL atina, con el fin de darle contexto
a nuestra discusion y avanzar sobre algunos elementos explicativos de los factores que
han favorecido més su desarrollo en la region. También debemos apoyarnos en distintos
elementos tedricos sobre e funcionamiento de los procesos de descentraizacion, tal
como €l impacto de una iniciativa de descentralizacion en el sistema politico. Ello es
necesario porque para poder discutir a fondo las dificultades en el funcionamiento de las
relaciones intergubernamentales, se debenentender con cierto detalle las oportunidades
y las amenazas que, en & plano politico, conlleva la existencia de un modelo de Estado
descentralizado. Asi, los apartados finales del primer capitulo estén dedicados a plantear
algunos dilemas politicos basicos de la descentralizacién, destacando su intensa
interdependencia con |os aspectos econdmicos de la misma.

Una vez desarrollado € marco de interpretacion, podemos dedicarnos a aplicarlo
para identificar las caracteristicas de las relaciones intergubernamentales en la region;
su funcionamiento y dinamica especificos en relacion con las caracteristicas de la
descentralizacion en cada caso concreto. Se introduce la discusion sobre las relaciones
intergubernamentales aplicadas a América Latina, en algunos apartados de este primer
capitulo, paralelamente a la presentacion de nuestro modelo analitico, aunque vuelve a
surgir fundamentalmerte en los siguientes capitulos dedicados a examen precisode la
emergencia en las relaciones intergubernamentales ertre dos paises de la region,
Argentina y Boliviaa Ambos paises han acanzado un nivel bastate elevado de
descentralizacion, sin embargo, presentan caracteristicas ingtitucionales muy distintas
con relacion a su modelo de descentralizacion, a la dinamica de las relaciones
intergubernamentalesy al comportamiento de los partidos politicos. En este sentido, no
se trata tanto de realizar una comparacion entre dos paises, sino basicamente de
examinar las hipétesis planteadas en la primera parte de este estudio con relacién a dos
casos muy disimiles.

Dinamica dela descentralizacién en América Latina

En muchos paises de América lating, los procesos de descentralizacion lograron
fuertes avances durante los afios noventa. En general, estos procesos se iniciaron
después de procesos de transicion hacia la democracia, pero también aparecieron en
aquellos paises que habian mantenido regimenes democraticos durante |os afios setenta
y ochenta (como son los casos de Colombia 'y Venezuela). En todo caso, € inicio de la
descentralizacion coincidio casi siempre con € inicio de los procesos de
democratizacion local mediante la celebracion de elecciones locales, o que introdujo un
componente muy importante de legitimacion politica. Actuamente, la democracia loca
se encuentra completamente generalizada en América Latina y algunos paises cuentan
también con un nivel intermedio de gobierno elegido democréticamente. Los procesos
de descentralizacion redefinieron muchas politicas publicas, aunque afectaron mas



especialmente a los sectores sociales y 1os servicios publicos y, en general, a conjunto
de politicas distributivas. Siempre, la descentralizacion ha tenido ritmos diferentes
segun los paises. Un examen cuidadoso nos mostraria también modalidades muy
distintas sobre su proceso. En algunos casos han sido basicamente formulas de
desconcentracion o descentralizacion administrativa (tal como en Pert, Costa Rica,
entre otros), mientras que en otros la descentralizacién administrativa ha ido “de la
mand’ con la descentralizacion politica, y los nuevos gobiernos subnacionales han
asumido responsabilidades en la direccion y gestién de las politicas publicas (BID,
1997; Rojas, 2000; Penfold, 2000).

Aparte de las particularidades politicas, econémicas y de otro tipo que puedan
exigir en cada pais, se destaca una tendencia comin: la descentralizacion politica,
acompafiada del traspaso de amplias capacidades de gestion, ha avanzado méas cuando
se han dado agunas condiciones especificas, como la existencia previa de una forma de
estado federal o la aparicion de una profunda crisis politico-institucional combinada con
tensiones territoriales muy fuertes. México constituye un ejemplo del primer caso,
puesto que era un pais federal y, en cierta manera, su estructura institucional faciité el
desarrollo posterior de la descentralizacion. Lentamente y a lo largo de los afios
noventa, la competencia que dio entre partidos en Méxica fue convirtiéndose en un
elemento habitua de la vida politica, y el aprovechamiento de los espacios de gobierno
subnacional -estados y municipaidades constituy6 la via ‘natura’ para que se fuera
avanzando en €l proceso de democratizacion (Ward y Rodriguez, 1999). Argentina, otro
pais federal, demuestra como la descentraizacion fue impuesta con relativa facilidad
por el gobierno nacional por motivos econémicos, aprovechando las estructuras
politicas autbnomas ya existentes -las provincias- y utilizando la organizacién partidaria
como instrumento para frenar la resistencia frente al estilo de descentralizacion que se
impulsaba. Por € contrario, Bolivia es una muestra de un pais unitario y centralista que
en los noventa frente a fuertes tensiones territoriales de caracter regional, a partir de
mediados de los ochenta, realizd una opcién descentralizadora “de gape’, dando un
gran protagonismo a los municipios. Ello redijo las tensiones territoriadles y evité la
aparicién de fuertes contrapoderes subnacionales a gobierno central (Grindle, 2000). El
caso de Colombia se inscribe dentro del mismo tipo de dindmica

En los paises de la region donde no se dieron estas condiciones. Se puede sefialar
que, en términos muy generales, la descentralizacion fue bloqueada o bien avanzé muy
lentamente debido, entre otros motivos, a que los partidos politicos tenian pocos
incentivos para impulsar avances en el proceso de descentralizacion (Jordana, 2001). En
este sentido, a pesar de la intensidad de la retérica sobre € tema en la mayor parte de
paises de la region, apenas se encuentran experiencias de procesos incrementales de
descentralizacion que hayan alcanzado, progresivamente, una dimension importante. En
el Cuadro 1.1 se pueden observar las dimensiones alcanzadas por la descentralizacion,
en términos fiscales en & conjunto de paises de la region hacia € afio 1995. Cabe
afadir que algunos paises, como México, el porcentgje de gasto descentralizado
aumentod mucho masen |os afios pogteriores.
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Cuadro 1.1. Indicador es fiscales de la descentralizacion en América L atina, 1995
(porcentajes)

Descentralizacion fiscal

Paises
Gasto total / Gasto Transferencias
PNB subnacional/ intergukernamentales/
Gagtototal  Ingresos subnacionales
totales

Bdivia 29,8 26,7 43

Chile 22,6 13,6 61

Costa Rica 24,3 2,3 13

Rep. Dominicana 17,5 2,9 68

El Salvador 17,9 6,0 90
Guatemaa 12,3 10,3 67
Honduras 30,6 12,3 49
Nicaragua 40,3 5,2 4
Panamé 28,0 3.2 1

Perti 15,6 10,5 5
Colombia 26,5 39,0 38
Ecuador 26,5 75 58
Paraguay 154 6,2 23
Uruguay 30,0 14,2 17
Argentina 21,8 49,3 56

Brasl 349 45,6 33
México 258 254 61
Venezuda 31,3 19,6 83

Nota: En el caso de Bolivia el porcentgje incluye el gasto de las prefecturas departamentales que no
disponen de ingtituciones paliticas propias.
Fuente: BID (1997).

Relacionesintergubernamentalesy desentralizacion

Las relaciones intergubernamentales constituyen una dimension muy importante
de los procesos de descentralizacion. Sin duda existen muchos otros elementos de gran
importancia que se deben doservar en € contexto de la descentraizacion, cuyo andlisis
puede mejorar su comprension. No obstante, en este estudio, nos concentramos
basicamente en analizar 1os problemas vinculados a las relaciones intergubernamentales
y sus influencias sobre formulacion e implementacion de las politicas publicas enun
entorno politico descentralizado. No es necesario insistir en que estas relaciones se
encuentran muy afectadas por las caracteristicas formales y € funcionamient o efectivo
del sistema politico en los digtintos niveles de agregacion territorial. Por gemplo existe
gran diferencia conceptual entre los “estados federales’ y los “estados unitarios”. Sus
tradiciones politicasy capacidades “tedricas’ de los gobiernos subnacionales difieren en
gran manera en los dos casos, aunque luego puedan aparecer algunas similitudes entre
ambos a examinar  funcionamiento de determinadas politicas plblicas.

Hasta cierto punto, el Estado unitario tiende a ser mucho més el “controlador” de

los procesos de descentralizacidn, una vez iniciados, que en los estados federakes, los
cuales asumen, por su propia naturaleza constitucional, de manera mucho més natura la
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nueva situacion (Saunders, 1995). Asimismo, aunque €llo sea independiente de la
naturaleza federal o unitaria del Estado, cabe destacar que existe mayor complejidad en
las relaciones intergubernamentales cuando existen tres niveles de gobierno (local,
intermedio y nacional), respecto a laexistencia Unicamente de dos niveles (loca y
nacional). Con tres niveles, se pueden producir simultaneamente tres ges de relacién
distintos (local-intermedio, intermedio-nacional y local-nacional), mientras que con dos
niveles, existe un solo ge. Si en los paises con tres niveles administrativos, existe
descentralizacion politica para los tres -lo que implica béasicamente la existencia de
autoridades politicas elegidas legitimamente mediante procedimientos democréticos en
cada uno de los niveles- se puede suponer que aumentard el nivel de complgjidad de las
relaciones intergubernamentales, en comparacion a los paises en donde las autoridades
de uno de estos niveles estdn supeditadas jerarquicamente al nivel superior.
Generdmente este es € caso de los gobiernos intermedios nombrados por las
autoridades nacionales, 0, en otras palabras, donde existe sdlo descentralizacion
administrativa. En € Cuadro 1.2, se observa la gran diversidad de situaciones presentes
en los procesos de descentralizacion iniciados en América Latina un grupo de ocho
paises, entre ellos cuatro quetienen una estructura federal, disponen de tres niveles de
gobierno con autonomia politica, mientras que en € resto solo se encuentran dos
niveles.

Cuadro 1.2. Estructura politica de los estados en América Latina, circa 1995

Afiodeladltima Seleccion del Poder Ejecutivo  Capacidad del centro

transicion pararevocar alas
democr &tica Intermedio Local autoridades|ocales
Bdivia 1985 Nombrado Elegido (1987) No
Chile 1990 Nombrado Elegido (1992) No
Costa Rica 1948 Nombrado Elegido (1970) Si
Rep. Dominicana 1966 Nombrado Elegido Si
El Salvador 1982-1984 Nombrado Elegido (1984) Si
Guatemda 1985 Nombrado Elegido (1985) Si
Honduras 1982-1984 Nombrado Elegido (1981) No
Nicaragua 1886-1990 Nombrado Elegido (1990) No
Panamé 1990-19%4 Nombrado Elegido (1994) Si
Perti 1980 0 - Elegido (1981) No
Colombia 1958 Elegido (1992)  Elegido (1988) No
Ecuador 1978 Elegido Elegido (1983) Si
Paraguay 1991 Elegido (1994)  Elegido (1991) Si
Uruguay 1984 Elegido (1984) --—--—----
Argentina 1983 Elegido (1983) Elegidos (1983) No
Brasl 1985 Elegido (1982) Elegdos (1985) No
México 1917/2000 Elegido (1917)  Elegido (1985) No
Venezuda 1961 Elegido (1989)  Elegido (1989) No

Fuente: Williset a. (1999), BID (1997) y eaboracion propia.

Una férmula que nos puede ayudar a comprender la dinamica de la distribucion
de responsabilidades entre niveles de gobierno, es la utilizacion de los conceptos de
pluralismo institucional y monopolio institucional distribuido (Cohen y Peterson, 1997).
En & primer caso, se entiende que existe division de responsabilidades explicita entre
niveles de gobierno dentro de cada una de las politicas publicas, con segmentos
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descentralizados y otros que permanecen en manos de los gobierncs centrales. En el
segundo caso existe € propdsito de mantener grandes &ess de responsabilidad
separadas segun la naturaleza de las distintas politicas publicas, quedando concentrados
todos los componentes de una politica en € nivel de gobierno a que se adjudican tales
responsabilidades. El funcionamiento de las relaciones intergubernamentales en los dos
casos, tiene caracteristicas distintas, por o que en € primer caso se le conoce como
“modelo de entrelazamiento” y, en el segundo, “modelo de separacién de poderes’, tal
como seilustraen & Recuadro 1

Recuadro 1.
Coincidencia analitica entre descentralizacién, politicas publicasy RRI|

Politicas publicas Relacionesinter guber namentales
Pluralismo indtituciona b Moddo de entrd azamiento
Monaopolio ingtituciona distribuido p Separacion de poderes

Fuente: Elaboracion propia.

En e primer tipo de relaciones intergubernamentales, e “modelo de
entrelazamiento” implica la existencia de numerosos mecanismos formales de control y
de negociacion entre niveles para resolver las exigencias de coordinacion, derivadas de
la existencia de numerosas responsabilidades compartidas. En este primer tipo es
habitual la existencia de procedimientos de decision conjuntos que incluyen férmulas
institucionales en las que participan distintos niveles de gobierno. En el segundo tipo, €
“modelo de separacion de poderes’ intenta mantener a minimo las necesidades de
coordinacion formal, y cuando emergen suelen adoptarse sistemas simples de agjuste
mutuo o de negociaciones intergubernamentales, las que generalmente no estan basadas
en procedimientos claramente especificados. No hay duda que estas dos
caracterizaciones son actualmente tipos ideales méas que realidades presentes claramente
en algun pais. En & fondo, independientemente del modelo predominante, las relaciones
intergubernamentales en un determinado pais pueden presentar un grado de variacion
mé&s 0 menos importante entre |as digtintas politicas pablicas.

Las tradiciones histéricas en algunos paises, como la Republica Federd
Alemana o los Estados Unidos de América, respectivamente, la homogeneidad de sus
relaciones intergubernamental es a través de distintos sectores de politicas, han inspirado
en alguna medida estos modelos, aungue actualmente tampoco encajen perfectamente
en todos los casos, debido a que en muchcs casos se han producido continuos reajustes
en una u otra direccion (Scharpf, 1988, Benz, 2000; Riker, 1987; Wright, 1988). Por
otra parte, cabe mencionar que en la Union Europea, por €l contrario, la heterogenei dad
existente en las relaciones intergubernamentales de sus distintas politicas, constituye un
caso hibrido, dificilmerte clasificable (Scharpf, 2001). Posiblemente su grado de
entrelazamiento haya aumentado ligeramente en los Ultimos tiempos, debido a su mayor
implicacion sobre grandes areas de politicas, como laregiond o ladentifica
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Relacionesinterguber namentales:
Una“ canasta dereglas” parala gestion de la descentralizacion

Las relaciones intergubernamentales se mueven ideamente en una doble
direccién: desde e centro hecia la periferia y en forma contraria. Sin embargo, es
habitual que la direccion més destacada es la que se orienta desde € centro hacia los
gobiernos subnacionales, tanto intermedios como locales. En todo caso, tanto més
compleja es la estructura de niveles de gobierno, se puede encontrar un tejido més
extenso de relaciones politicas y administrativas, sean de carécter vertical, bésicamente
entre e centro politico y las unidades de gobierno subnaciona, u horizontal, de
cooperacion entre distintas unidades de un mismo nivel de gobierno. Las areas de
relaciones intergubernamental es en |os gobiernos de niveles maltiples, pueden darse por
diversos asuntos como la distribucién de responsabilidades politicas, la politica fiscal, el
establecimiento de criterios comunes de actuacion, la transferencia de modelos de
gestion o las formas de resolucion de conflictos por competencia.

Exigtirian relaciones intergubernamentales con base en distintas vias, las que
podemos reducir a tres grandes formulas: i) en la toma de decisiones que tienen efectos
en niveles paliticos digtintos; ii) en la representacidn politica de un nivel de gobierno
respecto a otroy iii) en la coordinacion técnica para la puesta en practica de las politicas
publicas. En su conjunto, el tejido de relaciones configurado funciona como un armazon
gue permite y facilita la formulacion y € desarrollo de las politicas publices en un
entorno descentralizado con responsabilidades compartidas. Evidentemente, frente a un
pais con un modelo de descentralizacién basado exclusivamente en monopolios
institucionales distribuidos y donde imperen relaciones intergubernamentales
caracterizadas por €l “modelo de separacion de poderes’, € teido de relaciones
necesario serd mucho mas reducido que en otros casos, pero incluso en este caso
extremo, posiblemente, existiran algunos aspectos de confluencia de intereses que
requieran € establecimiento de cierto tipo de relaciones entre niveles de gobierno.

Para andizar la trama de las relaciones intergubernamentales verticales,
articulada mediante distintas vias, antes mencionadas, proponemos interpretar que su
dinémica -entendiendo que en el fondo se trata de relaciones entre actores- se encuentra
guiada por conjuntos de reglas formales e informales aceptadas col ectivamente. Luego,
paraavanzar en  marco analitico, es posible identificar la“canasta’ de reglas que rigen
las relaciones intergubernamentales, que, a veces de forma indirecta, inciden sobre e
comportamiento de los actores presentes en un nivel de gobierno respecto a los de otros
niveles. Estas reglas se @ncretan en diversos incentivos institucionales y mecanismos
de control con capacidad para afectar el comportamiento de los actores que se mueven
end entorno politico en un multinive.

S se considera la hipotesis de que esta “canasta’ de reglas que aticulan las
relaciones intergubernamentales, tiene fuerte incidencia en e funcionamiento de la
descentralizacién, evolucion y equilibrio ingtitucional, se debe identificar los actores
clave o protagonistas. En € marco de andlisis se hanidentificado tres grupos de actores
distintos, cuyo comportamiento es afectado en cada caso por reglas diferentes. En
primer lugar, setienen los cargos publicos, cuyo comportamiento se ve afectado por las
reglas de decision de las ingtituciones politicas; en segundo lugar, los partidos politicos
muy condicionados por las reglas electorales que definen los sistemas de
representacion; y, en tercer lugar, los funcionarios y profesionales, cuya estabilidad en
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el puesto y posibilidades de movilidad estéan perfiladas por las reglas que articulan el
funcionamiento de las administraciones publicas. Una cuestion clave, por lo tanto,
consiste en andizar si las caracteristicas de esta “canasta’ de reglas ingtitucionales
introducen incentivos para que los actores se orienten hacia comportamientos que sean
compatibles con e respeto a las preferencias de los ciudadanos, y por ende, faciliten
mejoras en los gjustes de las politicas publicas. Asimismo, también se debe observar si
estimulan la propension al conflicto o a la cooperacion entre los gobiernos de distintos
niveles.

Identificando reglas:
Tresviasdearticulaciéon delasrelaciones interguber namentales

Como s ha sefidado, las relaciones intergubernamentales verticales en los
contextos de democracia, se articulan a través de distintas vias, solapandose e
interaccionando a menudo entre ellas. Se pueden dividir estas vias en tres grandes
categorias. @) estructuras ingtitucionales orientadas a la coordinacion y e control, que
inciden en la toma de decisiones de los cargos publicos; b) reglas electorales que
afectan la actividad de los partidos politicos en distintos niveles de gobierno; y c) reglas
de funcionamiento de las administraciones publicas que influyen sobre e
comportamiento de los técnicos y profesionales encargados de gestionar las distintas
politicas publicas que se implementan en e territorio (Jordana, 2001). La “canasta de
reglas’ mencionada anteriormente, se forma con elementos institucionales -formales
como informales-pertenecientes a cada una de las vias de articulacion de un sistema de
relaciones intergubernamentales. A continuacién se revisan las caracteristicas generales
de estas reglas, sefialando los mecanismos més destacados que integran cada una de las
tres vias de articulacion de las rd aciones intergubernamentales.

Estructuras institucionales. Esta via integra aquellos mecanismos formales de relacion
entre gobiernos que implican compromisos y sanciones explicitas, asi como también las
formulas establecidas informalmente entre los responsables politicos de los distintos
niveles de gobierno. Con frecuencia estos mecanismos se encuentran definidos
mayoritariamente en documentos de carécter juridico, como la Congtitucion, y, mas
extensamente, por el conjunto @& marco legal en lo que afecta a las relaciones entre
niveles de gobierno. También se pueden integrar en la misma via, aunque no estén
basados en documentos de carécter juridico, y si existen, los acuerdos explicitos o
implicitos entre actores politicos gubernamentales. Siguiendo la propuesta de Scharpf
(1997, 2001), se pueden identificar cuatro grandes tipos de interacciones entre niveles
de gobierno que pueden encontrarse presentes simultdneamente en un mismo pais -en
distintos ambitos de politicas publicas o incluso caracterizando aspectos distintos de una
mismo politica- aunque lo habitual es que algunos tipos tiendan a predominar sobre
otros en una determinada coyuntura historica. Los cuatro tipos de interaccion son los
siguientes: a) gjuste mutuo, cuando se producen cambios de politicas en un nivel como
resultado de la observacién de las acciones emprendidas en otro nivel, o para avanzar a
éstas; b) negociaciones intergubernamentales, cuando existen relaciones explicitas entre
representantes de diversos niveles de gobierno, aungue sin una regla formal sobre como
tomar las decisiones; c) toma de decisiones conjunta, cuando existe un marco de
decision formalizado para la toma de decisionescon reglas explicitas, y d) direccion
jerarquica, cuando la toma de decisiones corresponde exclusivamente a un nivel de
gobierno que puede imponer su criterio alos otros niveles
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Reglas electorales y partidos politicos. Las reglas electorales y las reglas de
representacion en las instituciones politicas tienen una incidencia muy importante en la
evolucion de los procescs de descentralizacion. Estas reglas han introducido incentivos
bastante importantes para orientar e comportamiento de los lideres politicos. En general
han condicionado e funcionamiento de las organizaciones politicas en los nuevos
contextos de gobierno de multinivel. Se debe considerar, por lo generd, que € juego
politico en un nivel también tiene efectos sobre los otros niveles. Uno de los incentivos
importantes es que a veces los perdedores en los gobiernos nacionales encuentran
compensaciones en los gobiernos subnacionales. Cuando existen reglas que favorecen
este tipo de situaciones, e nimero de perdedores tiende a ser menor, favoreciendo la
integracion y la estabilidad politica del pais (Diamond y Tsalik, 1999). Otro incentivo
importante es la existencia de férmulas de representacion compleja en las ingtituciones
nacionales, por gemplo, dos camaras con mayorias distintas, que integre en alguna
medida los intereses de los gobiernos subnacionaes, salvaguardando su capacidad de
incidencia en determinados temas. El requerimiento de las siper mayorias obliga a los
partidos a formar constantemente coalicionesy a buscar férmulas més inclusivas en sus
propuestas politicas, mientras que los gobiernos puramente mayoritarios y los
parlamentos unicamerales dificultan € desarrollo de la descentralizacion (Colomer,
2001). Esta influencia de las reglas de representacion en el comportamiento de los
partidos a través de distintos niveles de gobierno, es un fendmeno universal, observable
en todos |os paises que presentan un cierto grado de descentrdizacion.

Servicio civil, redes profesionales y capital social. Los sistemas de seleccion,
motivacion y promocion del persona de las administraciones publicas constituyen
conjuntos de reglas que pueden tener también efectos sobre la dindmica de las
relaciones intergubernamentales. Asi, por gemplo, en la medida en que los sistemas de
sarvicio civil en las administraciones publicas garanticen la estabilidad y la
profesionalidad de los funcionarios publicos, se puede introducir mayor continuidad en
la gestion de las politicas publicas en los distintos niveles de gobierno. Ademés, un
buen funcionamiento del servicio civil también incide directamente sobre la articulacion
de redes profesionales, entendidas como los vinculos personales y organizativos
existentes entre los técnicos y especialistas de cada sector de politicas publicas. Estas
relaciones son muy importantes para articular las relaciones intergubernamentales en
muchos paises desarrollados, facilitando a menudo € dinamismo de las dos vias
mencionadas anteriormente. Su importancia se basa en que contribuyen a crear una
interpretacion compartida sobre como se deben afrontar los problemas de
implementacion de las politicas publicas. Ello facilita una homogeneizacion de las
politicas publicas en un pais més ala de los marcos juridicos, o también permite
establecer lazos de confianza entre gerentes situados en distintos puestos de
responsabilidad através de los digtintos niveles de gobierno.

Es sin duda muy dificil, sin embargo, deducir exactamente los efectos tedricos
de todas las reglas existentes, ya que su interaccion entre ellas -y también con otros
factores puede cambiar € tipo de efecto que hipotéticamente deberia producir. Méas
complicado aln, por lo tanto, es averiguar genéricamente como se interrelacionan entre
si las reglas de esta canasta. Por e momento, no vamos a avanzar mas en esta direccion,
aungue sin duda el desarrollo de un andlisis de este tipo podria producir atractivos
resultados. De forma mas modesta, interesa basicamente identificar la combinacién de
reglas ingtitucionales existente en las relaciones intergubernamentales para algunos
casos empiricos y su efecto conjunto sobre la descentralizacién en un determinado pais.
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Adicionalmente, también es interesante valorar, que existe un sistema concreto ya
identificado, las posibilidades que hay de cambio institucional para modificar o
introducir nuevos incentivos en la canasta (Pierson, 2000). Por otra parte, no se puede
suponer que € disefio de las reglas que afectan las relaciones intergubernamentales
congtituya una obra de ingenieria institucional, realizada de una sola pieza, ni que se
puede proceder a reformas globaes en e mismo sentido. Generalmente su
configuracion final acaba siendo un mosaico muy diversificado de intervenciones,
decisiones politicas y costumbres convertidas en reglas que se van acumulando a lo
largo de |os procesos de descentraizacion.

Relaciones inter guber namentalesy politica fiscal

Una vez expuesto el esquema béasico de andlisis, se van a desarrollar algunos
elementos conceptual es sobre la dindmica de las relaciones intergubernamentales, con e
objeto de especificar con mayor detalle la hipétesis planteada iniciamente sobre la
presencia de situaciones de “explotacion oportunista’ en € desarrollo de la
descentralizacion en América Latina. Para ello, se debe empezar por destacar, por su
caracter central, algunos de los problemas fundamentales de la politica fisca en los
entornos descentraizados.

La literatura econdmica sobre descentralizacion fisca y relaciones
intergubernamentales ha aportado, en los Udltimos decenios, un conjunto de
razonamientos bien estructurados sobre los distintos efectos que pueden producirse
como consecuencia de un proceso de descentralizacion (Bird, 2001a, Oates, 1999). Asi,
se considera, en relaciéon con las distintas funciones que gjercen los gobiernos en su
accion publica, que la descentralizacion puede ser especialmente efectiva para mejorar
las funciones de distribucion de bienes y servicios, ya que a fragmentar en ambitos
territoriales més reducidos las decisiones sobre asignacion de los recursos, en cada uno
de estos ambitos se produce una distribucion distinta de los recursos, mas cercana a la
satisfaccion de las preferencias especificas de los ciudadanos residentes en cada
territorio. Entonces, € resultado final es un aumento del bienestar social (Oates, 1972).
Otras funciones de la accion publica también pueden ser traspasadas a ambitos
territoriales reducidos (gobiernos descentralizados), aunque sus ventgjas naturales no
son tan claras en términos de aumentar la satisfaccion de preferencias

El tema, sin embargo, es mas complicada En muchos casos existe cierto nivel
de ambigliedad respecto de los efectos netos de satisfacer las preferencias de los
ciudadanos sobre determinadas politicas en un nivel territorial reducido. Ello se debe a
que hay que tener en cuenta otra variable en la mejora del bienestar socia, aparte del
guste a las preferencias individuales. Ellaserefiere a efecto de las economias de escala
sobre la produccion de cada bien publico, las cuales sefidan un nivel territoria optimo
para su oferta que puede ser superior a de la unidad territoria en la que se ha
descentralizado la politica. Para satisfacer, a veces, determinadas preferencias
territoriales, se asumen costes mas elevados, 10 que reduce o elimina las posibles
mejoras de bienestar®. También se puede afiadir una segunda variable o e efecto de

% En los tltimos afios se ha desarrollado una nueva perspectiva desde |a teoria econdmica, que generaliza
algunos presupuestos del federalismo fiscal. Esta perspectiva, conocida como la teoria neoclésica de la
autoridad, desarrolla de forma sistematica las soluciones dptimas de asignar responsabilidades a distintos
niveles de gobierno, teniendo en cuenta la tension entre las economias de escala en la provision de bienes
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complementariedad entre las politicas que se producen en un mismo nivel territorial, y
que introduce distorsiones -positivas 0 negativas- en los gjustes sobre la satisfaccion de
preferencias, sefidadas anteriormente.

Estos efectos basicos de la descentralizacién de politicas publicas sobre la
satisfaccion de las peferencias de los ciudadanos, como puede verse, abren un abanico
de dternativas muy extenso para la definicion de los “paquetes’ de politicas por
descentralizar. Este margen de accion permite destacar que la configuracion completa
de una distribucion de responsabilidades entre niveles de gobierno, dista mucho de
poder ser definida normativamente de forma completamente neutra, siendo muy
dependiente de los gjustes higdricos existentes en cada pais y dd valor politico que se
otorgue a la toma de decisiones de caracter descentralizado (De Vries, 2000). Se trata,
por lo tanto, de un problema que en €l fondo no tiene solucion técnica estable (Fedler,
1972).

Se puede complicar ain més la reflexion introducida, en lugar de suponer que la
produccién de cada bien publico se asigna a un solo nivel de gobierno, s se considera
que éste puede ser coproducido por distintos niveles a mismo tiempo (pluralismo
institucional en los términos mencionados anteriormente). Es decir, se tiene en cuenta
que existen politicas que, por su complegjidad e interdependencia, consiguen con certeza
un nivel optimo de bienestar socia s ellas se producen de forma conjunta entre
distintos niveles de gobierno, ya que distintos componentes de la politica tienen
economias de escala diferentes. Por gemplo, las politicas sociaes -educacion, sanidad,
otras- suelen mostrar una distribucion de responsabilidades compleja, donde los
gobiernos descentralizados asuman algunas responsabilidades, mientras que los niveles
superiores gercen tareas de supervision, control y articulacién. Sin embargo, la
distribucién de responsabilidades entre niveles de gobierno en estas politicas publicas
no es una tarea nada simple, ya que conlleva un complejo juego politico® y la politica
fiscal, con agunas restricciones, debe confluir con estas dinamices.

La politica fiscal constituye una politica de caracter transversal que es necesario
examinar atentamente ya que suele generar una gran complgidad en las relaciones
intergubernamentales. Ello se debe a que frecuentemente se producen fuertes
diferencias entre los niveles territoriales que asumen e gasto publico con respecto a los
niveles territoriales que recaudan los recursos que permiten redizar este gasto. Es
frecuente que los niveles més agregados de gobierno tengan la mayor parte del control
sobre los ingresos publicos, apareciendo luego los desequilibrios significativos en las
balanzas fiscales de los distintos niveles de gobierno, lo que conlleva la apariciéon de
una trama de relaciones fiscales intergubernamentales para gestionar estos
desequilibrios (Bird, 2001b). Sin entrar a valorar por el momento tales desequilibrios, se
debe apuntar que su aparicion -y posible estabilidad- se debe a dos tipos distintos de
factores.

publicos y la heterogeneidad de preferencias existente en la poblacion (véase, por ejemplo, Alesinay
Spolaore, 1997; Bolton y Roland, 1997).

4 La creciente generalizacion de politicas publicas con responsabilidades compartidas conduce a las
teorias sobre el fendmeno del gobierno de multinivel, una perspectiva sobre la formulacion de politicas
muy extendida en Europa (Scharpf, 1999b; Scharpf, 2001). Desde esta perspectiva se considera que la
existencia de corresponsabilidad sobre numerosas politicas publicas entre distintos niveles de gobierno,
no es tanto un problema en si mismo, sino que pa el contrario constituye un elemento que favorece la
gobernabilidad de un sistema politico. Se supone que €llo es debido a que el compartir responsabilidades
favorece la coordinacion y evita en cierto grado la competencia entre territorios.
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El primer tipo se encuentra vinculado a factores de caracter econémico. Se
puede destacar algunos de ellos, tal como el hecho de que muchos impuestos son mas
faciles de recaudar sobre grandes unidades territoriales, o que las organizaciones que se
encargan de estas tareas pueden generar economias de escala y sufrir menos asimetrias
de informacion s tienen una dimension mayor, 0 también que asi se limita la
posibilidad de que aparezca fuerte competencia fiscal entre territorios®. Evidentemente,
estos factores pueden ser mas o menos intensos segun los sistemas fiscales que se
encuentren establecidos -por gemplo, d tipo de formulas impositivas que predominern
y también segun las capacidades de gestion de las distintas unidades de gobierno
descentrdizadas.

Un segundo tipo de factores se encuentra relacionado con € ambito politico. Es
sin duda una dimension distinta, vinculada bésicamente con la forma que toma la
distribucion territorial del poder politico en cada paisy en cdmo se establecen los
procedimientos para reducir determinados riesgos politicos. Por giemplo, en un sistema
politico de carécter tradicionamente centralista, es frecuente que sus elites dirigentes
consideren que en Ultima instancia, € control centralizado de la mayor parte de los
recursos publicos constituye una garantia para e mantenimiento de la integridad
territorial del Estado -una reduccion de riesgos En estos casos, otorgar la
responsabilidad sobre la capacidad de ingreso de la mayor parte de los recursos publicos
a los gobiernos subnacionales, puede ser vista como una pérdida de poder desde €
centro, sin la posibilidad hipotética de volver para atrés, que implica €l control de la
recaudacion -incluso ain cuando algunas férmulas constitucionales sacralicen una
determinada distribucion de los recursos.

La influercia de distintos factores, econémicos y politicos sobre la politica fiscal
conduce frecuentemente a importantes traspasos de fondos de un nivel de gobierno a
otro, aportando los recursos necesarios para la puesta en préactica de las politicas
descentralizadas. En algunas ocasiones, |0s recursos que se transfieren desde los niveles
superiores constituyen la mayor parte del gasto descentralizado; en otros casos, los
gobiernos subnacionales disponen también de fuentes alternativas de ingresos, basadas,
en gran parte, en sus propias fuentes fiscales. Todos estos elementos, como se puede
suponer, generan un conjunto importante de relaciones entre niveles de gobierno. Este
conjunto es € de las relaciones fiscales intergubernamentales y sobre las que inciden,
como peso variable segln las caracteristicas de cada pais, las tres vias de articulacion de
las relaciones intergubernamental es revisadas previamente.

Hay que tener en cuenta que a iniciarse un proceso de descentralizacion, a partir
de un modelo de Estado centralizado, las transferencias son el procedimiento més
smpley rgpido para avanzar en e proceso. Sin embargo son posibles muchas formulas
concretas, pudiendo establecerse distintos mecanismos para redlizar este traspaso de
fondos. Ademas, estas formul as tienen implicaciones significativas para todo el resto de
politicas publicas, especiamente las de carécter redistributivo. En este sentido, se
destacan las relaciones fiscales intergubernamentales que no se encuentran
completamente aisladas del resto de relaciones intergubernamental es presentes en otros
sectores de politicas publicas, y que, por € contrario, uno de los problemas clave de las

® Este tItimo punto podria ser entendido también como una razén en sentido contrario, si lo que se quiere
evitar en primer lugar es un aumento del gasto publico global y no la satisfaccion de las preferencias del
mayor nimero posible de ciudadanos.
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politicas fiscales es precisamente definir de qué modo se establecen las conexiones
bésicas con d resto de paliticas.

Se puede identificar b conexion con otras politicas publicas, especia mente las
de carécter distributivo, en la medida en que estas decisiones o formulas pueden
incorporar -sea de forma integrada, en una sola formula, o separada- criterios
redistribuidores de renta, criterios estimuladores de la eficiencia, 0 que también pueden
introducir incentivos especificos, por giemplo, segun los indicadores establecidos, para
orientar los objetivos de las politicas publicas descentralizadas. Otra cuestion distinta es
discutir s o hacen sOlo en determinada direccion 0, méas simplemente, si pueden
favorecer directamente determinadas opciones politicas o bien intereses territoriales

especificos.

Finalmente, hay que afiadir que algunas férmulas para calcular las transferencias
se basan en mecanismos autométicos sin margen de negociacion ni de discrecionalidad
por parte de los distintos actores politicos, mientras que otras incluyen procedimientos
periodicos de revision y de gjuste periédico que, precisamente, fomentan la negociacion
entre niveles de gobierno. Por otra parte hay formulas que utilizan sistemas de
indicadores que proponen ‘explicitar’ los criterios de distribucién, pero también existen
procedimientos de asignacion, basados en decisiones arbitrarias de los gobiernos
centrales.

Gasto publico y descentralizacién en América Latina

Una vez revisados algunos aspectos sobre la relacion entre politica fiscal y las
relaciones intergubernamentales, se va a plantear, en este ambito, la aplicacion de la
nocion de “explotacion oportunista’. La relacion entre gasto publico y descentralizacion
es muy complgla, ya que influyen numerosos factores en la evolucion de ambos
elementos. Sin embargo tal relacion también puede ser tomada como indicador
agregado de cdmo funciona el sistema de relaciones intergubernamentales, en la medida
gue sea posible separar la influencia de otras variables, distintas a la descentralizacion,
sobre la evolucion del gasto. En este sentido, tomando datos comparativos sobre €l
gasto descentralizado de los paises latinoamericanos, Stein (1999) muestra que existen
diferencias muy importantes entre los paises de la OCDE y los paises de la region con
relacion a los efectos que esta creando € proceso de descentralizacion sobre €l gasto
publico agregado. Asi, destaca que algunas variables institucionales, vinculadas a las
relaciones intergubernamentales, tienen mucha influencia sobre e aumento del gasto
publico, siendo mucho menos importante € efecto del propio volumen globa de
descentralizacion sthre € gasto publico de un pais

Hay que tener en cuenta que € aumento del gasto publico, relacionado con una
mayor descentralizacion, no es negativo en si mismo, ya que puede ser producto de un
tercer factor, como el aumento de la renta de un pais o incluso de una mayor apertura
comercial -que fuerce a introducir compensaciones internas a los sectores sociales
afectados mas negativamente. El problema surge s no se hay ningiin factor explicativo
adicional y que se debe suponer que el aumento del gasto es debido a factores implicitos
en el propio proceso de descentralizacion. En este sentido, se podria pensar que existen
factores vinculados a un aumento de la demanda de servicios publicos, pero también
gue pueden ser factores relacionados con una mayor falta de control del gasto publico,
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provocando algunos desequilibrios macro-econémicos. Si se trata de este Gltimo tipo de
factores, deberiamos preguntarnos luego si ello tal vez se debe a la existencia de un
marco de relaciones intergubernamentales que favorezca la “ explotacion oportunista’ de
un nivel de gobierno respecto deotro.

Un posible méodo para investigar la existencia de relaciones de “explotacion
oportunista’, consiste en identificar algunas variables de caracter formal en la estructura
institucional de las relaciones intergubernamentales. En este sentido, las dos variables
institucionales identificadas por Stein nos acercan a este propésito, al andizar s se
produce un aumento del gasto publico en relacion con € desarrollo de la
descentralizacion en América Latina. Las dos variables son, primero, la capacidad del
centro para realizar transferencias discrecionales con relacion a conjunto de los fondos
gue se transfieren y, segundo, la fortaleza de los mecanismos de control del
endeudamiento subnacional de los que dispone € centro -en otras paabras, la
autonomia de endeudamiento de los gobiernos subnacionales®. La primera variable mide
el nivel de direccion jerarquica presente en las relaciones intergubernamentales -méas
discrecionalidad, mayor posibilidad de direccién jerarquica- mientras que en €l caso de
la segunda, se podria considerar que mide la capacidad de ajuste mutuo entre niveles de
gobierno -menores controles, més necesidad de gjuste mutuo.

La cuestion relevante respecto a los resultados, es que se observa fuerte relacion
entre gasto agregado y descentralizacion en los paises de Ameérica Latina, s se
consideran las variables ingtitucionales. Sin embargo, esta relacion apenas es
significativa, s se tienen en cuenta las mismas variables en € conjunto de los paises de
la OCDE (Stein, 1999). Asi, podemos preguntarnos, ¢a qué se deben las diferencias?
Una primera respuesta es que nos encontramos frente a una “explotacién oportunista’
en la forma como se gestionan las relaciones intergubernamentales, lo que no se
produce en la misma medida en los paises de la OCDE. Por una parte, los gobiernos
centralesexplotan de manera oportunista a los gobiernos subnacionales, mediante €l uso
de transferencias discrecionales que pueden adjudicar de forma arbitraria, y con las que
los politicos del nivel central ganan apoyos en sus respectivas “ constituencies’; por otra
parte, los gobiernos subnacionales explotan a los gobiernos centrales, tomando
préstamos que luego no pueden devolver y que, finalmente, deben recaen en los
gobiernos centrales.

Las dificultades de articulacion de las relaciones intergubernamentales en los
paises de la region, es la hipbtesis que se intenta explorar en esta investigacion para
explicar porque se produce la “explotacion oportunista’ que amenaza, incluso, la
consolidacién del proceso de descentralizacion en muchos casos. También cabe afiadir
que la “explotacién oportunista’ no se reduce a los temas econdmicos, |0 que constituye
uno de los aspectos clave que se quiere mostrar alo largo de este trabgo. En otros casos
no es posible medirla tan facilmente, pero también existe numerosa evidencia empirica
de que la “explotacion oportunista” de los nuevos recursos politicos, que ha generado la
descentralizacion, se encuentra muy exendida, inspirando algunas de las reglas
informales predominantes en las relaciones intergubernamentales de la region -apoyos
para cargos politicos, discriminacion segun afinidades politicas, instrumentos de lucha
electoral, entre otros. Sin duda, € funcionamiento distinto del proceso politico presente

® Existen diversos estudios sobre descentralizacion y relaciones fiscal es intergubernamentales en América
Latina, que muestran detalladamente la evolucion de estas variables (véase, por gemplo, De la Cruz,
1998; Aghdny KrauseJdunk, 1996; Aghony Edling, 1997).
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en las relaciones intergubernamentales, con un gstema de reglas més efectivo, podria
reducir este tipo de comportamientos, configurando un marco que permitiera mayor
integracion de los distintos actores que participan en ellas. ¢Cuéles son las dificultades
en introducir nuevos gjustes institucionales que permitan avanzar en esta direccion, sin
gue se distorsionen los propdésitos iniciales del cambio institucional? Son, precisamente,
agunas de | as cuedtiones clave que se plantean en este trabgjo.

En la region, los mecanismos institucionales formales utilizados para articular
las relaciones intergubernamentales se encuentran poco desarrollados y, ademés, su
funcionamiento presenta numerosos problemas. Asi, por ejempo, e papel equitativo
que cumplen los tribunaes -la Corte Suprema o e Tribunal Constituciona- en la
resolucion de conflictos, es muy reducido. En muchas ocasiones, los mecanismos
institucionales son demasiado jerérquicos, favoreciendo casi siempre las decisiones del
centro; en otras ocasiones, apenas son utilizados, por ser poco creibles, y son
suplantados por los juegos de intereses de los partidos politicos. Son poco frecuentes las
comisiones de coordinacion con representantes de distintos niveles, que tengan
capacidad para tomar decisiones en forma conjunta mediante formulas de codecision.
En la préctica, incluso cuando existen &mbitos de responsabilidad compartida, tienden a
predominar reglas de decisiéon jerarquicas, donde e centro impone su punto de vista
independientemente de las posiciones de los gobiernos subnacionales. Cuando existe
espacio para € agjuste mutuo, la tentacion de su aprovechamiento oportunista, en la
medida que se abra tal posibilidad, es una amenaza efectiva. El escaso peso del capital
socid, incluso entre las redes de relacion de los técnicos y gestores publicos, es un
elemento adicional para explicar la persistencia de este tipo de comportamientos
oportunistas.

E conomia politica de descentralizacion

Una vez introducida la |6gica econdmica de la descentralizacion e identificando
como puede aparecer la “explotacion oportunista’ entre niveles de gobierno, se entra a
discutir con més detalle algunos de sus aspectos politicos, con el objeto de establecer,
asimismo, un marco de andlisis para identificar detalladamente este mismo tipo de
comportamientos en otros &mbitos no vinculados directamente con la politica fiscal.
Asi, desde € punto de vista de la economia politica, hay que apuntar que e posible
aumento en la satisfaccion de las preferencias para todos |os ciudadanos, como fruto de
la descentralizacion, solo se asegura en unas condiciones ideales de agregacion de
preferencias o, en otras palabras, en una democracia ideal. Sih embargo, nada asegura
como sera en la préctica € impacto de los bienes publicos descentralizados sobre €l
mejor guste a las preferencias de los ciudadanos. Es posible que esos no se repartan
necesariamente de igud modo para todos los ciudadanos -en funcion de sus
necesidades- en cada unidad territorial descentralizada o, en otras palabras, que no se
garantice e principio de equidad sobre las meoras de bienestar. Puede ocurrir que, por
efecto del proceso politico, s6lo una pequefia parte de la poblacién mejore en la
satisfaccion de sus preferencias, mientras que € resto no varie o incluso empeore.

De la misma forma que, en ocasiones, un Estado centralizado no puede ajustar
sus politicas conforme a las preferencias mayoritarias de sus ciudadanos, debido a las
caracteristicas del proceso politico que agrega las preferencias individuales, una unidad
de gobierno descentralizada afronta también problemas de carécter similar, aunque en



una escala més reducida. Es € proceso politico e que determina las preferencias que
finalmente se explicitan asi como las que acaban guiando las decisiones sobre la
produccién y asignacion de bienes publicos (Hutchcroft, 2001; Manor, 1999). El debate
sobre estos temas es muy abundante. Por g emplo, €l argumento a favor de la politica
local es que, en determinadas circunstancias, las posibilidades para expresar la rendicion
de cuentas o ‘accountability’ son mayores en los niveles subnacionales de gobierno, a
existir mayor visibilidad de la relacién entre responsables politices y resultados de las
politicas 0 al estar pesente una sociedad civil especialmente activa (Diamond y Tsalik,
1999). Sin embargo, €l argumento contrario destaca que la via de escape frecuente, por
parte de los responsables politicos subnacionales consiste en cargar las culpas a los
gobiernos centrales’. Entre otros elementos habituales que se destacan por su incidencia
negativa en el proceso politico en € ambito local, se pueden sefidar las dificultades de
expresion detallada de las preferencias mayoritarias, condicionadas por las maquinarias
politicas y burocréticas o la captura de las decisiones publicas por los intereses
econoémicos predominantes en cada localidad. En este sentido, cabe reconocer que los
problemas para agregar las preferencias ciudadanas en el nivel local, no tienen porque
ser sempre menores que los que puedan existir en un nivel superior, aunque sean de
carécter distinto

Por otra parte, cuando son menores los problemas que introduce e proceso
politico en e guste de las preferencias de los ciudadanos, en el nivel de gobierno
subnacional, éstos pueden obtener, sin duda, ganancias adicionaes en la satisfaccion de
sus preferencias en la medida en que se produzca un trasvase de responsabilidades hacia
este nivel. A estas ganancias adicionales puede afiadirse € ya mencionado mejor gjuste
de las politicas publicas descentralizadas a las preferencias de los ciudadanos en cada
ambito local. Sin embargo, si ocurre al revés, es decir si los problemas politicos en €l
ambito local son mayores, los efectos por el megor gjuste de las politicas publicas a las
preferencias pueden verse anulados o incluso puede darse una pérdida neta de bienestar
con relacion ala Stuacion precedente.

También se debe reconocer, no obstante, que los problemas politicos locaes
pueden llegar reducirse, gracias a los cambios ingtitucionales y a las innovaciones en la
accion colectiva local. Con ello se puede lograr, sin duda a partir de cierto momento, un
mejor gjuste de las preferencias de los ciudadanos respecto a determinados tipos de
politicas. Entonces, es posible que se lleguen a producir mas demandas de
descentralizacion o, incluso, que aparezcan fendmenos como la aceptacion de mayores
niveles impositivos para sufragar més bienes publicos ‘territorializados’. S se dan estas
circunstancias, pueden generar también un aumento de la legitimidad en el ambito
territorial que experimente tales efectos, favoreciendo € surgimiento de mayor
confianza en las instituciones y aumentando el grado de confianza generalizada entre en
la poblacidn. Se entra, por lo tanto, en una senda virtuosa que conduce a un equilibrio
estable de buen gobierno (Putnam, 1994). Hay que ser conscientes, sin embargo, que
cuando un proceso de descentralizacion se inicia a partir de cero, suele producirse un

" El andlisis de los problemas de rendicion de cuentas en las democracias liberales esta escasamente
desarrollado, especidmente con relacion d ambito loca (Przeworski, Stokesy Manin, 1999).

8 Ello es asi, especiamente, cuando la unidad de gobierno supera ampliamente e umbral de una
comunidad reducida, en donde los lazos de la confianza interpersonal son muy intensos y €l proceso de
agregacion de preferencias puede superar muchos problemas de la democracia representativa. De todas
formas, la representacion de grandes unidades territoriales siempre es mas compleja y costosa,
especidmente en relacion alos temas que tienen implicacion digtributiva (Dahl y Tufte, 1973).
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periodo transitorio donde posiblemente los rendimientos del proceso sean negativos, en
términos de satisfaccion de las preferencias de los ciudadanos y de aumento del
bienestar social, con e peligro de que pueda llegar a constituir un equilibrio estable, en
términos de mal gobierno’.

En vista de este dilema, ¢en qué medida e éxito de la descentralizacion se
encuentra relacionado con el nivel de participacion politica de la poblacién local, bajo €
impulso 0 no de las innovaciones institucionales? El argumento es que si existe una
intensa accion colectiva en un territorio, que integre e implique a muchos sectores
sociales, tal situacion aseguraria que el nuevo proceso politico reduciria las distorsiones
tradicionales que sufre la expresion de las preferencias de los ciudadanos, facilitando la
implicacion en la toma de decisiones de amplias colectividades tradicionamente
excluidas (Fung y Olin Wright, 2001; Arellano y Rivera, 1999). En este sentido, se
podria llegar a considerar que los abundantes debates sobre las dinamicas de
participacion popular en e ambito local, constituyen en gran parte una reflexion sobre
las posibilidades de reducir algunos de los problemas tipicos del proceso politico local.
En e fondo, cabe reconocer que la participacion consiste en establecer formulas para
facilitar y fomentar mayor y mejor satisfaccion de las preferencias ciudadanas a partir
del principio de iguadad. Sin duda, ello puede gercer de contrapeso a los intereses
socides y econdmicos, ya organizados, y aumentar la capacidad de creacion de
consensos en la toma de decisiones, obligando a los partidos politicos a redefinir su
papel -actuando mas como concertadores que como tomadores de decisiones. Todo ello
no asegura la eliminacion de asimetrias importantes en las prioridades de la accién
publica, en favor de los actores mejor organizados, pero si introduce cambios en la
configuracién de las reglas que hacen funcionar la descentralizacion, incluyendo
también las reglas de articulacion de las relaciones intergubernamentales. Asi, las
cuestiones del aislamiernto de la accion colectiva loca o el escaso desarrollo del
funcionamiento de las relaciones intergubernamental es, pueden ser situadas en e centro
del debate para andlizar s determinadas configuraciones de la politica local y e marco
descentralizador favorecen la persistencia de situaciones de “explotacion oportunista’,
mediante la extraccion de recursos politicos locales, por parte de los actores politicos y
econdmicas Més organizados desde otros niveles de gobierno.

Como se ha sefidlado, esta hipdtesis de trabagjo sobre las dificultades de la
descentralizacion, como producto de las limitaciones que presentan las relaciones
intergubernamentales en América Latina, apunta a la falta de adecuacion de las reglas
institucionales existentes, por su escasa capacidad para dinamizar la descentralizacion
en los paisesdonde se rompi6 el centralismo. Por |o tanto, € impulsar una mejora de los
procesos politicos locales o establecer relaciones fiscales que favorezcan los equilibrios
politicos entre territorios, pueden contribuir a evitar las tentaciones de la “explotacion
oportunista’. Para entender mejor esta dindmica, sin embargo, se debe examinar
atentamente € conjunto del disefio ingtitucional que articula e proceso de
descentralizacion, observando su efecto en € funcionamiento de las relaciones
intergubernamentales.

® Cabe destacar e caso especial de los procesos de descentralizacion paralelos a la salida de una

dictadura, donde las ganancias de bienestar en los niveles locales pueden ser inmediatamente muy
elevadas, s antes no existian férmulas democréticas de agregacion de preferencias en ningun nivel de
gobierno.
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Este propésito incluye analizar un amplio conjunto de reglas, desde las normas
electorales hasta |os mecanismos de solucién de conflictos, que tienen gran importancia
en estimular la particpacion ciudadana y la responsabilidad de los politicos. Ademés,
otro aspecto importante por analizar es como afectan estas reglas a los actores que
intervienen en el proceso politico, especialmente en los cargos publicos y los partidos
politicos -principales actores de gestion de la descentralizacion. Se trata de discutir
hasta que punto las digtintas instituciones politicas y sistemas de reglas de decision
constrifien y guian sus acciones, asi como |os efectos de éstas sobre sus interacciones en
el contexto de las relaciones intergubernamentales (Hutchcroft, 2001; Lemieux, 1996;
Scharpf, 1997). En nuestra opinion, solo asi puede ser posible entender porque agunos
procesos de descentralizacion se encuentran en graves dificultades de legitimacion,
incluso deteriordndose progresivamente, mientras que, en otros casos, se observa un
lentamejora de | os procesos paliticos de |os gobiernos subnacionaes.

Evidentemente existen importantes diferencias entre los paises de la regidn que,
en un estudio més detallado, seria necesario considerar atentamente. En este trabgjo, el
punto central s6lo son dos casos, Argentinay Bolivia. En ambos se discute € papel de
las reglas y los mecanismos institucionales, como instrumentos presentes en las
relaciones intergubernamentales, que pueden facilitar o dificultar €l avance de la
descentraizacion.
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CAPITULO 2

DESCENTRALIZACION EN ARGENTINA:
RECONFIGURACION DE UN ESTADO FEDERAL CENTRALISTA
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I ntroduccién:
El problema argentino®

El caso argentino constituye un claro iemplo de los problemas de articulacién
de las relaciones intergubernamentales en América Latina. De forma convulsa, € pais
avanzd en las Ultimas décadas en la descentralizacion de las politicas publicas hacia €
nivel intermedio de gobierna las provincias, mientras que el sistema de relaciones
intergubernamentales apenas se transformaba, quedando anclado en e modelo
institucional definido por la Constitucion -muy gjustado a un modelo de separacion de
poderes. Sin embargo, € proceso de implemertacion de las politicas publicas
descentralizadas seguia un esguema mas orientado por un modelo de entrelazamiento de
politicas, o que requeria un sistema distinto de relaciones intergubernamentales y un
juego mas complego entre sus distintas vias de articulacion que, en pocos casos, llegd a
ponerse en préctica

Debido aeste divorcio creciente durante e periodo democrético reciente, a partir
de 1983, los temas vinculados a las relaciones intergubernamentales han constituido un
foco constante de conflictos politicos, bésicamente entre el gobierno naciona y las
provincias. A lo largo de estos afios, se han sucedido diversos pactos y acuerdos entre
ambos niveles de gobierno con el objeto de superar los problemas existentes, a mismo
tiempo que se producian constantes negociaciones bilaterales entre representantes de
cada provincia y € gobierno naciona. Sin embargo, por distintos motivos, los
problemas no conseguian resolverse y, de forma ciclica, volvian a aparecer tensiones y
conflictos entre provincias y gobierno nacional, especialmente con relacion a los temas
fiscales.

En conjunto, en estos cas veinte afios de democracia, |as relaciones entre niveles
de gobierno han mostrado gran inestabilidad porque muchas veces solo se establecian
soluciones coyunturales, los pactos no se cumplian o cambiaban las fidelidades
politicas. En general hay una tendencia a la aparicion de la “ explotacion oportunista” de
un nivel de gobierno respecto al otrotanto en relacién alos recursos econémicos como
a la gestion de ks politicas publicas. Por ello, cabe formularnos la pregunta sobre por
qué durante estos afios, en Argentina, las relaciones intergubernamentales no
evolucionaron hacia pautas més estables, generando mecanismos de coordinacion y
cierto consenso basico sobre la estructura de las relaciones entre ambos niveles de
gobierno. Siguiendo el marco interpretativo, definido en la primera parte de este trabgjo,
se pretende analizar a continuacion las distintas vias de articulacion de las relaciones
intergubernamentales en Argentina, con € objeto de esclarecer el proceso politico
existente e identificar de qué modo la “canasta’ de reglas e incentivos presente en las
relaciones entre niveles de gobierno, indujo la persistencia de los comportamientos
oportunistas antes mencionados.

0 El trabajo empirico relativo a este estudio de caso finalizé en octubre de 2001. La profunda crisis
politica y econdmica experimentada en Argentina a partir de diciembre de 2001, no se analiza en este
trabajo, ya que su intensidad y relevancia merecerian sin duda un tratamiento especial. Sin embargo, se
espera que los elementos analizados en estas paginas, pueden contribuir en alguna medida a explicar
agunos de | os problemas de la descentralizacion que, entre otros, condujeron d estdlido detd crisis.
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Herencia histérica

Pocos afios después de su independencia de Esparia, €l territorio argentino se
encontraba fragmentado entre diversos caudillos y un poder central débil, representado
por la ciudad de Buenos Aires. Un largo proceso de guerras civiles, propuestas
congtitucionales y conflictos externos se extendid en e pais a lo largo dd siglo XIX.
Dos grandes posiciones se encontraban enfrentadas, reflejando dos modelos de Estado
distintos: la vision unitaria frente a la federal. Hagta la década de 1880, € peso de las
provincias y sus caudillos, con sus alianzas cambiantes, fue determinante para la
configuracion del pais, mientras que en €l centro -Buenos Aires habia poco interésen
formar parte de la confederacion que las provincias proponian. El cortrol del puerto de
Buenos Aires y los tributos vinculados a las aduanas, congtituian un elemento de
confrontacion importante. Las provincias impusieron un modelo de Estado de carécter
federal, especiamente en la Congtitucion de 1853, promulgada después de una guerra
civil, siguiendo & eemplo de los Estados Unidos de América. A este modelo, se
incorpord la ciudad de Buenos Aires en 1860, afios mas tarde. El propdsito era
establecer un sistema de gobierno que permitiera a la periferia gercer un cierto control
sobre € centro. A partir de las Ultimas décadas ddl siglo XIX, sin embargo, € poder de
las elites regional es decreci 6 rapidamente a medida que aumentaba el peso econémico y
politico de Buenos Aires (Falleti, 1998). Este fuerte crecimiento econdémico de Buenos
Aires fue estableciendo un espacio de relaciones muy dindmico entre los distintos
sectores productivos del interior del pais con el exterior, modificando algunos de los
equilibrios fundacionales. A lo largo del siglo XX, tal dinamica contribuy6 a definir una
mayor centralizacion econdmicay socia de la capital con relacion a conjunto del pais,
gue fue consolidandose con el establecimiento de las nuevas redes de comunicaciones
que convergian en la capitd.

En este sentido, no es extrafio que 10s sucesivos regimenes politicos argentinos,
hasta los afios setenta, a pesar de mantener e modelo de Estado federa, realizaran
paulatinamente una centralizacion efectiva de las politicas publicas, incluyendo la
fiscal. SOlo a partir de los afios setenta y en e contexto de los gjustes econdmicos
efectuados por la dictadura militar, empezd a revertirse la tendencia con algunas
transferencias del gobierno nacional a las provincias. En este sentido es importante
anotar que, en €l caso argentino, €l inicio de proceso de descentralizacién en términos
de politicas publicas, comenz6 en un contexto no democrético, sin que se estableciera
un didlogo efectivo entre los distintos niveles de gobierno can legitimidad politica
auténoma. Posiblemente, este punto ce partida tuvo efectos negativos en la dindmica
posterior. Con la restauracion de la democracia, las instituciones politicas democréticas
subnacionales volvieron a entrar en funcionamiento. Estas se encontraron con muchos
traspasos de responsabilidades del nivel nacional al provincial, junto a una estructura de
financiamiento escasamente definida y un marco ingtitucional que no articulaba €
proceso de descentralizacion de las politicas publicas que ya estaba en marcha -la
descentralizacion politica ya existia, en la medida en que la Congtitucion federal de
1853 ettablecia la autonomia palitica de las provincias.

En los aflos noventa, se mantuvieron a grandes rasgos los mencionados
problemassin que el proceso de descentralizacion se encauzara de forma més adenada.
Entre las peculiaridades del caso argentino, es necesario destacar la gran concentracion
de recursos existente en la capital y la provincia de Buenos Aires en relacion con el
conjunto del pais. Esta polaridad continla siendo extraordinariamente destacada y
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merece atencion especial, porque configura unas especificidades muy significativas
sobre € modelo de descentralizacion existente en Argentina, oponiendo el nuicleo
metropolitano al resto del territorio. Hay que tener en cuenta, por gjemplo, que d 50,8
por ciento de la capacidad hospitalaria del pais se concentra en Buenos Aires o que dos
tercios de las grandes empresas del pais se encuentran localizadas en la capital (Beliz,
citado por Grindle, 2000). Todo ello conduce a que la polarizacién entre € centro y la
periferia siga siendo muy importante y que las tensiones territoriales se articulen
bésicamente entorno a este ge.

M odelo de Estado argentino

La Congtitucion de 1853, reformada en 1994, sigue actuamente vigente,
estableciendo la estructura bésica del Estado argentino. El modelo existente consiste en
una federacion, donde hay tres niveles de gobierno distinto. La federacion y las
provincias disponen de capacidad autonoma para definir las caracteristicas de sus
propias ingtituciones de gobierno, mientras que los municipios dependen de las
provincias. En determinadas circunstancias, € nivel federal puede intervenir sobre €l
gobierno de las provincias, habiéndose producido historicamente algunos casos en este
sentido, aunque no asi durante d reciente periodo democrético.

El poder legidativo se enc uentra repartido en dos camaras: la de diputados y la
de senadores. Con los cambios constitucionales de 1994, los diputados son elegidos
mediante sufragio universal en proporcion a nimero de habitantes de cada provinci,
mediante el sistema d’Hondt -con un minimo de cinco por provincia en cualquier case
configurando en total una camara con 254 miembros. Los senadores son elegidos en
cada provincia en un nimero fijo (tres senadores), con una regla mayoritaria (dos para
el partido ganador y uno para € que obtiene e segundo lugar). En ambos casos, €
distrito electoral es la provincia -en € caso del Senado, la ciudad de Buenos Aires
nombra también tres senadores. Los senadores tienen un mandato de seis afios y 1os
diputados, de cuatro, y, en ambos casos, son reelegibles indefinidamente™. Las dos
camaras presentan por |o tanto un sesgo territorial similar y bastante destacado, donde la
sobre representacion de agunas provincias puede acanzar niveles muy eevados.

El poder gecutivo federal es dirigido por el Presidente, que es elegido por cuatro
ahosy que puede ser reelegido sdlo por otro periodo consecutivo -con un intervalo,
puede volver a ser elegido posteriormente El sistema de eleccion es por sufragio
universal directo a dos vueltas -la segunda vueta se redliza sblo si ninguno de los
candidato obtiene més del 45 por ciento o, bien, si la diferencia entre € primero y
segundo es menor a 10 por ciento. Estas reglas se introdujeron en la reforma
constituciona de 1994, ya que previamente la eleccion del presidente se realizaa
mediante un colegio electoral y € presidente no podia renovar su mandato. La
Congtitucion de 1994 refuerza € poder gecutivo, permitiéndole incluso gobernar por
decreto con € consentimiento de la mayoria absoluta de las dos camaras. El Presidente
también puede vetar total o parcialmente un proyecto de ley aprobado por € Congresa
el cua necesita entonces dos tercios de los votos para superar € veto del presidente.
También es potestad del presidente nombrar alos jueces de la Corte Suprema con €l

! Hasta | as reformas constitucionales de 1994, los parlamentos provinciales nombraban directamente dos
senadores, configurando una camara con 46 miembros.
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acuerdo de dos tercios del Senado. El Senado también es la camara que revisa en
primerainstancia todos | os temas vinculados con la estructura territorial del Estado.

Como Estado federal, la Constitucion argentina establece que las provincias son
auténomas y que disponen de constituciones propias, donde regulan como elegir a sus
gobernadores y al legidativo, sin intervencion del gobierno federal. Los gobernadores
tienen sin embargo, la obligacién de cumplir y hacer cumplir las leyes federales. La
distribucién de competencias entre el nivel federa y e nivel provincia se encuentra ya
definida en la Constitucion de 1853. En este sentido, como es habitual en un sistema
federal, la Constitucion enumera detaladamente las responsabilidades de las
institucionales nacionales o federales, mientras que las competencias de las provincias
se deducen implicitamente en la medida que no se encuentran asignadas a la federacion.
Asi, ® encuentran definidas, en todo caso, tres tipos de facultades para las provincias:
las exclusivas o las no delegadas a las ingtituciones federales, las concurrentes, que
pueden ser gjercidas junto con las instituciones federales y las supletorias que se gjercen
cuando no exigten intervenciones federaes.

A pesar de la fuerte autonomia formal que la Constitucion argentina otorga a los
niveles de gobierno subnacionales, muchos analistas consideran que, en la préctica, la
redlidad politica del pais ha tenido caracteristicas fuertemente centralistas durante el
siglo veinte, por lo menos hasta los afios ochenta (Bodemer, 1998). Una de las razones
de este centralismo se encuentra en la mencionada facultad que la Constitucion otorga a
gobierno federa para intervenir en € territorio de las provincias y que fue utilizada por
ége, en € pasado, para imponer sus politicas especialmente frente a las provincias més
pobres del pais. Con la restauracién democratica, sin embargo, la tensién entre ambos
niveles cobrd nuevo impulso, aimentada por e proceso de descentralizacion de las
politicas publicas desarrollado durante los afios ochentay noventa

La Reforma Constitucional de 1994 fue posible gracias a un acuerdo personal
entre Menem y Alfonsin. Tenia como propdésito principal para Menem, €l presidente en
gjercicio, € permitir su reelecciéon presidencia. Sin embargo, € Ilamado “Pacto de
Olivos’ alcanz6 también otros temas significativos. Por una parte reforz6 € papel del
gobierno nacional, especialmente d de la presidencia, a otorgarle mayores capacidades
para gobernar. Por otra parte introdujo algunas garantias nuevas para las provincias
frente a posible oportunismo del gobierno nacional 2, aunque no facilitd nuevas
formulas ingtitucionales para articular la representacion de las provincias en € nivel de
gobierno federa, més alad de las propias normas electorales. Con la Reforma
Congtitucional, se dio también un nuevo marco de autogobierno a la capital, Buenos
Aires®™. En la actualidad, Buenos Aires tiene un régimen de gobierno auténomo,
independiente de las 23 provincias, con facultades propias de legidlacion y jurisdiccion.
Cuentacon un cuerpo de legisladoresy su jefe de gobierno es elegido directamente por
la poblacién de la ciudad. Un estatuto de ciudad auténoma -elaborado en 1996- define e
funcionamiento de su Sstemade gobierno.

12 por ejemplo, el articulo 75 de la Constitucion establecié que la nueva ley de coparticipacion fiscal
deberia ser aprobada unanimemente por todas las provincias o, también, prohibi6 que se realizaran nuevas
transferencias de competencias Sin estar acompafiadas de nuevos recursos econémicos.

3 Para un andlisis detallado del proceso de creacion del nuevo marco institucional de gobierno de la
ciudad de Buenos Aires, véase Grindle (2000).



Junto a tema del autogobierno de Buenos Aires, también se introdujeron
algunos cambios significativos respecto a la descentralizacion. Por ejemplo, en la
reforma constitucional de 1994 se incorporé la autonomia municipal, aungque sin llegar a
ser muy especifico. Sin embargo sdlo algunas de las constituciones provinciales fueron
reformadas con posterioridad y, en general, los gobiernos provinciales tendieron a hacer
diferentes interpretaciones de este precepto constitucional, aunque reconocieron la
autonomia de los municipios. Algunas de ellas, como la de Cérdoba, otorgaron grado
importante de autonomia efectiva a los municipios, junto con 10s recursos necesarios
para poder llevar a cabo sus responsabilidades. Sin embargo, no fue asi en la mayor
parte de los casos, manteniéndose por lo tanto la situacion previa de infradesarrollo
municipal. Como puede imaginarse, ello conlleva la inexistencia de un orden comun
basico del régimen municipal entre las distintas provincias, debido a que las
responsabilidades de los municipios son definidas de manera auténoma por las
congtituciones provincides (Secretaria Generd de Presidencia, 1999).

Distribucion de responsabilidades en |os sector es sociales.
Caso dela educacion

Para mostrar con més detalle e funcionamiento de la descentralizacion,
queremos detenernos en € caso de la educacion como una politica publica concreta 'y
utilizar este ejemplo con el objeto de destacar algunos aspectos del caracter “convulso”
del proceso de descentralizacion vivido en Argentina en las Ultimas dos décadas. Asi
serd més facil destacar las dificultades existentes en la reconfiguracion del sistema de
relaciones intergubernamentalesen € pais.

La Constitucion sefida que las provincias deben responsabilizarse de la
educacion primaria, mientras que los otros niveles corresponden a la federacion. Sin
embargo, a lo largo del siglo XX, el gobierno naciona fue ocupandose progresivamente
también de la educacion primaria y, sdlo, a finales de los afios setenta -durante la
dictadura militar- se devolvié nuevamente esta responsabilidad a las provincias. Esta
transferencia se produjo sin ningun tipo de acompafiamiento en recursos técnicos,
financieros o redisefio institucional. Ademas, € proceso de descentralizacion ‘sui
generis, hacia e nivel provincial, se llevo a cabo sin ningun tipo de negociacion entre
niveles de gobierno™. Como fruto de este proceso de descentralizacion “autoritaria’,
entre 1976 y 1983, paradelamente a las transferencias de responsabilidades a las
provincias, se disminuyé en aproximadamente 18 por ciento el volumen de empleados
publicos en & nivel federal. Pardedamente, e volumen de empleados de las
administraciones provinciales en e mismo periodo, aumentd en un porcentaje similar.
Por tanto, més que una reduccion del aparato del Estado, como algunos autores
sostuvieron, los gjustes demuestran que fundamentalmente ocurrié un traspaso de
personal entre ambos niveles de gobierno. Después, sin embargo, entre 1983 y 1989, €l
nuimero de empleados de la administracion federa volvio a crecer levemente, al mismo

4 En otros sectores sociales sucedio algo similar. Por ejemplo, la regulacion y el financiamiento de los
centros de atencion médica es una facultad de la provincia, aunque € gobierno federal habia establecido
una red de grandes centros propios. En 1978, sin embargo, también fueron transferidos los grandes
hospitales nacionales alas provincias, sin que se produjera un proceso previo de transicién y preparacion
técnica. Los motivos, en ambos casos, estaban mas relaci onados con la crisis fiscal del pais en aguellos
afios y se centraban en la estrategia de traspasar los costes del gjuste de un nivel de gobierno a otro, con
todo su componente de oportunismo palitico.
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tiempo que aumentaba mucho més intensamente e nimero de empleados en la
adminigracion de las provincias (Cuadro 2.1). En otros términos, se puede considerar
que la restauracion democrética, junto a las condiciones econémicas del momento,

condujeron a una expansion de los servicios publicos, después de los gjustes realizados
en afos anteriores.

Cuadro 2.1. Argentina: Evolucién del empleo publico

Afio Total Adminigtracion ~ Administracion Empresas  Administracion
nacional provincial publicas local

1970 1.536.000 583.000 415.000 370.000 168.000

(%) 38 27 24 n

1975 1.964.000 732.000 561.000 444.000 227.000

(%) 37 2 23

1980 1.853.000 666.000 648.000 315.000 224.000

(%) 36 35 17 12

1983 1.859.000 532.000 630.000 349.000 230.000

(%) 27 A 19 12

1987 1.871.000 586.000 744.000 305.000 236.000

(%) 31 40 16 13

1991 1.935,702 534,238 1.159,370 242,094

(%) 28 60 13

1994 1.681,731 451,155 1.172,219 58,357

(%) 27 70 3

1997 1.828,687 461,558 1.316,570 50,559

(%) 25 72 3

Fuente: CLAD. SEARE (http://www.clad.org.ve).

Otro aspecto que hay que destacar es que en las provincias mas pobres y con
escasa poblacion, la descentralizacion de tantos ambitos sustantivos representd un
problema técnico muy importante, ya que, en muchos casos, no tenian suficiente
capacidad para desarrollar estructuras administrativas realmente eficientes. En el
ambito de la educacion, por giemplo, varios gobiernos provinciales ain sufren muchos
problemas de gestion para mejorar la calidad de los servicios educativos. En la mayoria
de dlos, las deficiencias de los sistemas administrativos que mostraban escasa
capacidad técnica y de control de los departamentos provinciales, condujeron a la
persistencia de bgos rendimientos escolares (BID, 2000).

En la década de los ochenta, no era de extrafiar que la situacion de la politica
educativa fuese muy confusa. Funcionaban dos sistemas paraelamente -primaria en
manos de las provincias y secundaria a cargo del gobierno naciona- que generaban
duplicaciones y solapamientos en muchos aspectos. En 1989, €l nuevo gobierno de
Menem anuncié el propésito de completar la descentralizacion educativa, definiendo un
nuevo modelo de federalismo en la educacién. El proceso fue conceptuado en dos fases
desde d inicio por € gobierno nacional. L a primera fase de transferencia de los recursos
administrativos y fiscalesy otrafase de “transformacion”, que incluia una nueva forma
de gestionar la educacion de forma descentralizada, 10 que implicaba la transferencia
directa de responsabilidad a las escuelas (Rhoten, 1999). La ley de transferencia de
servicios educativos (Ley 24.409) fue introducida por Menem, en 1991, aunque sin
llegar a definir su mecanismo de financiacion. Dos afios més tarde, en 1993, se aprobd
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una nueva ley, la Ley Federal de Educacién (Ley 24.195), que tenia el propésito de
regular extensamente la nueva estructura educativa del pais después de la
descentrali zacion. La Ley Federal de Educacion preservaba para los 6rganos federales la
coordinacion del sistema educativo, asegurando la consistencia, congruencia y calidad
de los planes y programas; asi como la capacidad pararealizar acciones compensatorias
pararemediar la desigualdad en la oferta de servicios. En 1994, se establecio un pacto
entre el gobierno federal y las provincias que devinoen ley (Ley 24.856), en la cual
finamente se establecieron los acuerdos sobre diversos aspectos financieros vinculados
aladescentraizacion educativa

Revisando € proceso, se puede observar que la descentralizacion educativa
sigui6 una légica bastante forzada, mas guiada por criterios de oportunidad econdmica
que por consideraciones relacionadas con la situacion del sistema educativo y €
desarrollo de una nueva politica educativa. En este sentido, el primer paso se produjo en
1989 cuando €l gobierno se comprometio con Fondo Monetario Internacional FMI) en
descentralizar la educacion como medida para reducir € gasto publico. Sin embargo, la
hiperinflacion frend la introduccion del proceso hasta dos afios més tarde. En 1991, la
oportunidad se vio favorecida por un cambio politico en las gobernaciones, cuando €l
partido justicialista en e gobierno consiguié alcanzar € poder en la mayoria de las
provincias. EI Ministro de Economia, Domingo Cavallo, forzé el traspaso a finales de
1991, a tomar la decision unilateral de suprimir en el presupuesto federal las partidas
dedicadas a la ensefianza secundaria. Su argumento era que la incipiente recuperacion
econdmica estaba produciendo un importante flujo de nuevos ingresos hacia las
provincias, gracias a la formula de reparto establecida en la ley, y que, por lo tanto,
éstas debian asumir mas responsabilidades. Esta decision consumada que contaba con €
apoyo del presidente, forz6 a Ministerio de Cultura y Educacion y a las provincias a
elaborar de forma urgente una ley de traspasos para proceder a la transferencia de
responsabilidades. En la ley, se establecié un periodo de dos afios para que de forma
progresiva todas las provincias asumieran las competencias sobre la educacion
secundaria. Hay que destacar, ademas, que durante este periodo se afiadieron traspasos
adicionales a las provincias sobre otras &reas educativas, Sih mas aportes econémicas,
ya que e tema de la financiacién quedd completamente al margen de la reasignacion de

responsabilidades.

Paralelamente a proceso de descentralizacion y traspaso efectivo de nuevas
responsabilidades educativas a las provincias, se discutié en e Congreso la nueva ley
federal de educacién, que fue aprobada en 1994. Desde 1992, los gobernadores venian
criticando € espiritu fiscalizador y centralista del proyecto de ley, @ gue consideraban
podia dar demasiada capacidad de control al gobierno nacional. Frente a tales criticas, el
gobierno decidio “enfriar” € proyecto de ley y seguir adelante con los traspasos hasta
terminarlos, para volver a la discusion de la ley en un contexto mas favorable.
Finalmente, al afio siguiente, la ley fue aprabada sin muchas tensionesen un contexto
de bonanza econémica generalizada, que sin duda ayudo a su aceptacion. También fue
favorecida, sin duda, porque se establecieron transferencias adicionales para sufragar €
sobrecoste de la descentralizaci on educativa

Esta ley, aparte de definir una serie de objetivos sustantivos sobre e modelo
educativo del pais, configuré e marco ingtituciona para la gestion de la politica
educativa en un entorno descentralizado, estableciendo una serie de mecanismos para
articular las relaciones entre los distintos niveles de gobierno. En este sentido, la ley



otorg0 cierta capacidad de control al gobierno central, aparte de las responsabilidades
sobre apoyo, evauacion y planificacion. Sin embargo, més que la inspeccion o €
control basados en la evauacion, € mejor instrumento que dispuso € Ministerio de
Cultura y Educacion para dirigir la politica en los afios sucesivos e implementar |la
reforma educativa, fue e mango de los fondos especides. Como fruto de la
descentralizacion, € porcentgje del total de gasto publico en educacion en manos de las
provincias aument6 del 65,9 a 75,5 por ciento entre 1991 y 1997 (ya habia aumentado
en la década anterior), descendiendo proporcionalmente la participacion del gobierno
neciond.

El Fondo Socia Educativo fue uno de los mecanismos de intervencion
econémica establecidos por ese Ministerio y  iepresentaba aproximadamente un tercio
de las transferencias que efectuaba € mismo a margen de los fondos de
cofinanciamiento. Este fondo edaba disefiado, en concreto, para remediar las
desigualdades existentes en el sistema educativoy se enfocaba directamente en los
sectores mas pobres de la poblacion, auque su gestion efectiva era bastante discutida
sobre €l terreno (Rhoten, 1999). Otros pr ogramas dedicados a la formacion de maestros
0 a la construccion y mantenimiento de las infraestructuras o a la implementacién de la
reforma educativa, complementaban la accion del Ministerio sobre € territorio. En
1999, con e cambio de gobierno, algunos programas modificaron sus denominaciones,
pero la légica global de actuacion del Ministerio apenas lo hizo, manteniendo fuerte
intervencionismo. Junto a la utilizacion activa de los fondos, en la segunda mitad de los
noventa se fue configurando otro gran mecanismo de relaciones intergubernamentales
el Consgo Federal de Cultura y Educacion. Este 6rgano que funcionaba como
mecanismo de decision conjunta, frente al mecanismo jerarquico que representaban |os
fondos, se concentré en coordinar los contenidos y programas docentes, establecer
criterios comunes de accion y, en general, homogeneizar e conjunto del sistema
educativo.

Cuadro 2.2. Gasto publico social por funcionesy nivel de gobierno, 1992
En porcentajes

Financiamiento*  Nacional Provincial Municipa  Total SGP

Educacion 6,6 29,3 3,9 14,0
Salud 15 13,2 11,3 6,3
Seguro de slud 104 6,3 0 8,2
Previson socid 39,5 18,9 0 29,3
Asgenciaavegez 6,3 43 6,4 5,6
Vivienda socid 31 1,3 0 2,2
Sector no social 18,1 19,9 44 20.9
Administracion 145 6,8 344 13,5
Total gasto 22.981 19.664 4,602 100
M. pesos 1992

Nota: * El financiamiento de las provincias incluye | os recursos propios,
lastransferencias de libre digponibilidad y € endeudamiento.
Fuente: Artanaet d ., 1994.

Las tareas de los ministerios de educacion provincides se encuentran
basicamente relacionadas con la gestion diaria de los recursos materiales y humanos, la



planificacion a corto plazo y las tareas de mantenimiento. Las provincias més activas
también llevan a cabo acciones de evaluacion, adaptacion o preparacion de materiales y
formacion, aunque, en general, el Ministerio de Cultura'y Educacion hace la gestion de
estas areas en cas todos los casos. Las diferencias en capacidad de gestion del sistema
educativo entre provincias, son bastante importantes, a tenor de las investigaciones
existentes, generando un tipo de relaciones intergubernamentales bastante distintas
segun la capacidad que tiene cada provincia para implementar |as politicas. En algunas,
existian alin a finales de los afios noventa muchas dificultades de adaptacion de las
administraciones educativas provinciales a nuevo contexto descentralizado, numerosas
confusiones de roles y, d mismo tiempo, un grado de sobredimensionamiento
organizativo muy importante (R hoten, 1999).

Estructuradelasrelacionesfiscalesinterguber namentales

La Constitucion distribuye la responsabilidad sobre los impuestos entre la nacion
y las provincias, estableciendo los que son propios de cada nivel y los que son
compartidos. Sin embargo, en la practica, la recaudacion de los impuestos méas
importantes se encuentra en manos del gobierno nacional, que concentra tanto los
propios -comercio exterior- como los compartidos -constitucionalmente- con las
provincias, recaudados por la administracion federal (Renta, IVA, otros), aunque luego
una parte es transferida a las provincias. Por lo tanto, la mayor parte de los ingresos
fiscales se encuentra en manos del centro, pero su capacidad de control sobre estos
recursos esta limitada por las disposiciones constitucionales. Cuaquier cambio que se
establezca debe ser unadecison conjuntadd centro'y las provincias (Asensio, 2001).

El modelo de centralizacion de la recaudacion se impuso a partir de 1935, con la
ley de coparticipacion de impuestos, que rompi6 con la tradicion previa de federalismo
fiscal competitivo entre provincias. Se trataba de evitar distorsiones recaudatorias, asi
como reducir la competencia fiscal, asegurando a todas las provincias un porcentaje
automético de |a recaudacion de un conjunto vasto de impuestos de titularidad comin™®.
A lo largo del siglo XX, el sistema fisca argentino fue adquiriendo una fuerte
centralizacion de la recaudacion, lo que acrecentd la importancia de las transferencias
intergubernamentales, y que ® acelerd especialmente a partir de los dios setenta,
cuando se empez0 a descentralizar numerosos responsabilidades desde el nivel centra a
las provincias (FIEL, 1993). En este sentido es interesante destacar que €l porcentaje
sobre e conjunto de la recaudacion que recibian las provincias -llamada distribucién
primaria- fue creciendo significativamente con los afios, a excepcién de un corto
periodo a finaes de los afios sesenta®.

Estos hechos indican que € poder de los gobiernos provinciales no permanecio
muy débil alo largo del siglo, a pesar de la centralizacion fiscal. Lo que sucedio fue que
se estabilizd un federalismo de caracter “centralizado”, donde € gobierno nacional
mantenia en las provincias aguellas materias que mas le interesaban, gjerciendo en la

B Lalista de impuestos incluidos en la coparticipacién fue creciendo a partir de 1935, hasta que en la
reforma de 1988 se incluyeron, finalmente, todos los impuestos nacionales existentes, dejando aparte
agunas excepciones concretas, tales como |os impuestos sobre comercio exterior.

16 Se destacan algunos ejemplos de la secuencia: 1935, 17,5 por ciento; 1947, 21 por ciento; 1959, 34 por
ciento; 1968, 38 por ciento; 1973, 53 por ciento; 1988, 57,6 por ciento (Secretaria de Relaciones con las
Provincias, 2000).



practica una direccion muy efectiva de las politicas publicas desde los ministerios
nacionales. Esta situacion fue aceptada por las provincias durante muchas décadas, en la
medida que disponian de recursos abundantes para gestionar las competencias que
gjerciany que podia alimentar también las bases organizativas de los partidos politicos
y bs elites de &mbito provincia -articulando frente a gobierno de la nacion un sistema
de representacion de intereses especializado, segin las actividades y los problemas
prioritarios de cada provinda.

Interesa observar en este apartado, por lo tanto, cdmo se configuraron las
relaciones fiscales que permitieron el funcionamiento de este tipo de Estado federal v,
también, los desgjustes que se produjeron en las Ultimas décadas, y gque condujeron a
situar, en forma constante, €l tema de la distribucion de las transferencias entre niveles
de gobierno en € centro del debate politico del pais. El primer punto por destacar del
sistema de relaciones fiscales intergubernamentales en Argentina, es que ha ido
evolucionando hacia una estructura de gran complgidad, que ha sido caracterizada
como “laberinto fiscal federal” por muchos especidistas (Piffano, 1999; Tommasi,
Saiegh y Sanguinetti, 2001). La complgiidad del sistema no se debe tanto a las
peculiaridades de su disefio, sino a un conjunto de sucesivos gustes ‘ad-hoc’ que se han
ido afiadiendo a la estructura inicial. En muchas ocasiones, estos gjustes han constituido
soluciones puntales a los conflictos existentes, que permitian superar importantes
bloqueos politicos. Sin embargo, € resultado agregado a lo largo del tiempo, debido a
su creciente complejidad, ha producido un elevado grado de pardlisis instituciona sobre
e gsema, tal como se veramés adeante.

S se empieza por sSituar, a grandes rasgos, las fuentes de ingresos de las
provincias en los afos noventa, se identifican las siguientes: 1) impuestos propios, es
decir, basicamente ventas de empresas, propiedad inmobiliaria y sellos; ii) regalias por
explotacion de recursos naturales iii) fondos provenientes del sistema de
coparticipacion o impuestos recaudados por €l gobierno federal, transferidos mediante
formulas de distribucion automética, sin ningun tipo de condicionalidad; iv)
“asignaciones nacionales’, que son transferencias discrecionales del gobierno nacional
y que constituyen uno por ciento de los fondos de cofinanciamiento; y v) fondos
especializados, establecidos por el gobierno nacional, y que generamente presentan
cierto grado de condicionalidad, gestionados por distintos ministerios. También existen
otros fondos especiales de asignacion directa, basados en la participacion de algunos
impuestos no integrados en la coparticipacion -impuesta sobre los combustibles, la
energia y los atives.

Aunque no se entra a analizar el tema con detalle, cabe mencionar que los
municipios apenas disponen de capacidades tributarias -ya que dependen de lo que
establezcan las congtituciones y leyes provinciades- y, por una ley federal, no pueden
establecer gravdmenes sobre aquellas materias en las que ya existen impuestos
federales. Sus ingresos, aparte de las tasas por servicios, provienen mayoritariamente de
transferencias desde los gobiernos provincides, mediante mecanismos de
coparticipacion en los impuestos provinciales. Algunas provincias han establecido
sistemas de coparticipacion a pequefia escala, similares en su funcionamiento basico al
sistema existente entre las provincias y la nacion. Sin embargo, estas férmulas no se
encuentran demasiado generdizadas.



No se pretende en ninglin caso explicar detalladamente todo el laberinto fiscal,
que se fue estableciendo a lo largo de los afios pasados, ya que sin duda por sus
especificidades extension esta fuera del alcance de este trabgjo. Solo interesa presentar
una descripcion panordmica del sistema, para discutir, en € apartado siguiente, algunos
de |os mecanismos indtituciond es implicitos en su funcionamiento.

En los aflos noventa, seguramente, e regjuste mas importante al
cofinanciamiento consistio en detraer una parte de los recursos -antes de la distribucién
primaria- para transferirlos directamente a Sistema de la Seguridad Socia nacional.
Esta asignacion se produjo en € marco de una gran reforma de la Seguridad Social, en
1996, donde parte de los sistemas provinciales previamente existentes y con problemas
financieros importantes, fue integrada en e sistema nacional. Otro de los gjustes que se
introdujeron en estos afios fue la creacion del Fondo de Desequilibrios Fiscales,
establecido en 1993, basado en separar una cantidad fija de los recursos de
cofinanciamiento o la asignacion de fondos con destino especifico a la Provincia de
Buenos Aires, en e marco de un complgo sistema de reparticion de una parte del
impuesto sobre las ganancias, antes de su integracion en e conjunto de los recursos
sobre coparticipacion (Capitanich, 2001).

Cuadro 2.3. Transferenciasa las provincias

No condicionadas Condicionadas  Total Transferencias
(%) transferido  sobregasto
Coparticipacion Otras (M. pesos) provincial (%)
(%) (%)
1991 77,1 8,1 14,8 8.301 51,1
1992 11.842 52,9
1993 12.960 475
1994 63,2 10,4 26,4 13.711 46,3
1995 13515 45,0
1996 14.601 48,3
1997 16.225 49,9
1998 17.265 50,6

Fuente: Porto y Sanguinetti, 1997; Capitanich, 2001.

En conjunto, las transferencias provenientes del gobierno nacional por diversos
conceptos -incluyendo la coparticipacion- representaron arededor del 50 por ciento de
los ingresos de los gobiernos provinciales a lo largo de la década de los noverta. Como
se observaen e Cuadro 2.3, a mediados de los noventa (1994), el monto total de las
transferencias habia aumentado ligeramente, pero su peso en € gasto de las provincias
se habia reducido a 46,3 por ciento, debido a aumento de los ingresos propios, por la
fuerte recuperacion econdmica experimentada en aquellos afios. Sin embargo, las
transferencias condicionadas aumentaron (73,6%). Ello se debio ala creacion de fondos
especidles, iniciada en 1992, para satisfacer directamente las necesidades de
financiacion de las nuevas transferencias en educacion y salud, junto a la introduccion
de diversos tipos de fondos de caracter socia (Porto/Sanguinetti, 1997). Entre 1995 y
1999, aument6 € peso de las transferencias sobre € conjunto del gasto provincial, a
mismo tiempo que se elevaba e monto total de las transferencias. Cabe destacar, sin
embargo, en términos porcentuales, que las diferencias entre las distintas provincias
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eran muy grandes. Por gemplo, en nueve de las veintitrés provincias, mas de 80 por
ciento de los ingresos consistian en transferencias del gobierno central. En general,
elemento méas destacado que se aprecia en los afios noventa consiste en las marcadas
diferencias entre € centro y la periferia. Asi, € Didtrito Federal y la Provincia de
Buenos Aires muestran un peso bastante reducido de las transferencias sobre sus
ingresos totales, mientras que la situacion se invierte en la periferia (Porto y Sanguinetti,
1996; Tommead, Saiegh 'y Sanguinetti, 2001).

En otras paabras, los ingresos propios no aumentaron al mismo ritmo en estos
anos. Por otra parte, las transferencias discrecionales también se habian incrementado
bastante en estos afios, y, en 1995, se elevaron a 4 por ciento del total, con una
distribucién muy desigual entre provincias. Durante € periodo de Menem, este hecho
enturbi las relaciones fiscales intergubernamentales. La continua utilizacion de fondos
discrecionales para ser transferidos a las provincias mediante criterios poco explicitos,
estaba en muchas ocasiones basada casi exclusivamente en la necesidad de satisfacer
fidelidades politicas 0 edtrategias puramente partidistas (Bodemer, 1998).

Cuadro 2.4. Gasto publico social por nivel de gobierno, 1999
En porcentajes

Funcion Nadon  Provincda Municipales Totales
Educaciony cultura 2311 73,97 2,92 100
Saud 50,51 4354 5,95 100
Aguay dcantarillado 18,82 81,18 0,00 100
Vivienday urbanismo 0,27 99,73 0,00 100
Promocién y asistencia socia 24,21 52,63 2316 100
Prevision socid 80,91 19,09 0,00 100
Trabgo 97,39 261 0,00 100
Otros servicios urbanos 0,00 732 92,68 100

Fuente: Capitanich (2001), p. 220.

La descentralizacion hacia las provincias produjo un importante aumento del
gasto publico subnacional, tanto por € crecimiento de sus ingresos propios asi como de
las transferencias provenientes del gobierno nacional. Los gobiernos provinciales y los
municipios efectuaron una media del 47 por ciento del gasto publicoy, en realidad
concentraron aproximadamente 80 por ciento del gasto socia. Con base en datos de
1999, == ve que existe una participacion de los distintos niveles de gobierno en la mayor
parte de las politicas sociales, destacando € peso provincia en educaciony vivienda
(véase Cuadro 2.4). La presion de las responsabilidades en politicas publicas muy
sensibles, junto a otros factores que no se abordanpor el momento, provocaron en estos
ahos que muchas provincias tendiesen a gastar constantemente mas de lo que
ingresaban, generando una creciente deuda publica, que podia llegar a producir una
Stuacion de insolvencia. El gobierno nacional se encontraba en una Situacion muy
comprometida. A finales de los afios ochenta, en el contexto de hiperinflacion que vivio
el pais, la deuda de las provincias aumenté sin que € gobierno centra tuviera la
capecidad de contenerla (Bodemer, 1998). Lo mismo sucedio en la situacion de crisis de
1995 y volvid a suceder en 1998-1999. La situacién se estabilizo bastante en 2001, a
pesar del agravamiento de la crisis, debido al elevado volumen del endeudamiento ya
existente. El déficit de las provincias constituyo parte importante del déficit pablico en
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Argentina a lo largo de los afios noventa, aunque casi en ningun afio llegd a superar €l
déficit del gobierno centrd (Tommeas et al., 2001).

Hay que reconocer, ademés, que la mayoria de los servicios publicos que
afrontaban las provincias presentaba un nivel de gasto poco variable. Su capacidad de
gjuste, especialmente en los sectores sociades donde se concentraba la mayor parte de
las politicas descentralizadas, era relativamente limitada, ya que la mayor parte de su
gasto era corriente -en gran parte salarios. Por €llo, en cuanto se producia una situacion
de crisis econdmica, l0s gastos eran muy superiores a los que muchas provincias podian
responder con sus ingresos propios y transferencias menguantes. En realidad, la mayor
parte de las provincias tenia cierto grado de déficit estructural, en relacién a conjunto
de politicas que gestionaban, y que se disparaba en cuanto surgia la crisis econémicay
descendia |la recaudacion de impuestos.

Cuadro 2.5. Ingresosy gastos por niveles de gobierno
En porcentajes

Nivel 1916 1983* 1991-1992* 1995-1999

Gaso Gagdo Gaso Ingreso  Gado Ingreso
Federal 63,3 63,5 48,9 76,7 52,3 81,7
Provincia 25,0 31,1 35,9 181
Municipa 11,7 54 11,5 115 47,7 18,3

Nota:* Sin prevision socid.
Fuente: Artanaet a., 1994; Bodemer, 1998.

Durante varias décadas, a partir de la introduccion de régimen de
cofinanciamiento en 1935, la distribucién del gasto publico per capita se encontraba
bastante equilibrada entre provincias, aunque con cierta desviacion en aquellas con baja
densidad de poblacion. Sin embargo, a partir de los afios setenta, empezaron a aparecer
importantes diferencias entre provincias, que se incrementaron en la década de los
noventa. El resultado generé una distribucion muy favorable para las provincias de
desarrollo intermedio y las de baja densidad que, en conjunto, concentraron poco mas
del 15 por ciento de la poblacion en 1992. La redistribucion territorial vinculaca
directamente a conjunto de las transferencias fiscales, efectuada durante décadas de
forma poco explicita, produjo, segin € BID, un efecto de pereza fiscal en las provincias
menos desarrolladas y cierto sentimiento de agravio en las més desarrolladas (Artana et
al., 1994). En todo caso, la mezcla implicta de politicas redistributoriasy distributorias
que, generalmente, implican logicas didintas en un mismo esguema de transferencias,
posiblemente contribuy6 a la crisis del modelo fiscal impulsado desck |os afios setenta.
Su rigidez impidio e guste a las condiciones de la crisis econdmica de finaes de los
afios ochenta, estimulando € déficit fiscal de las provincias en aguellos afios, y sus
debilidades favorecieron € comportamiento oportunista del gobierno nacional,
orientado a trasladar los costes de la crisis a otros niveles de gobierno. Una cuestion
distinta es preguntarse s esta distribucion se debi6 a una estrategia consciente de los
sucesivos gobiernos nacionales -antes, durante y aspués de la dictadura militar- o bien
ala poca flexibilidad de los mecanismos existentes para gestionar |as relaciones fiscales
intergubernamentales.
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Negociacion y conflicto en la articulacion
delasrelaciones fiscales interguber namentales

Tal como se ha argumertado en la primera parte de este trabgjo, las relaciones
fiscales intergubernamentales se enmarcan dentro de un sistema méas complgo de
relaciones politicas, que inciden en su evolucién y sus posibilidades de transformacion.
En este sentido, se examinan en este apartado |os mecanismos institucionales -formales
y no formales que articulan las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina,
siguiendo con e caso de la politica fiscal. En e siguiente apartado, € andlisis se
concentra en el andlisis de las reglas electorales y los sistemas de representacion
politica, observando también su relacion con € comportamiento de los partidos
politicos, entendidos ambos como vias de articulacion de las relaciones
intergubernamentales.

El sistema de coparticipacion establecido en 1935 siguié funcionando hasta
1984, con algunas revisiones legidativas, cuando colapso por la necesidad de incorporar
las continuas transferencias adicionales “ad-hoc” en e contexto de la elevada inflacion
de aguellos afos. Esta situacion coincidié con € fin de la dictadura militar y la
celebracion de las primeras elecciones democrdticas, realizadas en 1983, que otorgaron
el poder a Partido Radical, bgjo € liderazgo de Rall Alfonsin. En 1984, se llevaron a
cabo distintas reuniones ente representantes nacionales y provinciales, donde se
sentaron las bases de los porcentagjes de distribucion de recursos entre ambos niveles de
gobierno. Bésicamente, se trataba de modificar la Ley de Coparticipacion, renovada ya
en 1973, y que habia sido prolongada en 1981 por € dltimo gobierno militar, y también
de definir la forma de adjudicacién de las [lamadas “asignaciones nacionales’, que eran
las transferencias discrecionales que se encontraban en manos del gobierno nacional,
asamismo incluidas dentro de los fondos de cofinanciamiento.

El acuerdo entre las provincias y €l gobierno nacional fue alcanzado a fines de
1987, después de un periodo de gran tension entre ambos niveles y en un contexto de
elevada inflacion. Durante los afios previos, las relaciones entre ambos niveles habian
sido muy complgjas, con intentos de traspasar la carga de la crisis fisca del pais de un
nivel a otro. Se produjeron importantes crisis de liquidez por parte de las provincias en
determinados momentos del proceso, asi cano € uso arbitrario de las transferencias
discrecionadles por parte del gobierno federal (Bodemer, 1998). Muchos de los
compromisos establecidos entre e gobierno central y las provincias en estos afos,
fueron logrados de forma bilateral entre el gobierno naciona y cada gobernador, con
acuerdos concretos para resolver situaciones particulares de cada provincia. Sin
embargo, € acuerdo final de 1987 fue posible en Ultimo término debido a que una de las
provincias mas importantes, la de Buenos Aires, cedid en sus pretensiones en € reparto
de los recursos, lo que permitié que €l resto de las provincias fueran ganadoras netas en
la nueva distribucion®’. La nueva ley de copatticipacion de 1988 (Ley 23.548) adoptd
como base de la distribucion unos porcentgjes que reflgjaban como habian quedado los
gjustes negociados en los afios anteriores -sin ningun tipo de vinculacion con
indicadores econdmicos 0 sociaes.

" La cesién de la Provincia de Buenos Aires en la negociacion puede ser explicada parcialmente por la
presion que el Presidente de la Republica efectud sobre el Gobernador de la provincia -de su mismo
partido- cuando éste estaba terminando ya su Mandato.



En conjunto, la nueva ley resultd méas favorable a casi todas las provincias con
relacion alasituacion anterior. Se redujo € monto de las transferencias discrecionales a
uno por ciento del conjunto de los ingresos fiscales -este porcentgje era antes bastante
mas elevado Esta mejora para las provincias en la nueva ley se debid en parte a las
reglas constitucionales sobre las que se basd la decision. Ya que las provincias tenian la
capacidad de veto en la definicién de la ley, puesto que constitucionalmente podian
alegar su capacidad de recaudar directamente una parte de los impuestos que gestionaba
el gobierno central, se trataba por tanto de a canzar un equilibrio entre ellas. La cuestion
clave era como hacer € reparto para que ninguna gerciera € veto, quedando la
negociacion conjunta frente al gobierno nacional en un segundo plano. En todo caso, €
sisema que e gobierno central podia introducir para facilitar €l acuerdo consistia
basicamente en afiadir mas recursos a fondo comin. Como gemplo del resultado
favorable a las provincias, siguiendo la logica esbozada, € nuevo sistema de
coparticipacion inclia una clausula que sefialaba la participacion de las provincias en
todos los impuestos y que las excepciones debian ser explicitas. La ley, sin embargo,
implicaba un incentivo negativo para las provincias -y para € sistema fiscal en su
conjunto- ya que no contemplaba ninguna férmula orientada a estimular €l esfuerzo de
los gobiernos provinciales para aumentar sus fuentes de ingresos fiscales, a margen de
la coparticipacion, 1o que favorecid en crecimiento de la deuda (Kraemer, 1997).

En efecto, ya en bbs afios ochenta, aproximadamente la mitad del déficit del
sector publico fue generado por las provincias en e contexto de la fuerte inflacion,
crisis econdmica y desarticulacion del modelo de relaciones fiscales
intergubernamentales. Por eso, su deuda publica representaba un problema importante,
sin gue existieran farmulas de control por parte del gobierno naciona. El nuevo
gobierno de Carlos Menem, en 1989, afrontd inicidmente de forma decidida la
modernizacion del Estado, en especia los temas de la reforma adminigtrativa y la
descentralizacion, como una de sus estrategias para afrontar la grave crisis econdmica, y
gran hiperinflacion, que sufria €l pais (Ghio y Etchemendy, 1997). Las medidas de
urgencia tomadas se concretaron en un pacto federal, realizado en mayo de 1990 entre
el gobierno nacional y las provincias, donde se acordé dar mas participaciéon a las
provincias en los proyectos que les afectaran, asi como mejorar la dotacién financiera
de los nuevos proyectos de descentralizacidon. Sin embargo, en la préctica, el gobierno
federal, mediante un plan de estabilizacién econémica, hecho publico en abril de 1991,
modificd el esquema de las relaciones fiscales intergubernamentales. Esta situacion
quedd confirmadaen d “Convenio Fiscal Transitorio”, en agosto de 1992. En este pacto
establecido con las provincias, se disminuia su participacion en los fondos provenientes
de la coparticipaciéon fiscal, ad mismo tiempo que asumian las transferencias en
educacion secundaria y se comprometian a mantener la disdplina presupuestaria -
dedicando la parte ‘detraida’ a cubrir e sstema de seguridad socid del pais. El
gobierno, sin embargo, se comprometié a mantener la regularidad de las transferencias a
las provincias; garantizé un monto minimo de recursos y aceptéfinanciar directamente
el sobrecoste de las nuevas transferencias, asegurando que ninguna provincia seria
perdedora neta’®, Existia, por otra parte, la consideracion en e gobierno central de que
las provincias podian asumir estas nuevas competencias sin @mbiar € marco que
regulaba su financiacion, ya que, por su caracter ciclico, estaban aumentando de forma
importante sus ingresos gracias a la recuperacion econdémica, que producia un fuerte
aumento de | os recursos provenientes de la coparticipacion (Banco Mundid, 1997).

B Las mejoras econémicas también contribuyeron en gran medida a hacer mas aceptable este acuerdo
paralamayor parte delas provincias.
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Todo esto fue posible en los afios del gobierno de Menem por que, a principios
de los afios noventa, la mayoria de los gobernadores pertenecian a su mismo partido, €l
Partido Peronista (14 sobre 23), un resultado que surgié de las elecciones de
gobernadores de 1991. Ademas, en aquellos afios, una parte mayoritaria de la poblacion
apoyaba las iniciativas econdmicas de Presidente Menem, una vez que la
“convertibilidad” permitié superar € periodo de intensa inestabilidad econdmica e
hiperinflacién que experimento el pais a finales de los afios ochenta. De todas formas,
las provincias obtuvieron como compensacion e compromiso de parte del gobierno
federal de que se darian nuevas trasferencias de responsabilidades sin su consentimiento
previo y que, ademés, se les garantizaba un ingreso minimo automatico de los fondos
provenientes de la coparticipacion, independientemente de la evolucién de la
recaudacion.

Con la recuperacion econémica, € problema de la deuda provincia se redujo, a
aumentar los ingresos de las provincias. En estos afios, siendo abordado € tema en los
sucesivos pactos fiscales de 1992 y 1993, la deuda publica de las provincias apenas
crecid, perodeclind en términos porcentuales respecto del Producto Naciona Bruto
(PNB), liquidandose parcialmente las obligaciones existentes (Dillinger y Webb, 1999).
Los problemas de la deuda en las provincias, sin embargo, centraron de nuevo las
preocupaciones del gobierno en 1995, ya que existia e temor de que volviera aumentar
significativamente en e contexto de la recesion econdmica que se experimentd agquel
ano, como asi fue efectivamente. Las recetas del gobierno central para superar € “diaa
dia’, reduciendo los gastos de las provincias, se basaban en aumentar el nimero de
privatizaciones, asi como otras medidas de guste -por gjemplo, reducciones salariales,
reformas administrativas, entre otras- para obtener los fondos necesarios para superar
unos meses mMas la crisis de sistema en espera de un cambio en la tendencia de la
economia. La répada recuperacion econdmica de los afios siguientes redujo el nivel c
preocupacion sobre este tema, a pesar de que apenas bgé € volumen de ladeuda, y solo
en los casos de aquellas provincias en peores condiciones econdmicas se establecieron
agunos mecanismos para controlar la evolucion de la deudal®.

A finales de los afios noventa, ante los nuevos problemas econdmicos
experimentados por Argentina, el déficit de las provincias volvio a crecer de forma muy
importante, por 1o menos, hasta el 2001, cuando por la gravedad de la crisis se introdujo
el objetivo de déficit cero (Averbug, 2001). Los mecanismos establecidos en los
sucesivos pactos fiscales limitaron su aumento descontrolado, aunque algunas
provincias intentaron repetir €l tipico comportamiento oportunista ya explotado en los
anos ochenta. La intervencion @ los organismos multilaterales que condicionaron sus
proyectos de apoyo a la descentralizacion a control de la deuda provincial, también
favorecié el mayor control de las provincias. En general, se aprecia que € grado de
desviacion sobre la tendencia pasada, tanto de las transferencias como del gasto publico
provincia, fue mucho menor que e experimentado a finales de los afios ochenta, a
pesar de la gravedad de la nueva crisis (Tommasi, Saiegh y Sanguinetti, 2001). En
diciembre de 1999, un acuerdo entre provincias y gobierno nacional para definir sus
relaciones fiscales hasta € afio 2005 -el nuevo pacto fiscal acordd establecer un control

19 | os mecanismos eran diversos, desde la obligacion de vincular el pago de la deuda a los fondos de
coparticipacion, detrayéndolo directamente antes de la transferencia oel establecimiento de garantias
reales basadas en activos y recursos de los gobiernos provinciaes, hasta la implicacion de organismos
multilaterales de cooperacion, que introducian programas de modernizacion y apoyo en las provincias si
se establecian formulas de contencion del gasto.
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efectivo del gasto, al mismo tiempo que introdujo un nuevo guste sobre e mecanismo
de las transferencias, introduciendo una orientacion anticiclica en su cllculo. También
Se sentaron |as bases para una reforma de laley de coparticipacion fisca (BID, 2000).

Pararealizar este acuerdo, en momentos de crisis, € gobierno de la Alianza tuvo
mas dificultades que e gobierno peronista a principios de los noventa, ya que menos de
un tercio de las provincias estaban gobernadas por la coalicién gubernamental. No
obstante, se logré e pacto fiscal de 1999 mediante la presion de los organismos
internacionales y e gobierno nacional, que iba a tradadar a las provincias la
responsabilidad de no recibir € apoyo del FMI. La negociacion del gobierno con las
provincias se realizd en dos niveles multilateral con e conjunto de gobernadores y
bilateral con cada uno de ellos. En la negociacion multilateral, se establecia el marco del
acuerdo con compromisos sobre la deuda y el establecimiento de una cantidad fija que
debia ser transferida para 2000 y 2001 -desligandola de la evolucion de la recaudacion
de impuestos. En la negociacion bilateral, especidmente con las provincias de la
oposicion, se alcanzaron pequefios acuerdos particulares de carécter adicional, que
facilitaran la incorporacion a consenso del conjunto de provincias. A pesar de ello, sin
embargo, € gobierno acanzd un nuevo compromiso con las provincias, dada la
persistencia de la crisis econémica, para introducir el déficit cero en e afio 2001. Pero,
a empeorar la situacion econdmica a finales de 2001, € gobierno nacional no pudo
cumplir sus compromisos, 1o que aumentd fuertemente la tensién entre ambos niveles
de gobierno y contribuy6 ala gran crisis politicay econdémica sufrida por €l pais a partir
de diciembre de 2001.

En este ambito, & sistema predominante en la toma de decisiones en las
relaciones intergubernamentales en Argentina, se da de manera conjunta entre el centro
y las provincias. La reforma de la Constitucion en 1994 introdujo bastantes elementos
adicionales en esta direccion. En general, todo el conjunto de acuerdos establecidos alo
largo del periodo democrético sobre las relaciones fiscales, puede ser interpretado en la
linea de construir un fuerte tgido de interdependencia politica entre ambos niveles de
gobierno, donde las provincias han intentado limitar en gran medida los riesgos de
oportunismo por parte del gobierno naciona -decisiones inesperadas con impactos
negativos. El gobierno nacional, por su parte, ha conseguido crecientes compromisos de
las provincias para no explotar de modo oportunista a la nacion, especialmerte en el
tema del endeudamiento. Se trata, en ambos casos, de compromisos incompletos y de
ataduras que no son absolutamente irreversibles, pero que sitlan claramente las
relaciones intergubernamentales del federalismo argentino en el marco del modelo
entrelazado de relaciones, donde una tupida red de sistemas de decisién conjunta
“agarra’ |os recursos comunes -en este caso, los fondos de la coparticipacion- y obliga a
tomar constantemente decisiones sobre cdmo realizar bs gustes necesarios para la
conduccion de las politicas fiscales del pais. Hay que reconocer, sin embargo, que la
crigsiniciadaafindes de 2001, Stud en una crisis profundael conjunto de este modelo.

En el contexto esbozado, es importante tambiénconsiderar las reglas de eleccion
gue se aplican en los sistemas de decision conjunta existentes, tales como |as tipicas
negociaciones que condujeron a los acuerdos sobre temas fiscales entre niveles de
gobierno. En el plano formal, hay dos niveles distintos: las reglas constitucionales que
afectan el tema y que imponen la regla de la unanimidad en temas cruciaes, tal como la
aprobacion de la ley de coparticipacion, y las reglas de funcionamiento de los consegjos
federdes o estructuras ‘adthoc’ equivaertes, donde participan los gobiernos



provincialesy el gobierno nacionaly rige la regla de la mayoria, aunque casi siempre se
imponen informalmente las reglas de unanimidad o casi-unanimidad La utilizacién de
reglas mayoritarias en estos consgos, se ve frenada generamente por € miedo a que se
formen coaliciones de actores que exploten a los otros de modo sistemético o aleatorio.
Sin embargo, esta actitud predominante conduce a resultados poco eficientes para todo
e conjuntozo. A veces se redizan acuerdos de mayor solemnidad, enmarcados en €

plano de las reglas constitucionales que toman la forma de tratados 0 compromisos. Los
pactos fiscalesde 1992, 1993 y 1999 se sitlian en esta categoria y, por lo tanto, laregla
de launanimidad rige en ellos formalmente. Posteriormente son sancionados en forma
de ley por e legidativo, sin introducir ningin cambio. En el plano informal, las
relaciones intergubernamentales generan también una densa red de negociaciones
bilaterales entre cada provincia'y € gobierno naciona®. En agunas ocasiones, estas
negociaciones informales pueden coincidir con procesos de negociacion de acuerdos
formales de caréacter conjunto, lo que produce un cierto espacio para que e gobierno

nacional introduzca un marco de negociacion multidimensional: intersectorial con cada
provincia y enfocado sobre un tema con € conjunto de las provincias. Este fue € caso,
por gemplo, del procedimiento que permitio e pacto fiscal de 1999. Este tipo de
procesos de interaccion otorga a gobierno un cierto margen de maniobraen un contexto
en e que las reglas de unanimidad limitan mucho la posibilidad de promover grandes
cambios en las lineas politicas existentes g incluso, introducir sanciones, cuando no
cumplen los pactos anteriores. Pero, frecuentemente conducen a situaciones ineficientes
de creciente estancamiento. No hay duda de que ya situados en el sistema entrel azado,
la estrategia més coherente que disponen las provincias para evitar que € gobierno
nacional incumpla de nuevo sus compromisos, es construir reglas de decision cada vez
mas severas que les permitan controlar, con mas detalle, todos los aspectos de su
relacion con  gobierno centrd.

Sistema electoral, partidos politicos
y rendimientos de la descentralizacion

Atrapados todos los actores en la “trampa de la decisén conjunta’ 'y
confundidos por los velos del “laberinto fiscal”, la no solucion de los problemas fiscales
que, insistentemente, dominan € debate sobre descentralizacién en e pais, conlleva €l
peligro de provocar un dtterioro constante en los servicios publicos, con una fuerte
desinversion en las infraestructuras pulblicas junto con la difusén de las
responsabilidades politicas. Una vez examinadas |as relaciones entre cargos publicos de
distintos niveles en este apartado, € andlisis se centra en € papel de los partidos
politicos y en los efectos de las reglas electorales, como segunda via de articulacion de
las relaciones intergubernamentales. El objetivo es discutir la forma en que inciden las
organizaciones politicas en el comportamiento del conjunto del sistema y analizar en
gue medida la mencionada “trampa de la decision conjunta” encuentra fuerte estabilidad
en los incentivos presentes en e sistema electora y en el funcionamiento interno de los
partidos politicos.

? Este tipo de problemas de decision fue destacado claramente por Scharpf, como la “trampa de la
decison conjunta’ (1988) con relacion ala Republica Federal Alemana

2 En el contexto argentino, son muy frecuentes las visit as de los gobernadores a los distintos ministerios,
recabando recursos adiciondes y buscando acuerdos puntuaes sobre temas de su interés.
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El sstema de partidos en Argentina consiste en un modelo bipartidista
imperfecto. Los dos principales partidos desde |os afios cuarenta son el partido radical o,
Union CivicaRadical (UCR) y e partido peronista o Partido Justicialista (PJ. También
existen otros partidos menores, aungue tienden a alinearse con uno de los dos grandes
partidos cuando hay conflictos importantes. S6lo a mediados de los afios noventa, una
nueva fuerza politica, Ilamado Frente Pais Solidario (FREPASO) empez6 atomar cierto
peso en las contiendas electoraes, favorecida por las modificaciones de las reglas
electorales introducidas por la Constitucion de 1994. También se encuentran algunos
pequefios partidos de ambito provincial que, ocasionalmente, pueden tener cierta
incidencia en la politica de alianzas en e plano nacionad?. En las elecciones
presidenciales de 1999, laalianza entre la Union Civica Radical y el FREPASO condujo
alavictoria dd candidato de la Ruafrente d candidato peronista

Las encuestas sobre la valoracion de los partidos politicos por parte de la
sociedad argentina en los afios noventa sefidlan que existe una valoracion muy negativa
de su desempefio, a que frecuentemente se le percibe como corrupto e ineficaz
(Adrogue y Armesto, 2001). A pesar de ello, e comportamiento electoral de la
poblacion argentina, en esta década, se articula entorno a la valoracion de la gestion de
los partidos en € gobierno, més que a las identificaciones personales con los principales
lideres politicos, aidadas de los propios partidos. Parece muy claro que la dimension
partidaria sigue articulando la vida politica en Argenting, a pesar de las criticas
recibidas por los partidos politicos y la escasa participacion politica existente (Adrogue
y Armesto, 2001). En este sentido, destaca la fuerte capacidad de movilizacion del
Partido Justicialista, que constituye € gran partido de masas, aunque con una estructura
basada fundamentalmente en niicleos locales de carécter informal, al margen del aparato
burocrético del propio partido, que generamente permanece muy debilitado (Levitsky,
2001).

En generd, los partidos argentinos presentan una organizacion interna poco
centralizada. Destaca en su funcionamiento el fuerte peso de los lideres politicos con
cargos electos (gobernadores, intendentes, legisladores, otros). Frecuentemente, estos
cargos electos proponen candidatos locales y aseguran o facilitan recursos de
patronazgo a militantes de sus partidos que impulsan espacios de poder local -unidades
de base en el movimiento peronista- financiados con 10s recursos de gobiernos locales y
provinciales. Laaccion de los activistas politicos consiste, generalmente, en combinar la
distribucion de recursos meteriales de origen publico, como incentivos selectivos, con la
dinamizacion de acciones colectivas en su barrio o comunidad, pero no vinculadas
directamente a la recepcion de fondos publicos (Levitsky, 2001) Luego, con €l aporte
de sus recursos de movilizacion, los cargos electos desarrollan redes de caracter
informal vinculadas a facciones concretas del partido que, generalmente, no superan el
ambito de una provincia y cuya continuidad depende mucho de las carreras politicas de
los grupos de lideres o familias que las encabezan. Por otra parte, & capacidad de
control de los lideres nacionales y los llamados “operadores’ politicos, radicados en la
capital, sobre las facciones y grupos provinciales, es bastante limitada, especiamente si
éstos plantean cambios importantes en las politicas del partido. Eso se debe a que no
existe coordinacién en € nivel naciona de las facciones provinciales. S6lo cuando se
producen crisis internas importantes o momentos decisorios muy significativos, se da
cierta articulacion entre las facciones.

2 por gemplo, la Cruzada Renovadora en la provincia de San Juart € Movimiento Popular Neuguino en
Neuquén; € Partido Nuevo en Carrientes o la Fuerza Republicana en Tucumén.

45



Para valorar el papel de los partidos sobre e funcionamierto de las relaciones
intergubernamentales, se debe destacar, en primer lugar, la importancia de los vinculos
partidarios en las relaciones entre niveles de gobierno, especialmente en lo que se
refiere d control de los recursos sobre los que un nivel de gobierno dispone de cierto
nivel de discrecionalidad para su distribucion. Como sefialaba Bodemer, en 1998,
refiriéndose a las demandas de los gobiernos locales en las provincias, “que tales
pedidos sean 0 no satisfechos depende en buena medida del partido alque pertenezca el
gobierno del municipio solicitante. Los més perjudicados han sido hasta ahora, las
pequefias comunas conducidas por intendentes radicales en las provincias con gobiernos
peronistas, que obviamente no estén vinculados con € gobierno naciona por canales
clientelares’. El clientelismo politico parece ser importante también en la relacion entre
el gobierno naciond y las provincias, distorsionando la distribucién de recursos, 1o que
impide corregir los problemas presentes en la distribucién secundaria de la
coparticipacion, analizados en el apartado anterior. A veces, € partido en e gobierno
nacional tiene que usar fondos especiales para “convencer” a los gobernadores de los
partidos de la oposicidn; en otras ocasiones, se trata de favorecer las fidelidades dentro
del propio partido, apoyando € desempefio de gobernadores o intendentes de quienes €l
Presidente desea asegurarse el apoyo (Novaro, 2001). En la medida en que este
fendbmeno es muy generalizado, no existe en Argentina ninglin mecanismo efectivo de
distribucion de recursos basado en criterios gjustados a las necesidades sociales. No
obstante es necesario profundizar més en las caracteristicas del proceso politico
asociado a las relaciones intergubernamentales, ya que € sistema politico y sus reglas
de representacion pueden introducir de forma directa cierta logica redistributiva

Una caracteristica bastante destacada del sistema politico argentino consiste en
la centralidad de las provincias por encima de cualquier otra agrupacion territorial. A
grandes rasgos, se puede afirmar que las provincias tienden a concentrar €
protagonismo de todo tipo de intereses territoriales frente a cualquier otro tipo de
agrupacion o division territorial, incluyendo también alos municipios. Esta peculiaridad
se encuentra especialmente reflejada en €l terreno de la representacion politica, donde el
distrito electoral, tanto para diputados como para senadores, se sitlia en e mismo nivel
la propia provinci a®. Dadas estas condiciones, es frecuente gue e comportamiento de
los congresi stas argentinos, seguin algunos analistas, tienda a configurase tomando como
patron el clientelismo provincial, especialmente cuando se debaten temas que tienen
alguna implicacion territorial. La busqueda de favores para sus pr ovincias orienta en
gran parte el comportamiento de los diputados y senadores que se encuentran dispuestos
a condicionar su voto a cambio de prestaciones del gecutivo con relacion al dmbito
territorial que representan (Kraemer, 1997). Hay que tener en cuenta que € apoyo del
gobernador, como cabeza del partido en e gobierno en una provincia, es muy
importante para alcanzar una victoria electoral. En e caso de un partido de oposicion en
una provincia, la relacion no se produce, pero ya que los liderazgos de los partidos se
articulan en torno los niveles provinciales -con el objeto de conseguir alcanzar € poder
sobre la gobernacion o las intendencias importantes- también es e mismo nivel € que
estructura la capacidad de representacion (Joneset al., 2000).

En estas condiciones, € interés de los representantes al legisativo sobre todas
las tematicas referentes a los intereses de las provincias, incluyendo las transferencias y
los fondos sectoriales de caréacter territorial manejados por € gobierno nacional, es muy

% No sucede asi en muchos paises federales o altamente descentralizados, precisamente, como medida
preventiva paraevitar la excesiva concentracion de poder en @ mismo nivel subnaciona (Jordana, 2001).
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destacado, y no es de extrafiar que gran parte de sus actividades se orienten en esta
direccion o, en todo caso, a preocuparse por aspectos concretos de la accion del

gobierno naciona en su provincia Tampoco hay que insistir demasiado en que los
congresistas tienden generalmente a defender los intereses de las provincias, en caso de
conflicto politico entre provincias y gobierno naciona -en ocasiones, incluso, por
encima de las divisones ideolégicas entre los distintos partidos politicos. Una
investigaciéon empirica sobre el tipo de factores que condicionaron més las
transferencias a las provincias durante los gobiernos de Alfonsin y de Menem, concluye
que, en ambos casos, € factor més destacado es claramente el nimero de senadores -los
votos provinciales que representan- frente a otros factores como la densidad de
poblacion, el esfuerzo fiscal o € nivel de desarrollo econdmico y social de cada
provincia (Kraemer, 1997). Esta variable politica que favorece la distribucion en partes
iguales de los recursos entre las provincias, independientemente de su poblacion o de su
grado de desarrollo, no se observa solo en las transferencias discrecionaes, donde
supuestamente las influencias politicas podrian incidir facilmente -en la préctica se
utilizaron en este sentido durante el mandato de Menem sino también en la distribucion
de las transferencias autométicas, o que implica que los criterios de representacion
politica se encontraban implicitos en las formulas o procedimientos de distribucion, por
lo menos en |os afios en que en que se efectud este clculo™.

La fuerte sobre representacion territorial del sistema electoral argentino, al
establecer cinco diputados minimos por provincia y tres senadores, igualmente para
todas, no dga de ser una férmula habitual de priorizar los intereses territoriales en €l
proceso politicofrente a otros tipos de divisiones ideol6gicas. Se supone que, mediante
la distorsién que ocurre en la representacion de las cAmaras, |os representantes de los
territorios menos poblados conseguirdn mayores compensaciones -personaizadas o
conjuntas- lo que congtituye un mecanismo de redistribucion territorial implicito en e
proceso politico. La logica de la accion colectiva aparece claramente en este casoen la
medida en que las provincias poco pobladas, més numerosas, explotan a las grandes®.
En este sentido, s esta es la l6gica de reparto que inducen las reglas de representacion,
no es extrafo que estas variables politicas incidan constantemente en las formulas de
redistribucion territorial de los recursos -con esta formula se quiere garantizar de forma
estable |os resultados de la estructura de interaccion existente.

El papel de los gobernadores también es muy destacado en e contexto de las
relaciones intergubernamentales. Gereralmente son ellos quienes conducen las
negociaciones con el gobierno nacional y, d mismo tiempo, tienen también cierta
capacidad de influencia sobre los representantes de su provincia en las camaras
federales. Sin embargo, |os gobernadores muestran un comportamiento muy distinto sea
s su partido esta ocupando el poder en e gobierno federal 0 s estd en la oposicion.
Cuando existe coincidencia partidista, los gobernadores buscan puntos de contacto con
el Presidente, con la esperanza de establecer intercambios beneficiosos -al mismo
tiempo, € Presidente espera € mayor seguimiento de sus iniciativas Cuando la

% En este sentido, hay que tener presente que, en 1986, las transferencias fueron resultado de un complejo
proceso negociador bastante confuso, donde no habia orientacion politica clara, y la distribucién
resultante fue consagrada por la ley de cqparticipacion de 1988, la cual seguia vigente en 1995, afio base
para €l mencionado estudio en e céculo de la distribucién de transferencias durante € mandato de
Menem.

% En todos los procesos de formacién o redefinicion de una estructura federal- confederal, |os territorios
pequefios tienden a condicionar su participacion a la consecucion de una cuota de sobre representacion,
con relacion asu volumen de poblacion -desde Luxemburgo hasta Delaware.
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coincidencia no se produce, las gobernaciones pueden representar plataformas para la
oposicion politica en el @mbito naciona y los gobernadores buscan protegerse de la
posible intervencion politica del centro, estableciendo coaliciones entre ellas para sumar
fuerzas.

Generamente, los gobernadores tienen un importante control sobre los aparatos
provinciales de los partidos, 1o que les da una capacidad sustantiva para incidir en la
configuracion de las listas electorales en su provincia. Luego, la relacion que ellos
establecen con los diputados y senadores de su provincia, miembros de su partido, es
intensa y se articula para defender los intereses territorides en las ingtituciones
federales. En @ caso de los partidos de oposicion en las provincias, los senadores 'y
diputados que las representan pueden estar mas préoximos a gobierno nacional -si existe
coincidencia partidista- pero, también, estdn preocupados en defender intereses
provinciales, en la medida en que deben mostrase activos en la defensa de sus intereses
territoriales para conseguir obtener la gobernacion en las siguientes elecciones. Por €l
contrario, sdo en circunstancias especiales de gran liderazgo politico, los presidentes
disponen de un control importante de sus partidos politicos en €l conjunto territorial. En
lamayor ia, la capacidad de los presidentes para dirigir sus propios partidos, es bastante
reducida y los debates territoriales se reproducen a menudo en € interior de los propios
partidos politicos, donde los distintos grupos y facciones pocas veces estan articulados
en e ambito nacional y pugnan constantemente por e control de recursos y de
liderazgos paliticos

Findmente cabe destacar que para las €elites politicas y sociales centradas en la
capital, independientemente del partido al que se encuentren vinculadas, la
descentralizacién es entendida meramente como una desconcentracion, sin aceptar
demasiado la posibilidad de que las provincias gjerzan autonomia politica efectiva. Para
ello se incide en las politicas descentralizadas a traves de la via técnica y burocrética
Por otra parte, desde el centro no se consideran demasiado las posibilidades de
implicacion de la sociedad civil en los procesos de descentralizacion. En conjunto,
entienden que el centro se encuentra explotado ec onémicamente por las provincias y
gue éstas ya disponen de una capacidad de accién politica bastante amplia. Ademas, no
cabe duda que la actitud de los dirigentes nacionaes de los partidos a favor a la
descentralizacion no es muy activa. Por 1o que se refiere a los lideres de los partidos que
se mueven en € entorno presidencial, € temor a que € gobierno pueda perder méas
poder efectivo frente alos gobernadores y los lideres provinciaes, es un eemento muy
importante para frenar cualquier actitud en este sentido.

Desde € punto de vista de las provincias, las posiciones son opuestas. Sus
demandas se basan en reclamar constantemente més recuros para atender € gasto
social, cuya responsabilidad se encuentra casi completamente en sus manos, y no
desean que € gobierno nacional tenga demasiado control sobre su gestion. Sin embargo,
la implementacion de las politicas sociales parece ser muy desigual, en algunos casos
con programas bastante modernizadores, aunque, en otros, se combina, especialmente
entre |os sectores mas populares, con la puesta en practica de las politicas con modelos
tradicionales de patronazgo politico y la articulacion de redes sociales de carécter
informal. Ejemplos de las tensiones politicas que conlleva esta divisién dentro de los
partidos, son € conflicto vivido por Menem en su segundo mandato con diversas
gobernaciones o, a finales de los noventa, el surgimiento de agrupeciones de cargos
electos -como € Foro de Intendentes y Concejales Radicales que tiene como objetivo



coordinar sus esfuerzos y posiciones territoriales con relacion a su propio partido, en
oposicidn a los dirigentes nacionales de su propio partido. Los equilibrios, por lo tanto,
son frégiles y los presidentes saben que, para mantener sus recursos politicos, deben
estar articulando continuamente apoyos y consensos entre su gobierno y los lideres
provinciales de sus partidos. Al mismo tiempo, esta actividad centrada en articular
puentes de caracter informal en las relaciones intergubernamentales, también les sirve
como forma de comprobar latoleranciasocia de sus paliticas plblicas (Novaro, 2001).
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CAPITULO 3

DESCENTRALIZACION EN BOLIVIA:

CONSTRUCCION POLITICA
DE LA ESTRUCTURA TERRITORIAL DEL ESTADO



Introduccion

En e marco de este estudio, €l caso de Bolivia permite profundizar en el andlisis
de un conjunto de problemas que afectan a funcionamiento del proceso politico local,
planteados en la primera parte. Mediante un proceso de descentralizacién “de golpe’,
entre 1994 y 1996, se produjo un cambio politico de grandes magnitudes en la
organizacion territorial del Estado boliviano. Con la promulgacién de la Ley de
Participacion Popular y la Ley de Descentralizacion Administrativa, se cred un nuevo
marco politico que introdujo fuertes incentivas a desarrollo de los actores politicos
locales, con agunos mecanismos muy innovadores para fomentar la implicacion
ciudadana en las decisiones publicas. Al mismo tiempo, el rgpido traspaso de numerosas
responsabilidades y recursos a los niveles de gobierno subnacionales, provoco
numerosas tensiones en la articulacion de las relaciones intergubernamentales del pais.
Ello condujo a la aparicion de frecuentes situaciones de explotacion y oportunismo
politico protagonizadas especialmente por los partidos politicos -actores que ocuparon
de forma més destacada | os espacios de relacion entre niveles de gobierno.

Dadas las condiciones destacadas, interesa analizar € contexto politico de la
descentralizacion y cdmo las dificultades de articulacion de las relaciones
intergubernamental es incidieron en un cierto proceso de deslegitimacion de lainiciativa
descentralizadora, que empezd a producirse pocos afos después de su introduccién,
debido a aparicién de numerosas situaciones locales donde no se daba un aumento en la
satisfaccion de las preferencias ciudadanas. Andlizar, por lo tanto, cdmo el papel de las
reglas ingtitucionales -basicamente las férmulas decisorias, 10s sistemas electoraes y la
seleccién de empleados publicos afectan el comportamiento de los actores politicos en
al &mbito local, constituye el principal objetivo de este estudio de caso. Sin embargo, €l
interés especifico en el casode Bolivia es, ademés, analizar como un nlcleo bésico de
tales reglas incide simultaneamente -aunque no idénticamente- en la configuracion del
proceso palitico locd y en d desarrallo de las rdaciones intergubernamentaes.

H erencia historica:
Problema de integracion nacional

Uno de los ges centrales de la historia politica de Bolivia es € problema de la
integracion nacional del pais. Las diferencias énicas y grandes desigualdades
geogréaficas hicieron patente la dificultad de gobernar e conjunto del territorio desde los
primeros afios después de la Independencia (1825). Como lo sefidla en este sentido
Grindle “para la mayor parte de periodo anterior a 1870, es dificil hablar de Bolivia
como un pais en cualquier sentido que se le quiera dar a esta @labra. Este era apenas
poco mMas que un conjunto de enclaves locales dominados por elites de terratenientes,
baronias rurales dominadas por ‘sefiores de la guerra’, cada uno de ellos con su orden
sociad y econdmico especifico, y por otra parte, los pueblos indigenas que continuaban
con sus tradiciones pre-hispanas de auto-gobierno” (2000:98). Sin embargo, a finales
del siglo X1X, lapresencia del Estado boliviano fue extendiéndose progresivamente por
el territorio, paraelamente a la explotacion de los recursos naturales del territorio,
especialmente la mineria, aunque durante mucho tiempo, solamente en las grandes
ciudades exigtia una presencia efectiva de la organizacion estatd.
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La debilidad del Estado boliviano, junto a su fuerte inestabilidad politica a lo
largo de muchas décadas, condujo a que la construccién de la identidad nacional
experimentara numerosas dificultades. Ello favorecio la emergencia de wn sistema de
partidos politicos a partir de la década de 1880, basado en la distinta localizacion
territorial de las elites sociales y econdmicas del pais, que preconizaban distintos
modelos para la organizacion territorial del Estado. Asi surgié una vision estatal de
carécter federal y regional, propugnado por € Partido Liberal, centrado en las €elites de
Sucre y Potosi, mientras que las €lites de La Paz, articuladas en otro partido palitico, el
Partido Conservador, defendian una vision centralista y unitaria del pais. Con fuertes
rivalidades entre ambos partidos, que incluso condujeron a pais a una guerracivil en
1898, las primeras décadas del siglo XX mostraron la formacion de grupos politicos
bien establecidos. Sin embargo, estos empezaron pronto a preocuparse méas de su propia
dinamica organizativay de la explotacion de los recursos del Estado que de los grandes
ideales que las originaron. Todo ello configurd el establecimiento de una cultura politica
basada en e patronazgo, con € reparto de los puestos del aparato estatal para los
miembros de los partidos politicos y la sumisién de los intereses del Estado a los
grandes intereses mineros, como forma de estabilidad politica. Los sentimientos
regionalistas persistieron pero sin articulacion politica muy definidac € consenso
minimo entre las elites de las distintas zonas del pais cohesionaba las precarias
instituciones estatales. En todo este periodo, hasta los afios cuarenta, la participacion
politica era minima, concentrada en las €elites urbanas, con mecanismos que limitaban €l
voto hastad 2 63 por dento de la poblacion.

Larevolucion de 1952 significo la entrada en € juego politico del pais de un
conjunto de sectores de la poblacién que habian sido sisteméticamente excluidos hasta
entonces, especiamente de los mineros que, en correspondencia con € desarrollo del
sector en € pais en las décadas anteriores, habian conseguido un grado de organizacion
impatante en los afios anteriores, creando la Central Obrera Boliviana (COB). La
formacion del Movimiento Nacionaista Revolucionario (MNR) con € apoyo de los
sindicatos de mineros, implicd la introduccion de nuevos actores de carédcter més
popular en el proceso politicoy su fuerte impulso le permitié alcanzar € poder en los
episodios revolucionarios que se produjeron entre abril y junio de 1952. El impacto de
la revolucion fue profundo en el pais, especiamente por acelerar la fuerte intervencion
del Estado en la economia -destacando la nacionalizacion de las minas- y por la
introduccion de la reforma agraria. Los nuevos actores politicos propiciaron claramente
esta dindmica, que también fue favorecida por las doctrinas econdmicas sobre €
desarrollo econémico que prevalecian en la regidn en los afios cincuenta 'y sesenta, y
gue defendian la intensa intervencion publica en la economia y la sustitucion de
importaciones.

En cuanto a las consecuencias sobre € territorio del gobierno del MNR, puede
sefidarse que €l fortalecimiento del Estado implico la continuidad de la tradicion
centralista del pais, iniciada a finales del siglo XIX. En este sentido, ad aumentar la
intervencion del Estado en las nuevas éreas sociales y econdmicas con el desarrollo de
nuevas politicas publicas, su centralismo se hizo mas evidente; sin embargo, por otra
parte, también seincrementd la presencia del Estado en € territorio, en parte como fruto
de la creacién de nuevas nfraestructuras de comunicacion o, también, como fruto del
desarrollo y extension territorial de las politicas educativas y de salud, entre otros
muchos factores. Sin embargo, este aumento de la presencia del Estado en €l territorio
no fue tan completo que se esperaria. La presencia de caciques locales en las zonas més
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rurales del territorio seguia siendo muy destacada. Su control efectivo sobre algunas
&reas era mucho més intenso que e de las débiles ingtituciones estatales, |0 que obligaba
a una cierta tolerancia de estas situaciones para mantener e orden politico. Un
ingrediente politico innovador en este periodo fue la introduccidn, por primera vez, del
sufragio universal en las elecciones nacionaes, lo que facilitd la extension de
sentimiento de idertidad nacional y la integracion territoria. Sin embargo, no se
consiguié reducir la intensa patrimonializacion de la administracion publica, que
caracterizaba e juego palitico boliviano. Muy al contrario se produjo un aumento del
conflicto, debido a mayor nimero de actores que participaban en e reparto y
explotacion de los recursos publicos.

Posteriormente, los sucesivos gobiernos militares establecidos en € pais a partir
de los afios sesenta continuaron, a grandes rasgos, con las politicas centralizadoras; asi
como también con € aumento de la intervencién estatal en distintos sectores de la
economia. En este periodo, se redujo la competencia abierta entre partidos en lucha por
el control de los recursos estatales. Sin embargo, no desaparecio €l cliertelismo politico
y la corrupcién, asi como k intensa burocratizacion Ormachea, 1976). Por otra parte
aumentaron las expresiones de descontento regional, articuladas a margen de los
partidos politicos tradicionales. Especialmente activos en €l Departamento de Santa
Cruz, los “comités civicos” de caracter local 0 agrupaciones ciudadanas -empresarios,
comerciantes, profesondes y otros- reivindicaban cierta autonomia regiona vy
descentralizacion fiscal, criticando €l centralismo politico de la capital. Puede sefidarse
incluso que € proceso de transicion a la democracia, a inicios de los ochenta, fue en
parte impulsado por los comités civicos regionaes, donde participaban también las
elites empresariales méas dindmicas, y d comité civico de Santa Cruz erael més activo
de todos dlos (Grindle, 2000:102-3).

E stabilidad democratica
y papel delasinstituciones politicas centrales

Coincidiendo con € retorno de la democracia, a partir de 1982 se inicié un
periodo de intensas convulsiones econdmicas, que introdujeron una fuerte inestabilidad
politica en e pais, por lo menos, hasta finales de la década de los ochenta. Los gjustes
econdmicos realizados en 1985 consiguieron detener la espira inflacionista,
produciendo una estabilizacion econdémica bastante rgpida pero produjeron graves
consecuencias sociales en amplios sectores de la poblacién, 1o que generd fuertes
tensiones politicas. La respuesta de los gobiernos de Paz Estenssoro y Paz Zamora a
estas tensiones en los afios ochenta, fue mantener la centralizacién politica del pais e
instaurar un estilo tecnécrata en la toma de decisiones. Junto a ello, ambos gobiernos
buscaron la complicidad politica de los partidos de la oposicion, estableciendo pactos
politicos para conseguir el consenso en las lineas basicas de la politica econémica.
Reproduciendo un nodelo ya tradicional en e pais cuando a principios de siglo los
partidos se institucionalizaron y redujeron las tensiones territoriales a cambio de
compartir los recursos del Estado, en las Ultimas décadas, los aparatos de |os principales
partidos politicos accedieron a estos pactos de estabilizacion econdémica, prestando su
apoyo politico para reducir la tensidn entre los distintos intereses sociales. A cambio
exigieron incentivos organizacionales, que consistieron, fundamentamente, en la
posibilidad de disponer de cargos politicos y administrativos a disposicion de sus
militantes (Oxhorn, 2000).



A pesar de los mencionados pactos entre partidos politicos, muchos intereses
regionales quedaron a margen de este intercambio en un entorno estatal altamente
centralizado, sin que los partidos tuvieran una amplia base territorial de representacion.
Incluso algunas politicas compensatorias de caracter territorial, basadas en la creacion
de fondos sociales de emergencia, mantuvieron una estructura de implementacion muy
centralizada, sin contar con los grupos ciudadanos regionales y provinciales. Se produjo
un aumento de las tensiones territoriales y la aparicion de una fuerte presion por parte
de los “comités civicos’ para que e gobierno impulsara algun tipo de descentralizacion
politica. Las demandas se centraban béasicamente en la escala regional, donde los
intereses de las eites empresariales y profesionales estaban més articulados. En este
contexto no fue sorprenderte que, en las elecciones de 1988, aparecieran nuevos grupos
politicos, representando a diversos intereses étnicos o regionales, y que introdujeron
més complegjidad en € proceso politico a escala nacional, especialmente en las
frecuentes negociaciones politicas que se desarrollaban en & Congreso.

El sistema de eleccion del Presidente establecido por la Constitucion de Balivia,
configuré un modelo presidencialista con ciertas correcciones importantes, que lo
acercaba en algunos aspectos al modelo semipresidencialista francés. La diferencia mas
importante con respecto de los sistemas presidencialistas clasicos, se refiere, sin
embargo, a que la eleccion del presidente se realiza mediante un sistema de doble
vuelta La primera vuelta consiste en la eleccion de los candidatos presidenciales
mediante sufragio universal entre la poblacion con derecho a voto. No obstante, el
candidato mas votado no tiene asegurada la eleccion. Por e contrario, se configura una
terna con los tres candidatos mas votados, que es sometida a Congreso, que elige auno
de €los, en su calidad de colegio electoral de la segunda vuelta. No es elegido
necesariamente quien es el candidato més votado, como le sucedi6é a Sdnchez de Lozada
en 1989 Asi, entre la primeray segunda vueltas, los candidatos més votados tienen que
buscar los votos necesarios en e Congreso para asegurarse la mayoria; para €llo,
generamente, se requieren acuerdos con distintos partidos politicos -incluso avanzando
ya las futuras coaliciones de gobierno- con el fin & alcanzar la mayoria de los votos,
dado que € sstema de partidos poaliticos boliviano es bastante fragmentado.

El sistema de eleccién presidencia boliviano tiene ventajas e inconvenientes.
Una ventga es que evita la frecuente situacion de blogueo institucional que afrontan
muchos sistemas presidenciaistas -con la Presidencia enfrentada sistematicamente al
Congreso- a obligar a que el Presidentey & Congreso tengan un acuerdo de gobierno
previamente a la eleccién presidencial. Ello facilita, también, la tramitacion de las leyes
y evita un gobierno por decreto presidencial que, habituamente, genera muchas
incoherencias politicas. En este mismo sentido, otra ventgja es que induce la formacion
de acuerdos y coaliciones politicas en lugar de favorecer e enfrentamiento politico
constante (Colomer, 2001: 204). Para Bolivia, un pais pequefio y fragmentado por
muchos ‘cleavages politicos distintos y con fuerte pluripartidismo politico, la
introduccion de esta dinamica consensua ayuda, sn duda, a superar situaciones de
conflicto potenciddmente explosivas. Por otro lado, un inconveniente del sistema
boliviano es que implica la reduccién o eliminacion incluso de uno de los aspectos mas
atractivos del presidencialismo como sistema politico, y que es la eeccion directa del
presidente por todos los ciudadanos, con e ‘plus de legitimidad politica que ello
implica. Otro elemento potencialmente negativo es que los actores politicos, que
protagonizan la mencionada dindmica consensua de pactos y acuerdos politicos y que
aseguran la estabilidad de las ingtituciones, pueden caer en la tentacion de ir cerrando



cada vez mas las vias de participacion politica a otros actores, asi como de
recompensarse exageradamente como organizaciones como reconocimiento a latarea de
asegurar la estabilidad politica. Un fendmeno de este tipo parece surgir en Bolivia
durante € nuevo periodo democraico, cuando se combinan las tradiciones
patrimonidistas de los partidos, mantenidas a lo largo del siglo, con nuevas
instituciones politicas en € nivel central, que inducen una forma renovada y mas
centraizada de patrimoniaizacion de Estado y su administracion plblica

Estructuraterritorial del Estado boliviano antesde la descentralizacion

Hasta 1995, € nivel departamental constituia € distrito administrativo de
carécter territorial que, a su vez se dividia en provincias. Cada departamento tenia un
prefecto, nombrado directamente por el Presidente. Luego, cada prefecto nombraba a un
subprefecto para cada provincia. Las tareas basicas de los prefectosy subprefectos se
centraban en e control del territorio y mantenimiento del orden publico, sin apenas
capacidades para desarrollar o impulsar politicas sustantivas. En los departamentos,
como unidades de gestién desconcentradas, solo existian las corporaciones de desarrollo
regional (CDR), establecidas por € gobierno militar en los afios setenta, las cuales
gjecutaban agunos programas de apoyo a los municipios y de infraestructura, y
concentraban casi todos los recursos y las intervenciones desconcentradas del gobierno
central en el territorio. Las CDR se financiaban con fondos del gobierno naciond vy,
también, con impuestos sobre la explotacion de los recursos naturales en su area. En los
anos ochenta, frente a la ausencia de otros instrumentos de accion, las CDR fueron
intensamente presionadas por las elites regionalesen cas todos los departamentos, con
el fin de identificar objetivos de desarrollo, especialmente relacionados con las
infraestructuras urbanas (agua potable, dcantarillas, dectricided, otros).

Tradicionalmente, en Bolivia, € conjunto de las politicas publicas, incluyendo
las politicas sociales, se elaboraba y era puesto en préctica desde la capital, La Paz. Se
reproducian, entonces, las tipicas situaciones de los paises extremadamente
centralizados, donde hasta paralos mas minimos detalles administrativos los ciudadanos
debian desplazarse a la capital para resolverlos. Luego, los episodios tradicionales de
locura burocrética, incluyendo la bisgueda de contactos clientelistas para su resolucion,
condtituian gran parte de la cultura adminigtrativatradiciond.

La administracion local solo existia fundamentalmente en las ciudades. Cada
capital de Departamento disponia de un gobierno municipaly cada capital de provincia,
también, debia disponer de uno -existen 12 departamentos y 112 provincias Sin
embargo, muchas provincias en las zonas rurales, que concentraban casi la mitad de la
poblacion, no tenian Grganos de gobierno auténomos formalmente constituidos. Por otra
parte, las capitales de las provincias con municipios constituidos apenas se ocupaban de
sus zonas rurales. En estas zonas, degjando aparte las formulas tradicionales de auto
organizacion de la poblacién, la Unica accion publica era la que gercian las distartes
corporaciones de desarrollo regiona, aparte de la relativa presencia de las autoridades
prefectorales -enfocadas en los temas de orden publico. Por un largo periodo, entre 1942
y 1985, los acades de los municipios eran nombrados por € gobierno central, Sélo con
el proceso de transicion a la democracia, en los afios ochenta, se introdujeron elecciones



democréticas para la eleccion de consgjos municipales®®. Una vez formados estos
consejos, los consejeros debian escoger como Alcalde a uno de ellos, por mayoria. En
las primeras elecciones locales democréticas, e porcentgje de abstencion fue muy
elevado (57%), en parte como muestra de la escasa movilizacién politica existente en el
ambito local y, también, por las escasas posibilidades de llevar a cabo pdliticas publicas
locaes por parte de los municipios, ya que gpenas digoonian de recursos paradlo.

Decision deiniciar el proceso de descentralizacion
con baseen la municipalizacion (1993-1994)

En 1993, Sanchez de Lozada gand las elecciones presidenciales y empezé a
impulsar un importante proceso de reestructuracion del Estado, una de cuyas piezas més
importantes fue la Ley de Participacion Popular (LPP), promulgada en 1994. Antes de
comentar algunas de sus caracteristicas, que impulsaron la gran transformacion de la
estructura politica del Estado, es importante destacar que en los afios previos a la
obtencion de la Presidencia, después de una derrota en la segunda vuelta electoral en €l
Congreso en 1989, Sanchez de Lozada habia estado impulsando un amplio proceso de
reflexion sobre los problemas econdémicos y politicos de Bolivia en € marco de la
Fundacién Milenio. Con la formacion de un consglo de asesores internacionaes y la
participacion de jovenes tecndcratas, vinculados a su partido, Sanchez de Lozada
impulsd intensamente la reflexion sobre las posibles vias de transformacion de la
estructura del Estado boliviano. Uno de los elementos centrales que surgio en los
debates fue la necesidad de romper con latradicional estructura centralistaimperante en
Bolivia. En este sentido, una de sus propuestas electorales fue precisamente la creacion
de comités populares para organizar e implicar a las comunidades rurales en la
elaboracion de las paliticas plblicas locdes (Grindle, 2000:114-6).

Después de las elecciones, dos ideas fueron concreténdose en € entorno
presidencial. Una, era situar la descentralizaciéon en el ambito municipal, en lugar de
desarrollar un proceso de descentralizacion centrado en los departamentos. La otra, era
gue el proceso debia implicar un cambio politico radical e irreversible, en relacién con
la situacion anterior (Grindle, 2000:117). La municipaizacion significaba una
importante novedad en relacién con la mayor parte del discurso politico presente en e
pais desde los afios ochenta, a favor de la descentralizacion del Estado, que se habia
concentrado en e ambito regiona, apoyado fuertemente por diversos sectores de las
elites sociales y econdmicas de los territorios més dindmicos del pais (Galindo Soza,
1998). En redlidad, € discurso politico a favor de la descentralizacion regional fue muy
intenso en Bolivia ainicios de |os afios noventa, especialmente en los departamentos de
Santa Cruz y Beni, con base en un fuerte y extendido sentimiento de identidad regional
en agunas zores del pais’.

En e fondo, se puede apuntar que el modelo de descentralizacién, propugnado
por la LPP, tenia como finalidad implicita cambiar la tradicional estructura centralista
del Estado, evitando que se profundizaran los sentimientos de division regional en

% Anteriormente, entre 1878 'y 1942, los alcaldes eran nombrados por €l Presidente, propuestos por los
consqos municipales dectos mediante formulas de sufragio restringido.

7 Véase, por gjemplo, AIPE (1993). En 1992 y 1993, se llevé a cabo un Iargo proceso de concertacion
para elaborar una ley de descentralizacion administrativa, con la participacion de partidos politicos y
comités civicos, aunque findmente & proyecto no prosperod.
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Bolivia. Por lo tanto, su disefio institucional queria evitar a toda costa la creacion de
nuevos espacios politices auténomos en e nivel de los departamentos. El temor a un
proceso de desmembramiento del Estado, impulsado por la creacién de fuertes
autonomias regionales, constituia la restriccion basica al disefio del proceso de
descentralizacion para los nuevos gobernantes bolivianos y més, en general, constituia
también una garantia de que las €lites politicas y sociales radicadas en la capital, no
verian el proceso como una amenaza directa e inmediata a sus intereses y a su control
del conjunto de las politicas publicas, sSino que, en todo caso, entenderian la nueva ley
como una respuesta inteligente a los dilemas que afrontaba la reforma del Estado en un
momento de crecientes tensiones territoriales en el pais, con costes politicos bastante
reducidos. Como sefida Grindle, la municipalizacion era una férmula de dividir €l pais
hasta tal punto que € potencial de divisién quedaba muy reducido y se diluia, también
el poder potencid de las ditesregionaes (2000:119).

El argumento explicito desde € punto de los promotores de la reforma, era que
la municipalizacion aumentaba mucho mas la exigenca de rendicion de cuentas que S,
por € contrario, se impulsaba una descentralizacion basada en laregionalizacion -donde
se suponia que las elites departamentales impulsarian répidamente un nuevo
centralismo, favoreciendo sdlo las &eas urbanas de sus territorios. Los razonamientos
sobre la reduccion de la corrupcion y € patrimonialismo de los partidos iban asociados
a supuesto aumento de rendicion local de cuentas, sefidldndose que era la mejor
formula para “romper” con la cultura politica tradicional del pais. Se trataba claramente
de favorecer la dindmica del proceso politico local, en € sentido de facilitar la mejora
en la satisfaccion de las preferencias de los ciudadanos. En este sentido, se argumentaba
también que la municipalizacién, acompafiada de formulas participativas, ofrecia
ademés la posbilidad de dar participacion a amplios sectores de la poblacion
tradicionalmente excluidos del proceso politico, especialmente a las comunidades
indigenas. En conjunto, los pilares ideoldgicos de la descentralizacion presentes en la
LPP, constituian un grupo de ideas “ilustradas’, que buscaban reducir a maximo los
puntos de veto por parte de los intereses organizados y que eran dificilmente un blanco
deataque desde €l terreno de las ideas paliticas, incluso desde los sectores politicos méas
progresistas.

El proceso de elaboracion de la LPP fue poco participativo. Méas bien consistié
en un gercicio de disefio ingtitucional con la participacion destacada de agunos
técnicosy profesionales. Hubo algunas consultas discretas con representantes sociales y
econémicos del pais, asi como con algunos lideres politicos, pero € proyecto fue
presentado rapidamente al Congreso en febrero de 1994, donde se abri6é inmediatamente
a debate publico. Los sectores que mas se opusieron fueron, basicamente, |os sindicatos
campesinos, bien establecidos en muchas zonas rurale s del pais -que veian en la ley un
desafio directo a sus mecanismos de representacion tradicionales- y los “comités
civicos” presentes en numerosos departamentos -para quienes claramente la ley optaba
por marginar completamente el nivel intermedio en su modelo de descentralizacion. A
pesar de exigtir cierto didogo, la LPP fue aprobada dejando a margen los intereses de
estos sectores, ya que € Presidente tenia la mayoria necesaria en el Congreso. Sin
embargo, dado el caracteristico estilo “consociacional”de la politica boliviana, en los
ahos inmediatos a la promulgacion de la ley, estos sectores perdedores encontraron
cierto acomodo en las nuevas estructuras politicas establecidas Por una parte, los
sindicatos campesinos pudieron intervenir gracias a los mecanismos de participacion
gue establecia la nueva ley y, por otra parte, las dlites regionales encontraron nuevos
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espacios de participacion politica informal en los mecanismos de desconcentracion
departamenta de laLey de Descentraizacion Adminigtretiva, promulgada en 1995.

Una interpretacion aterna sobre los motivos de enfatizar la descentralizacion
exclusivamente en e ambito loca, la ofrece O'Neill (1999) en su tesis doctoral sobre
descentralizacion en los paises andinos, destacando como factor explicativo € célculo
electora a largo plazo de los partidos politicos. Sus resultados también convergen con
las tesis de otros autores, quienes, recientemente, han destacado la importancia de que
existan intereses especificos en los partidos politicos por obtener ventgjas particulares
para que se decidan a impulsar los cambios institucionales necesarios para introducir la
descentralizacion (Willis et al., 1999). En e caso de Bolivia, O’ Neill argumenta que €l
MNR, partido del gobierno a partir de 1993, liderado por Sanchez de Lozada, tenia un
interés electoral especifico a largo plazo en promover el desarrollo de la politica local,
frenando por € contrario € desarrollo de un espacio politico regional. Ello se debia a
gue sus resultados electorales en los afios anteriores habian sido sistematicamente
mejores en los ambitos rurales, mientras que afrontaba muchas més dificultades
electorales en los espacios urbanos. Por lo tanto, su interés a largo plazo, implicaba
dinamizar politicamente d ambito rurd (O’ Neill, 1999:177-191).

Por esta razdn, y apostando por la descentralizacion en € nivel municipal, €
gobierno del MNR abria una linea de mayor movilizacion politica en e mundo rural,
porque esperaba lograr mayores beneficios futuros que el resto de los partidos, tanto en
términos de rendimientos electorales, como de expectativas de control de los nuevos
espacios de gobierno subnacional. Esta perspectiva basada en €l interés a largo plazo del
MNR, como partido que promovi6 el modelo de descentralizacién municipal en Bolivia,
tiene una fuerte l6gica funciona y, seguramente, formo parte de las intencionalidades
de los lideres del MNR -explicaria las razones de que no opuseran ningun tipo de
resistencia a pesar de ser una iniciativa personal del Presidente- pero tampoco es
incompatible con la existencia de intencionalidades complementarias, como las
sefidladas antes. En todo caso, sean unos u otros los factores intencionales que més
pesaron en la decision de descentralizar, hay suficientes elementos explicativos como
para descartar la tesis de una reforma “ilustrada’, puramente a favor de la participacion
popular, sin ninguin tipo de vinculo con los intereses politicos de sus promotores. Fueran
puramente incentivos electorales o precauciones para asegurar €l control territorial del
pais, no hay duda de que existian intereses concretos, vinculados también a célculo de
los efectos que las nuevas reglas institucionales podian gjercer sobre la configuracion de
las relaciones intergubernamentales y que, claramente, influyeron en la decison de
impulsar etamoddidad indituciona de descentrdizacion.

L ey de Participacion Popular y nuevo modelo participativo

Los nuevos elementos institucionales que introdujo la LPP en el marco politico
boliviano, tuvieron un gran impacto en distintos aspectos de la vida locd,
transformando muchas situaciones, especialmente en el &mbito rural, donde la presencia
de la institucionalidad publica era cas completamente nula. Una de las primeras
innovaciones de la LPP fue la creacion de nuevos municipios, hasta completar € mapa
territorial del pais en 311 municipalidades. S se tiene en cuenta que sblo existian hasta
entonces municipalidades en las capitales de provincia 'y de departamento, hay que
considerar que ello implico la creacion de casi 200 nuevos municipios, y representd un



gran esfuerzo organizativo y politico. Asi, por g emplo, sdlo la definicion de los nuevos
limites municipales, a partir de las distintas secciones provinciales, constituyé un
trabajo compleo, que implico una fuerte atencion y dedicacion de los responsables de
impulsar d proceso de descentrdizacion desde @ gobierno centrdl.

La L PP también modificd parcialmente el sistema de eleccién de los alcaldes. Se
paso del sistema de eleccion indirecta, establecido en 1985, a la eleccion directa, si se
obtuviera la mayoria absoluta. Por lo contrario, en € caso de que no tenerla, se
mantenia €l sistema de eleccidn indirecta por medio del Consgo Municipal -aunque
limitando la eleccion alos dos candidatos mas votados. Es curioso destacar en esta
situacion la aparicion de un isomorfismo instituciona, al traspasarse a nivel local un
modelo bastante parecido a la formula existente para la eleccién presidencial en el nivel
nacional. Asimismo, mediante una reforma constitucional, el mandato para los alcaldes
se extendio de dos afios a cinco afios -aunque se fijé en cuatro afios para las primeras
elecciones, redlizadas en 1995 Otro elemento importante, es que se introdujo €
principio de que las elecciones locaes no debian coincidir con las elecciones
nacionales, para impedir que se diese un efecto de arrastreen los votos y temas de
campaia de las elecciones locales respecto de las nacionales. En la misma reforma
constitucional, se establecié un mecanismo para la revocacion de los alcaldes, en caso
de voto mayoritario -por mayoria de tres quintos- del Consgjo Municipal, excepto
durante € Ultimo afio de mandato. Este mecanismo fue inicialmente previsto para
aumentar €l rendimiento de cuentas de los acaldes, aunque su efecto, en la préctica, fue
que ocurriera una extraordinaria rotacion de cargos durante los primeros afos de
funcionamiento de la descentralizacion. Como se observa, se trata de un conjunto de
reglas ingtitucionales dirigidas a fortalecer la autonomia del proceso politico locdl,
reforzando |os cargos dectos.

Un elemento fundamental de la LPP fue la asignacion de mas recursos a las
nuevas instituciones municipales, para asegurar el desarrollo y funcionamiento del
nuevo ambito de poder local. La ley establecié un conjunto de disposiciones: dobl6 €l
montante de las transferencias directas a &mbito local, pasando del 10 a 20 por ciento
de los ingresos publicos, y cambio6 € sistema de distribucion de los fondos, pasando de
un sistema de céalculo basado en el esfuerzo fiscal a un sistema més simple, con base
Unicamente en e volumen de poblacién de cada municipalidad. Asimismo, se
introdujeron reglas simples para condicionar e gasto, que dejaban gran margen de
accion a los municipios en la decison de sus prioridades. Basicamente, estas reglas
sefidlaban que los municipios sdlo podian destinar 10 por ciento de los recursos
transferidos a gastos de administracion?®, y que debian destinar € resto a la inversion,
dentro de un conjunto muy amplio de &reas, sobre las cuaes la LPP les habia otorgado
responsabilidades propias.

En cuanto a las nuevas responsabilidades conferidas por la LPP a las
municipalidades, incluian aspectos vinculados con las politicas sociales, destacando €l
ambito de la salud y la educacion®. La ldgica descentralizadora, en estos ambitos,
pasaba por la transmision gratuita a las municipalidades del derecho de propiedad de

% Dos afios méstarde, laLey 1702 (17 dejulio de 1996) modifico este porcentaje'y 1o situé en e 15%.

® Entre otros ambitos que, también, fueron descentralizados destacan la promocion del deporte y la
cultura, e desarrollo rural, e mantenimiento de vias secundarias y los programas de aimentacion
complementarios (Cf. Ley 1551 de Participacion Popular, Art. 14).
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todas las infraestructuras educativas y sanitarias situadas en su ambito territorial3°;
luego, con los recursos traspasados, las municipalidades debian asegurar e
mantenimiento y mejora de tales infraestructuras; y, en su caso, financiar nuevas
infraestructuras s era necesario. Para €lo, los municipios debian elaborar “planes
operativos anuales” con €l objeto concentrar sus objetivos de inversion. Asimismo, con
los nuevos recursos, las municipalidades debian dotar con el equipamiento necesario a
los centros: mobiliario, suministros, materiales, entre otros. Por o tanto, las decisiones
sobre inversién y equipos en los sectores de las politicas socides, quedaban
exclusivamente a cargo de las municipalidades, mientras que las responsabilidades
sobre €l resto de los componentes de estas politicas publicas, se mantenian en manos del
gobierno naciona -posteriormente, con la LDA, desconcentraria parcialmente en las
prefecturas departamentales. Otro aspecto importante y sobre el cua existia
responsabilidad compartida en estas politicas, se refiere a la gestion de los recursos
humanos. L a L PP establecia que las municipalidades debian supervisar € desempefio de
las autoridades educativas y del persona docente activo en su demarcacion territorial,
pudiendo proponer a las autoridades educativas su ratificacion o remocion. También en
el area de la salud publica, se establecio un sistema similar de corresponsabilizacion,
relativa a la ratificacion o cambio de las autoridades sanitarias en su zona. Con este
conjunto de reglas, se reduciria la asmetria de las relaciones intergubernamentales,
tradicionalmente muy condicionadas deste |os niveles superiores de gobierno.

No obstante lo mencionado, € aspecto més destacado de la LPP y en todo €
proceso de descentralizacion en Bolivia durante los afios noventa, lo constituye la
introduccién de mecanismos ingtiticionales de participacion politica directa, que
complementan e inciden en e proceso decisorio de las instituciones de gobierno
municipal tradicionales. Precisamente este aspecto fue, sin duda, € foco de interés mas
relevante, que atrajo fuerte atencion @ numerosos especidistas y estudiosos y que, por
su singularidad y especificidad, sigue siendo un elemento clave para € andisis de la
descentralizacion boliviana. Cabe sefidlar que ningin pais de América Latina ha
introducido de forma tan explicita y generalizada un mecanismo de participacion
comunitaria, que facilite la implicacién ciudadana en el proceso politico, cuidando la
implicacion efectiva de sectores de la poblacién tradicionalmente marginados,
especidmente entre |as poblaciones indigenas.

Las nuevas ingtituciones creadas fueron las organizaciones territoriales de base
(OTB) y los comités de vigilancia (CV) que, en conjunto, debian aportar una mejor
definicion de las preferencias socides y mas capacidad de control al proceso politico
local. Las OTB debian congtituirse a partir de unidades territoriales bien delimitadas, los
barrios en las areas urbanas y las comunidades en las areas ruraes, y sdo podia existir
una OTB en cada unidad territorial. Su estructura organizativa era muy libre, pensada
incluso para gustarse a las tradiciones existentes en las comunidades indigenas.
También era posible transformar en OTB agunas organizaciones ya existentes, con
clara localizacion territorial, como las juntas vecinaes. Todo tipo de identidades
colectivas y formas de comunidad podian tener cabida en una OTB. Esta flexibilidad,
sin embargo, condujo alaley ano exigir como garantia la existencia de procedimientos
democrdticos en su funcionamienta El Unico requisito era que las OTB debian
registrarse, identificando la cobertura de su &rea territoria. Los conflictos relativos a

% Excepto universdades y hospitaes de primer nivel.



solapamiento territorial debian ser resueltos por € Consejo Municipa, en primera
ingancia, y por e poder judidid, en segundaingtancia®.

L as responsabilidades més destacadas de las OTB se centraban en la supervision
de las actividades de inversion y de prestacién de servicios, la participacion en la
elaboracion de los “planes operativos anuales” y la capacidad para proponer €l cambio
de las autoridades de salud y educacion en la jurisdiccion municipal. Por otra parte, la
L PP también establecia que las OTB debian informar ala poblacion de las acciones que
desarrollaba en su representacion. En resumen, las OTB disponian de una gran
capacidad de voz en € proceso politico local y su papel era una forma de garantizar la
satisfaccion de las preferencias locales en las decisiones politicas, enmarcando la accion
de las autoridades local es € egidas mediante formul as de democracia representetiva.

Los CV se definieron como una férmula de articulacion del conjunto deOTB en
una municipalidad y para dar mayor continuidad a su accion de supervision de las
acciones del gobierno local. Los CV se constituian formalmente con un representante de
cada OTV, presente en €l territorio de la municipalidad, y representaban €l nexo entre
las OTV y @ gobierno local, gerciendo la funcién de vigilancia continuada de los
recursos de la participacion popular -las transferencias correspondientes a 20 por ciento
de los ingresos tributarios del Estado pronuncidndose sobre sus presupuestos;
fiscalizando que su reparto fuera equitativo y que no se destinard més de 15 por ciento
de estos recursos a gastos corrientes. La organizacion interna de los CV no era definida
por la LPP, dejando gran libertad para su autoorganizacion. Como e ve, existia €
propésito de no homogeneizar demasiado las formulas de representacion social, para
gue e nuevo modelo se gjustara a la diversidad de tradiciones de autoorganizacion
local, ya exigtentes.

Formalmente, el disefio institucional de la participacion popular tenia su ge
fundamenta en vincular la participacion no convenciona de la poblacion con la toma
de decisiones sobre la distribucion de ‘nuevos recursos a disposicion del gobierno
local. La visbilidad de la operacion fue un factor esencial del éxito inicia en la
implantacion de la descentralizacion, ya que la ley fue aprobada por el Congreso en
abril de 1995y, en junio de 1995, los consejos municipales ya tenian a su disposicién
los fondos en cuentas corrientes a su nombre (Oxhorn, 2000:10). Los recursos que
llegaron a las zonas ruraes, por el cambio en la férmula de distribucion y que eran el
doble por la distribucion que se hizo, significaron un revulsivo impresionante para
impulsar la formacién de nuevas municipalidades, asi como para estimular la creacion
de OTB y CV. Eramuy visble laposhilidad de incidir en las decisones de inversion.

Segunda parte del modelo:
L ey de Descentralizacion Administrativa

La Ley de Descentralizacion Administrativa (LDA), promulgada en julio de
1995, desconcentré en e nivel regional la mayor parte de la gestion de los servicios
sociales. También tradadd otras competencias a nivel intermedio, tales como €
transporte, turismo, medio ambiente y electrificacion rural. Esta ley constituyé la

31| ey 1551, LPP, Art. 4-6.
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segunda parte del amplio proceso de reforma territorial estatal, que introdujo Sanchez
de L ozada durante su mandato, afectando € nivel intermedio de gobierno.

La LDA planteaba bésicamente un sistema de desconcentracion inspirado en el
modelo clasico francés -aunque ya no vigente en Francia- que implicaba la
concentracién de poderes en e cargo del Prefecto, nombrado directamente por €
Presidente de la Republica, y que gercia como responsable de la administracién
desconcentrada en el departamento. Por otra parte, la LDA establecié como contrapeso
a poder del Prefecto un sistema de representacion territorial de segundo nivel, con €
objeto de supervisar y orientar las politicas desconcentradas dirigidas por éste. Laley
defini6 una nueva camara de representacion, llamada Consejo Departamental con
poderes muy limitados, presidida por € propio prefecto. La eleccion de los consgeros
departamentales no era directa en elecciones generales competitivas, sino que estos
representantes eran elegidos indirectamente los electores eran los concejaes
municipales de las distintas provincias que forman parte del departamento, mediante un
procedimiento que intentaba corregir la distorsion territoria que implicaba la existencia
de més concejales pertenecientes a municipios pequefios™®.

Este sistema de representacion se aproximaba bastante al sistema de seleccion de
representantes en las diputaciones provinciales en Espafia. Sin embargo, en ese caso, las
diputaciones provinciades no son organos desconc entrados del gobierno central, sino
gue son genuinamente organos de la propia administracion local, manteniendo su propia
autonomia politica. Asi, no existe € cargo de Prefecto o similar en las diputaciones
espanolas y su presidente es elegido por € consgo de representantes y de lo que se trata
finalmente es de un 6rgano de gobierno local®. Es importante anotar en este contexto
las diferencias tradicionales entre e modelo francés y € espafiol de descentralizacion -
dgando aparte las innovaciones mas recientes de descentralizacion en € nivel
intermedio. En e caso del modelo francés tradicional, la légica era que la
administracion central se acercaba a escuchar en e territorio y, por €elo, € Prefecto
reunia a los alcaldes en e Consejo Departamental®. Por el contrario, en el caso espafiol,
la l6gica implicita es que los representantes municipales se unen en un nivel territorial
un poco superior -la provincia- para gestionar algunas politicas comunes y para tener
mayor voz politica con la que acceder a gbierno central 0 sus representantes en €l
territorio. Son dos logicas ditintas, pero ambas permiten que exista suficiente fuerza en
la representacion de los intereses territoriales locales frente al gobierno central y sus
organos desconcentrados (Feder, 1972).

% Basicamente se establecia un 50 por ciento de representacion de acuerdo a la poblacion y un 50 por
ciento de acuerdo a nimero de concgaes en cadaprovincia (Cf. LDA, Art. 11).

% Las funciones de las diputaciones provinciales en Espafia, de larga tradicion en el pais, son muy
similares a las funciones de las prefecturas en Bolivia, con excepcion de la gestién de |as grandes éreas de
educacién y salud que, en Espafia, se mantuvieron centralizadas o fueron traspasadas directamente a las
comunidades autonomas a partir de los afios ochenta. Con la profundizacion del proceso de
descentralizacién en Espafia, a partir de los afios ochenta, €l papel de las diputaciones provinciales fue
perdiendo peso, ya que las nuevas comunidades auténomas que constituian agrupaciones territoriales
superiores -integrando diversas provincias- asumieron la mayor parte de las responsabilidades que
anteriormente correspondian a las diputaciones, junto a nuevas responsabilidales provenientes del
gobierno central. En los casos de las comunidades auténomas, constituidas en una sola provincia, como es
el caso de Madrid o Murcia, por gjemplo, las diputaciones provinciales desaparecieron para constituir €l
nudeo fundaciond delas nuevas ingtituciones paliticas (Aja, 1999).

% En Francia, la introduccion de la descentralizacion en los afios ochenta introdujo un nuevo modelo,
donde los consegjos departamentales se formaban a partir de elecciones directas a conjunto de la
pablacion.
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El modelo de desconcentracion que introdujo la LDA parece combinar distintos
aspectos de los modelos espafiol y francés, aunque e resultado supone una mayor
debilidad de la representacion de los intereses territoridles locaes frente a los
representantes del gobierno central -el Prefecto y los directores de los distintos
servicios. Ademés, esta debilidad es acentuada por e impedimento a los consgeros
municipales de ser al mismo tiempo consgjeros departamentales. Ello conduce a que no
exista una f&il transmision de los problemas dd nivel local al nivel intermedio, ya que
los consgeros departamentales no estdn implicados directamente en las tareas de
direccion politica de los municipios®. Indirectamente, ello carga més sobre los partidos
politicos € peso de la coordinacion entre los dos niveles, ya que se supone que la
intermediacidn deben hacerla éstos dentro de sus organizaciones, poniendo en contacto
a mnsgeros municipales y consgeros departamentales del mismo partido, para que
transmitan los distintos problemas y puntos de vista de un nivel a otro (World Bank,
2000, v2: 88). No hace fata decir que esta carga adicional de coordinacion da mayor
capacidad de accion a los aparatos provinciales y departamentales de los partidos
politicos y configura un sistema de relaciones intergubernamentales con un escaso
protagonismo de los cargos electos, reduciendo las posibilidades de aparicion de
mecanismos de decision conjunta entre responsables politicos de distintos niveles de
gobierno. Ademéas, también aumenta los riesgos de que surja todo tipo de distorsiones,
a no permitir que se confronten efectivamente en ningin ambito los intereses y
opiniones entre las dos niveles de gobierno con autonomia politica efectivaen @ pais.

Todo ello comprimi6 el espacio politico para establecer una relacion “natural”
entre los responsables publicos portadores de distintos intereses y, por € contrario,
condujo a un mayor potagonismo de los propios partidos politicos en las relaciones
intergubernamentales, como se ha mencionado, 1o que situd los incentivos electorales
como una prioridad muy destacada en e momento de gestionar tales relaciones. Ante
esta situacion, solo quedaba dar un paso para que se produjera de forma muy intensa un
proceso de competencia politica entre los partidos por asignar discrecionamente
recursos del nivel intermedio a nivel municipal. Entonces, S un partido tiene cierto
control sobre una prefectura, luego surge la tentacién de utilizar sus recursos
economicos para apoyar la regleccion de los gobiernos municipales que se encuentran
en manos de los miembros de su partido, dandoles, por giemplo, cierta preferencia en
las decisiones de inversion. Al no estar directamente presentes los responsables de los
gobiernos municipales en e nivel departamental, su capacidad de presién para evitar la
utilizacion de este tipo de férmulas, es menor y, sdo, pueden apoyarse en los
representantes de los partidos para protestar, lo que acentla visiblemente la
competencia politica por encima de los argumentos sustantivos sobre las necesidades
existentes.

Segin la LDA, € Prefecto debia coordinar las actividades de los distintos
organos ministeriales desconcentrados en € territorio -que gestionaban las distintas
politicas desconcentradas y, para €lo, se establecié la formacion del Consejo Técnico,
presidido por e Prefecto e integrado por los distintos directores departamentales y
directores técnicos de servicios departamentales®. Estos directores de los diferentes

% Cabe destacar en el caso espafiol, precisamente por este motivo, que la situacion es precisamente la
inversa. Los diputados provinciales -equivalente a los consejeros departamentales en Bolivia- deben ser
%e/ianerwteooncqaamunidpdespaapoderser eegidos

Su reglamentacién fue establecida por €l DS no. 24833 del 2 de septiembre de 1997 y fue modificada
por d DS Nn0.25060 dd 2 dejunio de 1998.



ambitos sectoriales mostraban una doble degendencia formal, por una parte, respecto de
sus érganos de linea superiores en los respectivos ministerios y, por otra parte, respecto
del Prefecto, por lo que atafie a su actuacion sobre € territorio y sus necesidades de
coordinacion.

Sin embargo, como la propia LDA lo indica (Art. 5.), en algunos ambitos, la
capacidad discrecional del Prefecto para impulsar planes y programas es mucho més
amplia que en otros. Asi, en relacion con la infraestructura-vias publicas, electrificacion
rurd, instalaciones de riego, medio ambiente- y en algunos ambitos sectoriales
concretos -turismo, asistencia social, apoyo a los municipios la capacidad de accién del
Prefecto es muy amplia, mientras que en otros ambitos también desconcentrados, como
educacién y salud, esta capacidad es bastante mas limitada, puesto que € Prefecto debe
limitarse a administrar y supervisar las politicas nacionales existentes en estos sectores.
Al establecer los nuevos organos de gobierno, la LDA desmantelé las antiguas
corporaciones de desarrdlo regional, traspasando progresivamente sus programas a los
prefectos de los distintos departamentos y a su organizacion administrativa. Aunque los
gobiernos departamentales asumieron, también, la gestion de importantes parcelas de
las politicas sociales, especiamente salud y educacién, € control de la politica seguia
en manos de los respectivos ministerios en el gobierno nacional, reproduciendo, en la
préctica, € centralismo existente (Galindo Soza, 1998). Las otras éreas de intervencion,
ya mencionadas, tendieron a aglutinarse en torno a los programas de fortalecimiento
municipal que cada Departamento elaboraba autonomamente y ponia en practica en su
ambito territorial. Estos programas se convirtieron asi en un instrumento para articular
las relaciones intergubernamentales entre el nivel municipa y €l nivel departamental,
aungue con un escaso margen parala negociacion.

Ajustes del proceso de descentralizacion y politica social

Las primeras inversiones derivadas del cambio provocado por la LPP tendieron a
centrarse en aspectos muy visibles, con un gran componente cosmético, y se
concentraron en gran parte en meorar las infraestructuras urbanas, quedando en
segundo término las inversiones en areas sociales (IADB, 1997; Teran, 1997). Sin
embargo, la situacion empez6 a cambiar en los afios siguientes, orientandose en muchos
casos hacia la educacion y la salud. Esto se debid, en parte, a lamaduraciéon del proceso
politico local, generado por la descentralizacion, y, también, posiblemente porgue el
gobierno central tomé dgunas medidas correctoras, condicionando € acceso a fondos
de cdfinanciamiento complementarios a determinados compromisos en la inversion
local. No obstante, se puede destacar, con cierta perspectiva, que la descentralizacion
afectd prof undamente los resultados de la politica socid, por lo menos en términos
comparativos con relacion a las inversiones sociales redlizadas previamente por €
gobierno central -en el &mbito especifico de las politicas sociaes, fue incluido €
paguete de la municipaizacion¥. En este sentido, 10s resultados de una encuesta del
PNUD, realizada en 1997, mostraron que existia una valoracion generalizada de que la
situacion en salud y educacion habia mejorado sustantivamente en los municipios
respecto de laexigente en 1985 (PNUD, 1998).

% Véase d detdle delos datos comparativos en Minigterio de Desarrollo Humano (1996).
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Asimismo, se puede destacar que en una investigacién sobre el caso boliviano se
muestra precisamente que es en las municipalidades donde € proceso politico es més
transparente, por la presencia de actaes con suficiente voz politica y porque las
instituciones politicas son més capaces de contener las presiones persondistas,
respondiendo a las demandas de los grupos organizados. Cuando predominan los grupos
empresariales o las organizaciones civiles, las inversiones tienden a cancentrarse mas en
las &reas de salud y educacion (Fuguet, 2000:42). A pesar de las distorsiones iniciales,
las pautas de la inversion socia cambiaron con la descentralizacion. Asi, en estudios
recientes se muestra que hubo cambios importantes en la distribucion territorial de las
inversiones y en las asignaciones sectoriales de &ta, tendiendo a un mejor gjuste entre
las preferencias locales -0 las necesidades observadas- y |as decisiones de inversion. Por
gemplo, Faguet (2001) observa que la inversion en educacién aumenté en donde €
grado de analfabetismo era mayor o que las municipalidades més pobres invirtieron més
en resolver sus necesidades basicas, dando apoyo a las dificultades de subsistencia. En
este sentido, se observa que e disefio institucional de la LPP permitio redizar este
mejor gjuste de los recursos disponibles para satisfacer las preferencias de los
ciudadanos, al ofrecer a las autoridades locales, sin demasiados condicionamientos, un
volumen significativo de recursos para invertir. Ello no significa, sin embargo, que
siempre se produjo ese mejor guste, especialmente cuando se trataba de decisiones de
inversion. Por giemplo, un inventario nacional de infraestructura educativa, realizado en
1999 por & Fondo de Inversién Socid y e Viceministerio de Educacion Inicial,
Primariay Secundaria, mostré que mas de la mitad de |os establecimientos escolares del
pais tenian un estado regular o malo, sin que los municipios responsables se hubieran
ocupado de dlos adecuadamente™®,

La estructura de las relaciones entre el gobierno central y los municipios en los
sectores de las politicas sociales, especiamente educacion y salud, también se
transformé con la LPP y la LDA. Estas relaciones apenas existian antes y eran de
naturaleza fundamentalmente jerarquica. Las politicas eran disefiachs y dirigidas desde
la capital con cierta desconcentracion en los niveles departamentales, donde se
encontraban las direcciones departamentales sectoriales. La capacidad de decision
autonoma de los municipios en las decisiones de inversién para infraestructura social,
asi como la poshbilidad de las autoridades locaes de revocar a las autoridades
sectoriadles locales, introdujo en estas politicas un &mbito especifico que los
responsables del gobierno central no controlaban, y, por lo tanto, les obligaba a tener en
cuenta a otros actores en la formulacion de sus politicas. Hasta que punto lo hicieron es
un tema que requeriria un estudio especifico, pero esas condiciones condujeron, sin
duda, a la apertura de un nuevo espacio de relaciones intergubernamentales de carécter
no jerarquico. La LDA oon su propésito explicito de reforzar la administracion
desconcentrada en los niveles departamentales, dandole mayor flexibilidad -y més
capacidad de accion a Prefecto para coordinar las distintas politicas publicas- fue una
primera respuesta del gobierno central para gjustarse a la dinamica descentralizadora
gue e mismo habia creado de golpe con la LPP. Sin embargo, también se produjeron
gjustes sectoriales de carécter institucional, reflejados en nuevas normas. Cabe destacar,
en primer lugar, la Ley de Reforma Educativa, promulgada poco después de la LPP, vy,
en segundo lugar, e DS 24237 que establecia un nuevo modelo sanitario. Ambas
normas incluyeron como articular la relacién ertra las estructuras jerérquicas
desconcentradas y las nuevas ingtituciones locales. Especialmente en € caso de la Ley

% Cf. Presencia(4.2.2000) y El Deber (27.2.2000).



de Reforma Educativa, se establecieron diversos 6rganos consultivos para fomentar la
participacion de la sociedad civil en los niveles locales e intermedios. Precisamente uno
de los pilares de la reforma fue la introduccion de las juntas escolares como mecanismo
parainvolucrar alasfamiliasy las OTB en la gestidn de las unidades educativas.

La evidencia empirica sobre e funcionamiento del nuevo modelo y su encaje
con las responsabilidades descentralizadas en los municipios, es bastante escasa pero
tiende a sefidlar que la persistencia del centralismo sigue siendo muy intensa, con escasa
capacidad efectiva por parte de los ministerios para conectar y coordinar sus politicas
con los municipios (Ruiz-Mier y Giussani, 1997). Entre varias razones, el apoyo del
nivel intermedio para conectar ambos niveles no ha sido demasiado efectivo, por la
ausencia de una actitud desconcentradora realmente firme de los ministerios sociales,
gue hanutilizado a los departamentos y las prefecturas como unidades desconcentradas
de sus organizaciones. Otra razon es la incidencia de los problemas de dedegitimacion
politica de este nivel de gobierno que también ta dificultado que las prefecturas se
conviertan en un centro de intermediacion y degjuste de politicas entre €l nivel central y
el nive local, convirtiéndose mas bien en nlcleos de asignacion de recursos y puestos
de trabgjo bgjo e control de los partidos politicos™.

Valoraciones sobre la dindmica de la participacion popular

A mediados de 1997 se encontraban reconocidas més de 16.000 OTB. En
muchos casos, se trataba de organizaciones ya existentes, tales como las juntas
vecinales, sindicatos, comunidades indigenas autorreguladas tradicionalmente, entre
otras. Sin embargo, la LPP tuvo muy poco impacto préctico en las zonas urbanas. La
mayor ia de las OTB registradas en |os primeros afios pertenecian a las zonas rurales. No
hay duda que, aparte del gjuste organizativo particular a férmulas preexistentes de auto-
organizacion, la inexistencia de un marco institucional previo para la toma de decisiones
fue un factor que estimulé & desarrollo de las OTB (Oxhorn, 2000:15-6).

A pesar de que hubo ciertaresistencia inicial, las organizaciones de todo tipo ya
existentes, especialmente en los espacios rurales, acabaron incorporandose a proceso
abierto por la LPP y solicitaron su registro como OTB. Sin embargo, hubo pocos
actores importantes que impulsaran una politica de apoyo a la formacion de nuevas
OTB -0 derefuerzo alas OTB incipientes- y que aprovecharan la oportunidad de ejercer
un protagonismo efectivo en la politica local que se estaba construyendo (Oxhron,
2000:20). Asi, era més facil que las OTB mas débiles pudiesen caer en las redes del
clientelismo politico, ya que sus lideres no tenian una base organizativa que las apoyara.
Luego, s los nuevos lideres querian legitimarse en su entorno territorial, debian
empezar por establecer intercambios con los politicos locales, con € fin de conseguir
mejoras para su comunidad, 1o que les conducia a reducir e nivel de exigenciaen la
supervision del funcionamiento de las municipalidades. Esta situacion, por otra parte,
encgjaba plenamente con d egtilo politico tradicional del pais que la expansiéon de los
partidos politicos en las nuevas instituciones locales estaba reproduciendo. Sélo las
organizaciones sociales con mayor capacidad de movilizacion disponian de fuentes de

¥ La insatisfaccion del modelo actual y su escaso rendimiento son algunos de los motivos que han
conducido a que en la recientemente aprobada Ley 2235 del Didlogo Social, se tomara la decision de
concentrar directamente todos los esfuerzos en reformas a las capacidades de los municipios en €l dambito
delaspoliticas socides.



recursos politicos propios, que les permitia evitar -por lo menos parcialmente esta
|6gica captura de dientda por parte de los politicos locdes (Peirce, 1998).

La formacion de los CV fue un proceso més lento que la congtitucion de las
OTB. Dos afios después de la aprobacion de la ley, poco més de la mitad de las
municipalidades contaban con CV constituidos. Ademés, en muchos casos, tales CV
funcionaban muy precariamente con relacién a las funciones que les exigia la LPP. Los
estudios efectuados, a finales de los afios noventa, acercade la implementacion de la
L PP mostraron que los CV solo funcionaban con cierto éxito en los territorios donde ya
existia previamente un elevado grado de organizacion social, con comunidades
indigenas o sindicatos campesinos altamente movilizados. Un elemento adiciona que
dificult6 la formacion de la CV fue que su participacion en la LPP era entendida como
un trabajo voluntario, y cuyos miembros no recibian ningun tipo de remuneracién. Por
todo ello, latension entre la captura por parte de las autoridades locaks y lainactividad
dejaba un espacio muy reducido para la maduracion institucional de los CV. Por los
motivos mencionados, se establecio, en agosto de 1997, el Fondo de Control Socidl,
para rescatar la funcion de los CV en € disefio de la descentralizacion, tres afios
después de iniciada ésta, con e propdsito de drecer una remuneracion minima a los
miembros del CV, evitandose que e control de estos fondos estuviera en manos de los
gobiernos municipales®.

Una encuesta efectuada por € Banco Mundial en 1999 sobre una muestra de 38
municipalidades, demostré que € nivel de conflicto entre los gobiernos municipales y
los CV era bastante elevado en cuanto a la supervisén del empleo de los fondos,
aungue su capacidad de control era escasamente efectiva -doce de los 38 CV redizaron
intentos de suspender las transferencias a observar irregularidades, pero sélo lo
consiguieron entres ocasiones Por otra parte, aunque en 26 de 37 casos, se consideraba
satisfactorias las relaciones entre €l presidente del CV con € acade (World Bank,
2000, v2:106), la capacidad de representacion de los CV en los municipios grandes
estaba mucho menos legitimada que en los pequefios municipios rurales donde, por su
reducido tamafio, las relaciones personaes articulan mejor este tipo de representacion
(Rowland, 2001). No existe pues una situacion uniforme en el pais, sino que un abanico
muy fragmentado de experiencias participativas variables segiin las condiciones locales,
como € tamafio de la poblacion.

Desde la administracion del gobierno nacional se apoy6 de modo importante el
desarrollo de todo este proceso, siendo una de las principales ocupaciones de la
Secretaria Nacional de Participacion Popular, encargada de monitorear y facilitar €l
desarrollo del proceso de descentraizacion. Esta Secretaria fue reconvertida en una
unidad por € Presidente Hugo Banzer, en 1997, cuyo partido se habia ligeramente
orientado méas hacia la regionalizacion que hacia la municipalizacion -por los contactos
con los comités civicos, sus expectativas electorales, otros. Sin embargo, la fuerza que
habia tomado €l proceso en todo el pais, con miles de OTB constituidas y gobiernos
locales funcionando en las 311 municipalidades, hizo que € nuevo gobierno asumiera
como irreversible la LPP -ta como habia descado Sanchez de Lozada- y que,
finalmente, se relanzara a la Secretaria, en 1998, bgjo € nombre de Viceministerio de
Planificacion Estratégica y Participacion Popular. Cada vez méslas actividades de este
Viceministerio, ubicado dentro del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion,

0 Cf. DS no. 24790 del 4 de agosto de 1997.
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se configuraron como las de un 6rgano de apoyo ala administracién del gobierno local,
con las especificidades propias del modelo boliviano de municipalizacion -OTB, CV,
Planificacion participativa, evaluacion deproyectos, otras™.

Relacionesfiscalesintergubernamentales

Hasta € establecimiento de la LPP, los municipios recibian 10 por ciento del
total de los ingresos fiscales del pais, con una distribucion basada en € esfuerzo fiscal*.
Sin embargo, € 92 pa ciento de los recursos eran para las capitales departamentales
precisamente por esa férmula de distribucion (Ministerio de Desarrollo Humano, 1996).
Hay que agregar que las ciudades mas grandes eran también las que tenian mayor
capacidad para recaudar algunos impuestos locales y aumentar significativamente sus
ingresos, por encima de las transferencias que recibian del gobierno central. Por el
contrario, los municipios mas pequefios apenas disponian de capacidad recaudatoria,
por lo que sus ingresos se limitaban bésicamente a los escasos fondos que recibian
como transferencias de gobierno. En este contextono es extrafio entender porque apenas
40 municipios se encontraban en funcionamiento regular como entidades proveedoras
de sarvicios locaes, antes de la descentraizacion.

Todo e proceso de descentralizacion en e &mbito local implicd también que
debia darse la posibilidad de incrementar |os recursos generados autonomamente por las
municipalidades. Por ello, en 1994, se modificd la ley de reforma tributaria, que
permitié, junto a la LLP y otras revisiones legidativas, incrementar las facultades
locales para recaudar recursos a través de impuestos locales, patentes, tasas y cobro de
servicios. Entre los nuevos impuestos transferidos, destacan aguellos a la propiedad
inmueble, a los vehiculos y a la transmision patrimonial. Sin embargo, muchos
municipios apenas disponian de capacidad para recaudar tales impuestos; su
implementacion fue un proceso progresivo y lento, vinculado al aumento de las
capacidades de gestion de las municipaidades. En los primeros afios de la
descentralizacion solo |os grandes municipios consiguieron aumentar significativamente
su capacidad de autofinanciacion -sin duda para corregir € descenso de fondos de la
coparticipacion por € cambio en laformulade asignacion.

El problema de la falta de recursos para € desarrollo local sigue representando
para los propios lideres locales, € principal obstéculo para llevar a cabo sus politicas
publicas (PNUD, 2000:81). La formacion de técnicos municipales y €l fortalecimiento
de la gestion financiera de las municipalidades constituyen una via destacada para
remediar esta situacion. Por este motivo, diversos organos del gobierno central,
especiamente la Contraloria de la Republicay € Ministerio de Hacienda, asi como los
programas de cooperacion de distintos organismos internacionales, han estado muy
activos desde los primeros afios de la descentraizacion en la tarea de reforzar las
actividades de capacitacion, aunque €ello produjo cierta duplicidad de funciones y
descoordinacion indtituciond por lafata de reglas claras en este sentido (Orrego, 1996).

1\ gase http:/Avww.vppfm.gov.bo/new.

2 Establecida en la Ley de Reforma Tributaria (Ley 843 del 20 de mayo de 1986), coincidiendo con las
primeras elecciones democraticas en el ambito local. Antes, el porcentaje de coparticipacion tributaria era
de 6lo 0,5 por ciento.



Los fondos de participacion popular gestionados por las municipalidades no se
encontraban condicionados més al& de un amplio abanico de posibilidades, por la
definicion realizada por la LPP. Sin embargo, en el primer afio de su puesta en préctica,
los responsables de su aplicacion en € gobierno nacional, preocupados por la escasa
concentracion de las inversiones que realizaban los municipios en los ambitos sociales,
quisieron introducir algin mecanismo de condicionamiento que no rompiera con €l
espiritu de autodeterminacion que habia instaurado la LPP. Para ello, como se ha
mencionado, establecieron una disposicion que condicionaba € acceso de las
municipalidades a los fondos complementarios para que € 30 por ciento del
presupuesto municipal fuera asignado a desarrollo humano y € 25 por ciento, a
actividades de apoyo a la produccién . Estos fondos de cofinanciamiento
complementarios eran precisamente los tradicionales “fondos de desarrollo”, iniciados
en los afios ochenta para responder a situaciones de emergencia y que habian
evolucionado hacia la configuracion de un sistema de inversién localizada y de
respuesta a necesidades sociales local zadas, con una gestion altamente centralizada por
diversos ministerios del gobierno centra®. A estos fondos se afiadieron otros, después
de laLDA, gestionados por los gobiernos departamentales. Ello produjo, como se veen
el Cuadro 3.1, que la mayor parte de la inversion pablica se concentrara en los niveles
descentralizados, con un fuerte protagonismo de las prefecturas -incluso a costa de la
paulatina reduccion del porcentaje correspondiente a los municipios. En conjunto, se
aprecia cdno se introduce un elemento de control jerérquicq, adiciona en las relaciones
intergubernamentaes, justo cuando éstas se empezaban de desarrollar en este amhito.

Cuadro 3.1. Inversion publica 1998-2000
(ejecucion por nivel de gobierno)
En porcentajes

Nivel de gobierno 1998 1999 2000

Centrd 31,3 36,8 35,9
Prefecturas 42,6 42,5 47,2
Municipios 24,9 19,8 16,7
Empresas piblicas 1,1 0,8 0,1

Fuente: Ministerio de Hacienda

La gestion de los fondos complementarios, a pesar de los problemas que inducia
su posible instrumentalizacion como apoyo al clientelismo politico, constituyd uno de
los pocos espacios efectivos de desarrollo de las relaciones intergubernamentales
basadas en una relacién no jerarquica entre los distintos niveles de gobierno. Desde
finales de los afios noventa se fueron dando relaciones directas entre distintas unidades
del gobierno central y municipios, con € objeto de impulsar proyectos de
cofinanciamiento de las inversiones o con la prestacion de apoyo técnico para €
fortalecimiento municipal. Las iniciativas de colaboracién efectivas no eran
generalizadas pero se fueron difundiendo las experiencias. En este contexto destacan las

3 Cf. DS no. 24182 de 1995. La reaccion fue, en parte, porque en el primer afio los nuevos gobiernos
locales tuvieron preferencia por las inversiones con resultados répidos y visibles, a expensas de otras de
largo plazo. Sin embargo, no fue por eso que la medida dejé de ser una reaccidn precipitada hacia la
recentraizacion.

“ Entre otros, por gemplo, & Programade Apoyo Solidario alas Escuelas 0 d Seguro Materno- nfantil.
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basadas en la formacién de mancomunidades de municipalidades o la creciente
participacion e implicacion de las ONG en los proyectos de cofinanciamiento (PNUD,
2000). El crecimiento paulatino de estas practicas de relacion entre las municipalidades
y el gobierno central, creadas sobre la identificacion de necesidades, |a negociacion y
acuerdo, es gran interés para € desarollo local, aunque, sin embargo, su
funcionamiento muestra como aspecto negativo las deficiencias de articulacion de los
municipios con € nivel departamental, que deberia proveer, segin la LDA, la mayor
parte de este tipo de asstencia

En exe sentido, las prefecturas también recibieron ingresos adicionales, como
fruto de la descentralizacion impulsada por la LPP y la LDA, para asumir las nuevas
funciones. En primer lugar, la LPP establecié e Fondo Compensatorio Departamental,
de monto discrecional, para equilibrar los ingresos de aquellos departamentos que
disponian de menor capacidad recaudatoria. En segundo lugar, se mejord la capacidad
de ingresos fiscales de los departamentos: aparte de las regalias departamentales, cuya
vinculacion ya estaba establecida anteriormente -impuestos a volumen de explotacion
de recursos naturales no renovables- se introdujo la caoparticipacion en el Impuesto
Especid de Hidrocarburos (25%), establecida por la LDA y distribuida entre
departamentos segin un criterio mixto: 50 pa ciento de reparto igualitario y 50 por
ciento segun € ndmero de poblacion. Aparte de los ingresos sefidados, |as prefecturas
también recibieron asignaciones directas para la gestion de las &reas de los servicios de
sdud, educacion y asistencia social, que se encontraban desconcentradas en los
departamentos. Evidentemente, estas Ultimas partidas no permitian ningun tipo de
flexibilidad y consistian basicamente en asignaciones para servicios personales,
utilizedas para pagar |os sueldos de |os empleados publicos.

Papel delos partidos politicos:
Descentralizacion y fendmeno del “cuoteo” politico

El sistema de partidos en Bolivia es atamente fragmentado (ver Cuadro 3.2),
aunque ha alcanzado cierta estabilidad durante los afios noventa después de agunas
décadas de elevada fluidez. Sin duda, ese grado de fragmentacion reflgja la existencia
de complejas diferencias en la sociedad y la economia boliviana, aunque posiblemente
las reglas electorales existentes también contribuyan a consolidarlo. El sistema de
representacion proporciona utilizado para elegir a los diputados en el Congreso, desde
las elecciones de 1997, consiste en un procedimiento de voto dual, donde la mitad de los
diputados son elegidos en listas departamentales y la otra mitad, en distritos
uninominales -esto es 68, en circunscripciones departamentales y 62, en
circunscripciones uninominales. Antes de esa fecha, todos los diputados eran elegidos
en listas departamentales proporcionales, favoreciendo alln més la fragmentacion del
sistsema de partidos. Asimismo, el Senado o camara ata estd compuesto por 27
senadores, elegidos mediante sufragio universal también cada cinco afios, y quienes
representan a los nueve departamentos territoriaes -tres por departamento.

Por otra parte, los camhbios en las reglas electorales, realizados en 1997, han
contribuido sin duda a establecer mayor conexion entre los partidos y las nuevas
instituciones nacidas de la descentralizacion, ya que algunos diputados compiten por €
voto personal. En términos generales, la organizacion interna de los partidos bolivianos

no es muy fuerte, con una disciplina de partido bastante moderada, aunque existe cierto

70



grado de centralismo tradicional en estas organizaciones. También hay que tener en
cuenta que, junto a la estrwctura formal, los partidos suelen estar informamente
organizados en facciones internas, con una intensa red de relaciones personaes y
fidelidades a lideres concretos. Solo recientemente, sin embargo, algunos partidos han
empezado a introducir sistemas de elecciones primarias en € caso de sus responsables
en diversos niveles territoriades, o que esta empezando a cambiar las férmulas
tradicionales de su organizacion politica, aproximando las dimensiones formales e
informales de la politicainterna de los partidos.

Cuadro 3.2. Porcentaje de voto en las elecciones
presidenciales (1985-1997)

Partido 1985 1989 1993 1997
MNR 304 25.8 35.6 177
AND 32.8 25.4 21.1 223
PS1

MIR 10.2 22.0 16.7
MNRI 5.5

Condepa 12.3 14.3 159
U 8.1

UCS 138 159
MBL 5.4

Fuente: O'Neill (1999) y CNE (http://www.cne.gov.bo).

Recuadro 2. Partidos politicos en Bdlivia

MNR Movimiento Naciondista Revolucionario

AND Accién Democrética Nacionalista

PS1 Partida Socidista 1

MIR Movimiento de Izquierda Revolucionario

MNRI Movimiento Nacionaista Revolucionario de Izquierda
Condepa Concienciade Patria

U Izquierda Unida

UCs Unién Civica Solidarided

MBL Movimiento BaliviaLibre

EnBolivia, lafragmentacion de los partidos, asi como el sistema institucional en
conjunto, ha conducido a una cultura politica basada en la construccion constante de
coaliciones y la formacién de amplios consensos politicos para la toma de decisiones.
Sin embargo, € juego politico toma generalmente caracteristicas de gran crudeza y
partidos es e control de los nombramientos publicos, uno de los elementos que generan
mas competitividad entre ellos. No solo por € control de los cargos electivos, sino
también por la posibilidad implicita de nombrar a cierto nUmero de empleados publicos
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en el departamento u oficina donde ejerce su actividad el cargo electo. ® Los resultados
de los trabajos de investigacion existentes sobre € caso boliviano, muestran una
Situacion bastante extrema, donde predomina el patronazgo politico en todos los niveles,
con partidos politicos organizados de forma muy centralista y donde no existe un
servicio civil de carrera consolidado, que sirva de freno a la asignacién de recompensas
politicas en forma de cargos publicos para los militantes de los partidos (Gamarra y
Malloy, 1995). Incluso puede sefidlarse que, en cierta medida, los pactos y la
formulacion de consensos se encuentran vinculados en las negociaciones entre partidos,
con un reparto calculado de los recursos provenientes del patronazgo pdlitico (World
Bank, 2000 (2):48).

A lo largo de los afios noventa, sin embargo, en la administracion central, se
fueron configurando algunas agencias y departamentos cuyo proceso de reclutamiento
se efectuaba a margen los canales politicos tradicionales, estando basado, por €
contrario, en criterios profesionales. Esta evolucion hacia una administracion publica
profesionalizada ha sido, sn embargo, muy lenta, y solo ha sido aceptada por los
partidos politicos, siempre y cuando no se generalizara completamente a todas las
dependencias publicas™. En este contexto, la expansion de las nuevas instituciones
locales, en la segunda mitad de los noventa, se configuré claramente como un ambito de
ampliacion de los comportamientos tradicionales de los partidos politicos, en unos
momentos en que estos comportamientos se encontraban cada vez més limitados en el
ambito naciona®’. Por este motivo, la oportunidad de aprovechar la descentralizacion
como un nuevo espacio de “botin politico” constituye un elemento clave para entender
las intenciones y el comportamiento, respecto a la descentralizacion, de los partidos
politicos bolivianos a finales de los afios noventa. Como organizaciones en busca de
rentas en un contexto de crecientes restricciones politicas, la descentralizacion les
ofrecia nuevas oportunidades. En este sentido, no es ninguna sorpresa que no hayan
aparecido demandas, desde ninguna opcion politica, para establecer un servicio civil de
carrera especializado en la administracion local. Esta situacion, no obstante, constituye
un importante obstéculo para la mejora de las capacidades técnicas del personad
empleado en las municipalidades, y a mismo tiempo es una limitacion para €
desarrollo de una de las posbles vias de articulacion de las relaciones
intergubernamentalesen € pais.

“* Este es el sistema conocido como “spoil system”, ampliamente practicado en el siglo XIX y principios
del XX en la mayor parte de los paises europeos y de América del norte. Bésicamente se trata de
recompensar mediante el nombramiento de determinadas personas a grupos e individuos que han
contribuido en alguna medida al triunfo electoral. Existen diversas modalidades del fendmeno, el que alin
es practicado con mayor o menor intensidad, en la mayoria de los paises de América Latina. Un primer
elemento que hay que identificar en esta diversidad de modalidades existente, es el grado de
centralizacion que gercen los partidos o responsables electos sobre el proceso de asignacion de puestos.
En algunos casos puede ser muy concentrado jerarquicamente, pero generalmente funciona en forma de
racimo. Existen grupos, y grupos de grupos, y cada uno de los cuales suele constituirse sobre la base de
fidelidades personales dentro de una estructura organizativa comun, que generalmente es el partido
politico a que pertenecen. Un segundo elemento es valorar la extensién de los puestos asignados
mediante este tipo de formulas, en rdlacion con € peso total de la administracion plblica

“6 Bl fracaso de la introduccion del servicio civil de carrera de caracter transversal para €l conjunto de la
administracion, iniciado en 1992, es una muestra de las tensiones existentes en Bolivia en los afios
noventa entre los dos modelos de provision de funcionarios piblicos.

4" Aparte del establecimiento de algunos nticleos profesionalizados en la administracion central, ello fue
en gran parte debido a la privatizacion de las empresas publicas, donde habitualmente los partidos en el
poder “situaban” alamayoria de sus militantes.
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Yaen 1994, con la implementacion de la LPP, los partidos politicos existentes
insistieron en ser los Unicos candidatos para las elecciones locales, impidiendo la
participacion de partidos politicos locaes o la formacion de lista autbnomas. Para ellos,
mantener su monopolio era la forma de impedir la aparicion de una competencia
fragmentada con un estilo organizativo distinto en € nivel local, que pudiese impedir su
desarrollo organizativo y su implantacion electoral. Por otra parte, existia también el
temor entre ellos de que si se permitia facilmente la corformacion de otras candidaturas,
éstas se podian convertir en OTV y los CV en plataformas para € lanzamiento de
dternativas electorales en e nivel local, desviando la finalidades de supervison y
formacion de preferencias publicasen la creacidn de estas organizaciones.

Cuadro 3.3. Por centaje de voto en las elecciones municipales

Partido 1995 1999
MNR 21.3 19,7
AND 114 13
PS1

MIR 9.3 14,7
Condepa 154

UCS 174

MBL 13.3

Otros partidos 6.0

Partidos étnicos 5.7

Fuente: Grindle (2000) y El Mundo (7.12.99)

Como se ha mencionado, la légica patrimonia empez6 a introducirse
intensamente en los gobiernos locales a finales de los noventa, a percibir los partidos
que ellos constituian una ampliacion de su ambito de “cuoteo” politico, donde podian
situar a sus militantes. Diversos analistas encontraron abundante evidencia de queeso se
estaba produciendo, tanto en las prefecturas como en las municipaidades (Oxhorn
2000; The World Bank, 2000). Los andlistas sefialaron que no existia en esos ambitos
ningln sistema de promocion basado en € mérito: @ clientelismo congtituye €
mecanismo forma de provision de puestos de trabgjo, dirigido por € alcade o d
prefecto y sus delegados, en e marco de una complejared de favores y compensaciones
personaes. Determinadas reglas sobre €l funcionamiento de las instituciones locales
favorecieron la difuson de estos comportamientos partidistas, como e voto
constructivo de censura, que permitia destituir a un alcalde con tres quintos de los votos
del Consgjo Municipal. Ello condujo a un nivel muy elevado de inestabilidad politica,
debilitando la figura del acalde. Dado € peguefio nimero de consgeros municipales -
entre cinco y siete- en la mayor parte de las municipalidades los tres quintos se
convertian en mayoria smple, facilitando a los partidos la articulacién de coaliciones
para cambiar a los alcaldes. Pera percibir las proporciones que tomo esta dinamica en
relacion a proceso politico local, hay que tener presente que 80 por ciento de los
alcaldes elegidos en 1995 habian perdido su cargo en 1998, tres afios més tarde, debido
a uso de las mociones de censura en losconsgos municipaes.

Las edrategias de los partidos y sus coaliciones a escala nacional, tuvieron

mucha incidencia en estos cambios, aunque también fue importante la difusion de la
cultura patrimonialista tradicional del pais en las nuevas instituciones locales (Oxhorn,
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2000). Segun e PNUD (2000), fue en los municipios que tenian € indice de
ingtitucionalidad més bajo donde se percibieron estos problemas de manera més
preocupante. En este sentido, se podria plantear la hipotesis de que en la medida que
existe un mayor grado de construccion institucional, también cambia el comportamiento
de los partidos politicos en € proceso politico local, reduciendo sus actitudes
oportunistas y otro tipo de juego politico. Sin embargo, no parece gque esta situacion
fuera muy generalizada, por 1o menos por € tenor de los resultados de las elecciones
municipales celebradas a findes de 1999, que mostraron una elevada abstencion,
especialmente en el érea rural, semejante al porcentgje obtenido en 1995 -cerca del 45
por cienta Por el contrario, en estas elecciones se produjo también una alta volatilidad
de partidos y candidatos, con un fuerte ascenso de los partidos de ambito regional,
especiamente en Cochabambay la Paz®,

Asmismo, la articulacién de las relaciones intergubernamentales fue
prontamente dominada por los aparatos de los partidos, dejando un escaso margen de
maniobra para €l establecimiento de relaciones directas entre los responsables politicos
directamente elegidos. Esta situacion condujo a la necesidad de tener una relacion
partidista cercana entre la municipalidad y la prefectura para conseguir recursos
significativos, como descubre un reciente estudio del Banco Mundial (The World Bank,
2000 (2):89). EI mecanismo de funcionamiento de los consgos departamentales
favorecia explicitamente esta dinamica; asi como la propia dependencia de |la Prefectura
respecto del gobierno central, como 6rgano desconcentrado, hacia que los partidos en el
poder en e gobierno central tuvieran a través de esta via gran capacidad para incidir
directamente en las politicas locales. Esta situacion frend sin duda € desarrollo de un
sistema de relaciones intergubernamentales en € que los gobiernos locales tuvieran la
posibilidad de establecer formulas para aumentar su capacidad de negociacion frente a
los politicos nacionales. En este sentido, la capacidad politica de centro se encontraba
sobredimensionada en e contexto del nuevo gobierno de multinivel que se estaba
introduciendo.

El elevado nivel de centralizacion de los partidos politicos en €l pais, condujo a
gue los candidatos locales de los principales partidos nacionales fueran en gran parte
seleccionados por los aparatos centrales de los partidos, situados en La Paz. De este
modo, s las fidelidades politicas de los gobernantes locales deseaban redlizar una
carrera politica, ® orientaban méas a los dirigentes nacionales que a los militantes y
grupos de apoyo locales o incluso a satisfacer las preferencias de sus electores. En estas
condiciones, la asignacion de los puestos de trabajo en las municipaidades desde los
niveles centrales de los partidos, con personas cuya vinculacion con €l territorio es
puramente coyuntural, se convirtio en un fenébmeno relativamente habitual (PNUD,
1998). Los acades se encontraban muy limitados en su capacidad para cambiar la
situacion. Sin contar con apoyos politicos en @ nivel de la politica nacional, por el
control de los partidos sobre las relaciones intergubernamentales, apenas podian
conseguir recursos adicionales a través de los distintos tipos de fondos administrados
por |os departamentos'y € gobierno naciond.

“8 \/éase Bolivi @press, “ Elecciones municipales parael quinquenio 2000-05", Boletin 15/99, 15-12-99.
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Resultados de la descentr alizacion

La reproduccion de las tradiciones politicas nacionales en el ambito local, con
una intensa rotacion de cargos publicos y la generalizacion del intercambio de favoresy
actitudes de clientismo como estilo habitual de la gestion politica, sesgé € desarrollo de
las relaciones intergubernamentales de forma unidireccional e introdujo un creciente
escepticismo sobre el funcionamiento de la descentralizacion en e ambito local, a
finales de los afios mventa. A medida que las organizaciones politicas iban asentandose
en €l nivel local y establecian un monopolio de las relaciones con € nivel intermedio, la
credibilidad del proceso de descentralizacion como una oportunidad para renovar la
cultura politica del pais, fue reduciéndose paulatinamente. El discurso inicia de los
promotores politicos de la descentralizacion habia acentuado mucho la importancia del
nuevo modelo institucional en el aumento de la rendicion de cuentas de los politicos, en
reducir el nivel de corrupcion y la patrimonializacion de la politica, y, en generd, en
aumentar la satisfaccion de las preferencias de los ciudadanos. Sin embargo, por los
resultados alcanzados, se puede apuntar que este objetivo apenas fue acanzado en la
realidad. Por este motivo también, la decepcion fue mayor entre algunos sectores de la
poblacion que habian visto la descentralizacién como una ventana de oportunidad para
participar en  proceso palitico.

Uno de los motivos que mas claramente destaca en este ‘fracaso’ relativo de la
rendicion de cuentas, es que el contrapeso que representaban |os nuevos mecanismos de
participacion popular no fue suficiente, por 1o menos en los primeros afios de la
descentralizacion, para contrarrestar en €l nivel local la extension de los hébitos
politicos tradicionales del pais. Como se ha visto, sélo en los entornos donde € nivel de
organizacion social era ya elevado con anterioridad, la LPP ofreci6 mecanismos
adecuados para que la sociedad civil gerciera esta funcion; pero esta no era una
situacion generalizada, ni mucho menos. Por ello, en la mayor parte de los municipios,
donde no existia previamente un fuerte grado de movilizacién, las formulas politicas
tradicionales se impusieron rapidamente sobre el funcionamiento esperado de las
nuevas instituciones. Cabe afadir que en & marco del desarrollo instituciona de la
descentralizacion y el establecimiento de relaciones intergubernamentales, como se ha
ido destacando, los partidos politicos -como organizaciones- utilizaron algunas reglas
concretas que les permitieron disponer de importantes ventgjas, tanto frente a las
organizaciones sociales, como frente a sus propios cargos electos -con e objetivo de
gue éstos no asumieran una excesiva autonomia persona respecto del partido. La
aparicion de algunos partidos regionales fue sin duda, en agunos casos, una tentativa
por superar estas limitaciones.

Otro elemento que es necesario destacar es la utilizacién de los fondos de
desarrollo e inversion como mecanismo de ‘recentralizacion’ de las politicas que habian
sido parcidmente descentraizadas por pate de los diferentes ministerios. Esta
estrategia introdujo cierta confusion en e proceso, especidmente por la
descoordinacion existente entre los distintos fondos, por la arbitrariedad politica
implicita y porque implicaba fata de espacios de negociacion para las autoridades
locales en este tipo de iniciativas politicas nacionales. Los municipios recibian impactos
diversos con condiciones especificas en cada caso, y su margen de autonomia para
tomar decisiones y planificar estratégicamente se iba reduciendo progresivamente. Todo
ello generaba entre los politicos locales la escasa motivacion para establecer lineas de
accion propias, a pesar de los criterios de planificacion introducidos por la LPP
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(Oxhorn, 2000). Por este motivo, a partir de 1999, una de las lineas de reforma de la
estrategia de reduccion de la pobreza fue precisamente la redefinicion del
funcionamiento de los fondos de inversion y desarrollo para eiminar las distorsiones
existentes en su implementacién (Gobierno de Bolivia, 2001), objetivo que se concretd
con laley 2.235 de Didlogo Naciond., promulgada en diciembre de 2001°%.

Los resultados ambivalentes producidos por la LPP, afios después de su
promulgacion, ponen de relieve las limitaciones de las reformas institucionales en el
ambito loca para resolver los grandes problemas nacionales de un pais. Dado el
contexto de extrema pobreza en que se realizaron estos esfuerzos de ingenieria social en
Bolivia, las posibilidades de que se impusiese esa dinamica participativa'y comunitaria
a las tradiciones de clientela politica, eran realmente muy reducidas y, posiblemente,
algunos actores politicos idealizaron demasiado en su retdrica politica los posibles
efectos del cambio institucional. Su disefio institucional efectivo, sin embargo, situaba
muchos de los incentivos en la direccion de aportar nuevas rentas organizativas -cargos
publicos, clientelas, entre otras- a las organizaciones politicas del pais -partidos
politicos- especializadas en gestionar un proceso politico en condiciones de extrema
desigualdad econdémica y escasas oportunidades de movilidad social, mientras que
mantenia cierta desconfianza sobre € funcionamiento del proceso politico local. A
pesar de ello, no hay duda que la LPP contribuyé a aumentar |a rendicion de cuentas en
el nivel loca y frente a todos los problemas existentes. También impulso la
redistribucion territorial de lainversion publica de manera mas gjustada a la distribucion
territorial y mas proxima a las necesidades locales (Peirce, 1998; Faguet, 2001). En
algunos casos, la descentralizacion abrid la posibilidad de que se introdujeran iniciativas
de desarrollo econémico local, impulsadas o coordinadas por las municipalidades
(Sdlinas, 2000). En total, es significativo destacar que este mgor guste en las
asignaciones de recursos publicos a las preferencias locales se produjo a pesar de las
“distorsiones’ que aparecieron en el proceso politico de la descentralizacion, a medida
gue se asentaban las instituciones locales y entraban en funcionamiento los incentivos
favorables para los partidos politicos en e nuevo sistema de relaciones
intergubernamentales™. Por todo elo, sin duda, més alla de sus virtudes y defectos, se
puede concluir que la LPP introdujo un cambio fundamenta en la politica boliviana,
abriendo muchas oportunidades nuevas a mismo tiempo que amplifico vigjos
problemas. Sin embargo, también configuré un sendero de cambio ingtitucional de
larga duracion para la estructuracion territorial del Estado en Bolivia, e cua
dificilmente serareversible en d corto plazo.

49 Aparte de la redefinicion de los fondos, las medidas propuestas por la Ley de Didlogo Nacional
implicaron otros cambios importantes respecto del proceso de descentralizacion, como los avances en la
municipalizacion de la salud y la educacion. Sin embargo, estas transformaciones quedan ya fuera del
ambito tempord andizado en este trabgjo.

% Una cuestion distinta es ver hasta gue punto eso se puede generalizar en la politica local. En otras
palabras, hay que preguntase si las mejoras de eficiencia social con la descentralizacién local, a pesar de
las distorsiones politicas, se mantendran o aumentaran en d caso de que se aumenten los recursos y los
ambitos de decision de las autoridades locales. No es seguro que ello se produzca, ya que posiblemente el
tipo de decisiones de inversion que contempla la LPP son las que con mayor facilidad pueden aportar este
tipo de ganancias en € ambito local, por la escala operativa y las capacidades de gestion actuales de los
gobiernoslocdesen Bolivia
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CAPITULO 4

RECAPITULACION FINAL



Se dedica la Ultima parte de este estudio a realizar una breve revision de los

temas tratados, con €l objeto de introducir algunos elementos comparativos sobre la
dindmica de las relaciones intergubernamentales entre los dos casos analizados de
naturaleza muy distinta, como se ha podido comprobar. También se desearecuperar de
forma mas explicita la perspectiva tedrica adoptada en la primera parte, con €l propdsito
de sistematizar algunos de los principales resultados obtenidos y discutir s €l esquema
interpretativo adoptado es Uil para avanzar en € andlisis de los sistemas de relaciones
intergubernamentales en América Latina. Retomando las reflexiones inicides vy
recogiendo diversos elementos discutidos en los dos casos estudiados, se apuntan los
siguientes problemas claveen el funcionamiento de las relaciones intergubernamentales
en Améical atina

1

Existe escaso desarrollo formal de los mecanismos de decision conjunta o de
coordinacién entre los niveles g ecutivos responsables de cada nivel de gobierno.
En los casos en que estdn presentes, los cargos publicos se enfrentan a
numerosas dificultades para hacerlos efectivos ante las reglas informales
exigentes.

El sistema judicia desempefia apenas € papel de arbitro en los conflictos y
disputas entre los distintos niveles de gobierno. Cuando muestra cierto nivel de
actividad, su orientacion a favor @& centro es muy intensa, 1o que no ofrece
garantias para la construccion de un sistema de relaciones intergubernamentales
equilibrado, con compensaciones intermas.

En la definicion de los fondos y otros instrumentos utilizados para poner en
préctica las relaciones intergubernamentales, se encuentra con frecuencia
mezclas complegjas de criterios distributivos, redistributivos y de eficiencia en las
formulas de distribucion, 1o que conlleva a menudo a grandes confusiones en
torno alos objetivos de las paliticas de descentraizacion.

La patrimonializacion de la administracion publica y la rdpida rotacién de los
responsables publicos, junto a sus equipos, conducen en muchos casos a que no
se establezcan relaciones estables entre funcionarios y directivos publicos, en
desmedro dela continuidad de las paliticas y su coordinecion.

El sistema electoral no siempre equilibra de forma ponderada los intereses
locales y los intereses nacionales en la representacion politica de las
ingtituciones  nacionales 0 parlamentos, sesgando las relaciones
intergubernamentales a favor de uno de los niveles de gobierno existentes y
condicionando la organizacion y € comportamiento de los partidos paliticos.

La utilizacion de los fondos por parte de los gobiernos centraes para
recentralizar las politicas publicas descentralizadas, es una tactica muy extendida
en la regién, que limita la emergencia de espacios de negociacion para construir
un nuevo entramado de rel aciones intergubernamentales.

Estos problemas no son los Unicos peroson significativos de la situacion de las

relaciones intergubernamertales e indican agunas de sus principaes dificultades.
Algunos de estos problemas reflgjan cuestiones, cuya dimensiéon sobrepasa el contexto
de la descentralizacion, mientras que otros tan ido tomando forma a medida que se iba

78



definiendo e propio proceso. En todos los casos, agunas propuestas de meora -en
términos abstractos- podrian formularse facilmente: reforzar la autonomia del sistema
judicia para resolver conflictos entre niveles de gobierno, desarrollar més mecanismos
de decision formalizados; establecer sistemas de servicio civil que favorezcan la
profesionalidad retocar algunos aspectos no fundamentales de los sistemas electorales
establecer mecanismos no arbitrarios para la distribucion de los fondos; separar més
claramente los instrumentos dedicados a favorecer su eficiencia en la reduccion de las
desigualdades, entre otras. T odas estas propuestas de mejora y muchas otras posibles,
seguramente se encuentran disponibles entre el instrumental de proyectos de reforma
del Estado o en la literatura técnica especializada. El problema, por lo tanto, es distinto:
se trata de entender por qué las mejoras son tan dificiles de aplicar con efectividad y
constancia. Las propuestas existen pero no avanzan o lo hacen muy dificilmente, debido
a gue existe una serie de dificultades en la articulacion de las relaciones
intergubernamentales. En este sentido, €l estudio presentado en estas paginas constituye
un intento de respuesta a eta pregunta, a partir dd andissindituciond.

Cabe recordar que la hipétesis inicial fue que, en los Ultimos afios, las relaciones
intergubernamentales no se habian desarrollado adecuadamente en la region para dar
respuesta a las nuevas exigencias producidas por € aumento en la descentralizacion de
muchas politicas publicas en los paises de la region. Como consecuencia de la no
aparicion de nuevos equilibrios entre los niveles de gobierno, se apuntaba a que habia
aumentado € numero de Situaciones de “explotacion oportunista’ de un nivel de
gobierno respecto de otros, tanto econdémica como politica. A continuacion, se
destacaba que dlo, incluso, podia producir la dedegitimacion de la descentralizacion y
la emergencia de una crisis importante con relacion al nuevo modelo de Estado
descentralizado que se estaba desarrollando en muchos paises de laregion.

Para discutir esta hipétesis hay que vaorar, en primer lugar, hasta que punto
avanzo la descentralizacion en América Latina durante los afios noventa En este
sentido, no hay duda ese avance fue muy desigual, y que sdlo es posible discutir con
detalle el problema que se quiere analizar en los paises con procesos importantes de
descentralizacion. Se tiene se avanzd fécilmente en los casos en que ya existia un
sistema federal de Estado, con una competencia efectiva entre partidos politicos, una
vez iniciada la descentralizaci on - desbl oqueandose agunos vetos clave para € inicio del
procesa El sistema de incentivos ingtitucionales ya existente en el disefio institucional
de la edructura federa del Estado, activd la continuidad del proceso de
descentralizacion, retroalimentando su desarrollo. A pesar de sus diferencias, los cuatro
paises federales de la region (México, Venezuela, Brasil y Argentina) encajan bien
dentro de esta l6gica. Por otra parte, en algunos casos en que hubo una crisis politica
muy profundaen el pais -constitucional, econdmica, u otra- que podia generar tensiones
territoriales entre distintas zonas, se adopto la decision inmediata de introducir la
descentralizacion, que implicaba la pronta transferencia de un gran volumen de fondos a
los niveles ascentralizados -para evitar que €l sistema politico tradiciona frenase €l
procesa Los gemplos més claros de este tipo de procesos en América Latina fueron los
de Colombiay Bolivia. En este estudio, se ha seleccionado un caso referente a cada una
de estas dos formulas dd proceso descentrdizador : lafederd y  “cambio Slbito”.

En los dos casos seleccionados, es claro que la hipétesis general se cumple. Sin
embargo, para discutir con més detale los problemas existentes, en € estudio se ha
analizado con detalle las relaciones intergubernamentales, identificando las tres vias
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distintas de su articulacion, considerando que en los casos de descentrdizacion
escogidos, € grado de entrelazamiento de las politicas es suficientemente importante
como para que exista la necesidad de que se establezcan densas relaciones entre los
distintos niveles de gobierno. Las tres vias de articulacion que, generalmente, se solapan
constituyen en cada caso una combinacién de instituciones especificas (reglas) y actores
politicos, cuyo comportamiento se encuentra fuertemente condicionado por tales reglas.
Se tienen en primer lugar las reglas para la seleccion y coordinacion entre cargos
publicos de caréacter gecutivo, que dectan a los lideres paliticos -presidentes, alcaldes,
gobernadores, otros. En segundo lugar, estén las reglas para la eeccion de
representantes politicos en las camaras legidlativas, que condicionan la dinamica de los
partidos; y, en tercer lugar, las reglas que establecen € funcionamiento de la
administracion publica, en especia la seleccion de sus recursos humanos, y que inciden
en & comportamiento de los profesiondes 'y técnicos vinculados a las paliticas plblicas

La revison del funcionamiento de estas vias de articulacion en los paises
analizados en los Ultimos afios, ha permitido establecer un primer diagnostico de
carécter general sobre cuales son los elementos més probleméticos para € desarrollo de
las relaciones intergubernamentales. Si se toma la primera de las mencionadas vias de
articulacion, es decir labasada en lasestructuras institucionales orientadas a seleccionar
lideres y articular la toma de decisiones, cabe sefiaar, por una arte, € predominio del
voto directo en la eleccidn de cargos gjecutivos, mientras que, por otra parte, no se estén
muy desarrolladas las reglas para la toma de decisiones conjuntas entre responsables de
distintos niveles de gobierno y, en muchas ocasiones presentan un carécter muy
retorico. Ademés suelen promover frecuentemente un tipo de relaciones basadas en la
direccion jerarquica, donde se muestra como & centro politico sigue manteniendo gran
capacidad de control. Por otra parte, en ambos paises, la descentraizacién no se ha
realizado con la idea consciente de construir un modelo entrelazado de gobierno de
niveles multiples, sino que han predominado més bien las visiones o acciones basadas
en el nmodelo de separacion de poderes -suponiendo que haya minimas relaciones e
interacciones entre niveles a partir del gjuste mutua Fruto de estas contradicciones, en
la préctica, es frecuente encontrar la mezcla de dos |6gicas de cambio institucional muy
distintas: una, la mencionada introduccién de una estructura de separacion de poderes
de carécter vertical, con férmulas de interaccion informales, sin apenas formalizar las
relaciones entre los gobiernos de los distintos niveles. Otra, que también es muy visible
la voluntad de los aparatos estatales -gobiernos entrales de no perder completamente
el control del proceso de descentraizacion y que, como derivacion de su tradicion
centralista, imponen numerosas formulas de direccién jerarquica sobre las politicas
publicas, especidmente orientadas a dirigir la utilizacion de los recursos
descentralizados. La consecuencia de estas distintas intencionalidades ha sido, en
bastantes casos, la aparicion no planeada de cierto grado de entrelazamiento en las
politicas publicas, que era parte @l disefio forma en la mayoria de los procesos de
descentralizacion. Por este motivo, esta situacion imprevista ha conducido a que
aparezcan numerosas dificultades en la emergencia de més espacios de didogo en las
relaciones intergubernamentales, al no entrar en funcionamiento de modo efectivo las
formulas de coordinacion de rango intermedio, que se Situaran entre la espontaneidad
del guste mutuo y la férreaimposicion de lajerarquia

En relacion con la segunda via de articulacion de las relaciones
intergubernamentales, que pueden establecer los partidos politicos y sus representantes
electos, cabe argumentar que los partidos politicos, precisamente por su importante



capacidad de control del cambio ingtitucional, han sido los actores que mas han
contribuido a frenar o desarrollar la descentralizacion, al encontrarse incentivados por €l
tipo de reglas electorales existentes en cada momento. En un Estado unitario, como
Bolivia, tradicionamente centralista, si las reglas electorales y de representacion no
hubieran incentivado, a partir de 1994, una implicacion de los partidos en la politica
locdl, las posibilidades de que la descentralizacion se paralizase 0 que no se pusiera en
préctica o incluso que retrocediera, hubieran sido mucho més elevadas. A partir de
entonces, cuando las reglas ya favorecian e poder subnacional, la descentralizacion fue
un caldo de cultivo para que los partidos politicos de la region, muy necesitados de
nuevos espacios de poder, que les permitia disponer de un nuevo ambito donde obtener
recursos, con pocas restricciones institucionales (Mainwaring y Scully, 1995; Willis et
al., 1999).

Dado € escaso desarrollo de las reglas de decision y negociacionconjunta -0 su
reducido seguimiento efectivo- los partidos han experimentado una presion adicional en
ambos paises en la gestion directa de las relaciones entre niveles de gobierno generadas
por la descentralizacion, ya que eran los Unicos actores articulados con capacidad para
resolver -hasta cierto punto- las tensiones que comportaba €l nuevo sistema de gobierno
de multinivel. A veces, sin embargo, los incentivos institucionales para los partidos en
favor de la descentralizacion se han concentrado més en la ampliacion del modelo de
“botin politico”, tradicional en la region, que en la gestion de la diversidad de intereses
territoriales. Ello ha originado que la situacion se convirtiese en un circulo vicioso, sin
que e reforzase la legitimidad de los gobiernos descentraizados.

En este tipo de situaciones, es probable que las relaciones intergubernamental es
articuadas por los partidos politicos puedan verse sesgadas por € control de recursos
para el patronazgo; los comportamientos puramente competitivos basados en la dfensa
de intereses electorales 0 las tensiones territoriales de poder. A pesar de los peligros
mencionados, no hay duda que los partidos pueden impulsar la descentralizacion
significativamente, gracias a su capacidad de establecer negociaciones directas entre
ellos o0 a través de los procesos que se articulan dentro las propias organizaciones
partidistas. Sin embargo, ello puede suceder a costa excesiva,en muchas ocasiones, de
las capacidades efectivas de los cargos electos para gercer € gobierno en los niveles
subnacionales, especiadmente s e marco de relaciones intergubernamentales no se
encuentra por 1o menos formalizado o si los cargos electos no corresponden a mismo
tiempo al de los lideres que disponen del poder en e seno de los partidos. Uno de los
peligros existentes en estos desequilibrios entre vias de articulacion de las relaciones
intergubernamentales, como ilustra el caso de Bolivia, es que cuando los partidos tienen
una organizacion centralizada anivel naciona y los cargos electos no disponen de
demasiada influencia sobre la politica interna de los partidos, es més fécil que las
relaciones intergubernamentales se caractericen por un gran predominio del partido o
coadlicion que domina e gobierno central sobre los gobiernos subnacionales,
conduciendo a estos paises, por lo tanto, a un nuevo centraismo.

Por lo que se refiere a la tercera via de articulacion de las relaciones
intergubernamentales, con base en la actividad de la administracion publicay las reglas
sobre e funcionamiento del ®rvicio civil, cabe sefidar que,en general, en los paises

examinados las redes de relaciones entre profesionales no se encuentran muy
desarrolladas, especiamente dentro de las administraciones publicas, debido a la fuerte
presencia de mecanismos de patronazgo, que provocan gran movilidad de funcionarios
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y técnicos, sin que hay tiempo suficiente para que se consoliden relaciones de confianza
entre los profesionales responsables de gestionar las politicas publicas en distintas
administraciones. La ausencia de un servicio civil consolidado, especialmente en los
niveles de gobierno subnacional, con sus reglas de seleccién y promocién, impide que
exista mayor estabilidad del persona en la administracion publica. Por otra farte, €
grado de asociacion profesional, en general, es muy limitado, ya que ademés las
organizaciones especializadas en actividades de reflexion, que contribuyan a articular
este tipo de redes profesionaes (think tanks, universidades, otras), son bastante débiles,
aungue en este aspecto existe gran diferencia entre Bolivia y Argentina. La falta de
estabilidad y profesionalidad de los funcionarios publicos afecta intensamente los
procesos de descentralizacion, ya que en estos paises las relaciones
intergubernamental es apenas pueden apoyarse en los vincul os informal es caracteristicos
de esta via de articulacion. Es importante destacar que, en ocasiones, no se tienen
demasiado en cuenta estas limitaciones cuando se realizan adaptaciones de modelos
institucionales o de politicas de descentralizacion provenientes de paises desarrollados,
lo que dificulta enormemente muchos intentos de transposicion de model os concretos de
descentrdizacion de politicas sectorides.

Respecto a la interaccidn entre instituciones y actores en la configuracion de las
relaciones intergubernamentales, el caso argentino revela aspectos particularmente
sugerentes En la segunda parte de este estudio, mediante e relato de los sucesivos
enfrentamientos y acuerdos entre el gobierno nacional y las provincias durante €l
periodo democrético iniciado en 1983, se observan las peculiaridades de los
mecanismos ingtitucionales que estructuran las relaciones intergubernamentales en
Argentina, asi como el comportamiento de los principales actores en ese ambito. Parece
evidente que & marco de relaciones lo constituye la negociacion constante entre los
gjecutivos provinciales yel gecutivo nacional, quedando los poderes legidativos en un
segundo plano, asi como e poder judicial, que curiosamente apenas interviene para
dedlindar este tipo de conflictos. Los partidos politicos también estdn muy presentes,
pero también en segundo plano, ya que no son organizaciones centralizadas y con
capacidad de coordinacion, sino que constituyen numerosas redes y facciones dirigidas
por lideres politicos que, generamente, ostentan cargos electos y disponen de recursos
suficientes para g ercer un cierto patronazgo politico. EI mecanismo de relacion habitual
entre las provincias y la nacion es la negociacion que se establece, a veces, de forma
conjunta y, otras veces, bilateral. Sin embargo, los procedimientos de negociacion estén
poco estructurados, con apenas reglas de decision, més ala de las reglas de la
unanimidad que establece la propia Congtitucién. La escasa sofisticacion de los
procedimientos de negociacion conduce a la aparicién de constantes bloqueos
decisorios, que no pueden ser supeados mediante la intervencién de otro tipo de
actores, que activen otras vias de articulacion en las relaciones intergubernamentales,
dada su debilidad -partidos centralizados, administracion publica profesionat y que
refuerza los mencionados bloqueos. Tampoco es muy destacada la imposicion de
decisiones de caracter jerarquico desde € nivel nacional en los temas horizontales, tan
habitual en otros sistemas de gobierno de multinivel, aunque si se observa que existe
una constante direccién jerarquica en el detalle de muchas politicas sustantivas, asi
como en & mango de agunos fondos especides.

El problema del déficit fisca de las provincias constituye un gemplo de las

dificultades para la negociacion entre responsables de los dos niveles de gobierno. Su
crecimiento continuo fue € resultado de la explotacion oportunista de un nivel de
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gobierno respecto a otro en las relaciones intergubernamentalesy, sn duda, ha sido un
tema de constante preocupacion y discusion politica a lo largo de los afios ochenta'y
noventa. La Congtitucion argentina propia de un Estado federalista, otorga a las
provincias el derecho de endeudarse tanto en el &mbito nacional como internacional, sin
requerir la autorizacion del gobierno nacional. En genera, la financiacién de las
provincias mostraba ura fuerte tendencia ciclica en los ingresos y rigidez en los gastos.
Asi, en momentos de dificultades presupuestarias, las provincias utilizaban €l recurso
del endeudamiento para afrontar sus necesidades inmediatas asi como en una situacion
de mejora presupuestaria, € gobierno nacional cargaba con mas responsabilidades a las
provincias. Finalmente, €l recurso a déficit se convirtio en un medio habitua de las
finanzas provinciaes. En este sentido, la tentativa de algunas provincias de continuar
endeudandose hasta alcanzar una situacion de quiebra, esperando € rescate final del
gobierno nacional, introducia una dimension oportunista en las relaciones
intergubernamentales -frente al resto de provinciasy al propio gobierno nacional- que
provocaba gran inestabilidad en €l proceso de formacion de las politicas publicas. Por
otra parte, € gobierno nacional, en diferentes ocasiones, intento introducir férmulas de
control sobre la deuda subnacional, pero tampoco se preocupaba excesivamente de
afrontar directamente los problemas que habia generado tal déficit. En esta situacion,
parece clave la escasa capacidad coordinadora de los partidos politicos, que hace pivotar
todo € peso de las relaciones intergubernamentales y la mayor pate de la
responsabilidad de la coordinacion sobre los cargos electos. Sus horizontes temporales
acotados y la configuracion de los conflictos entre niveles, como juegos distributivos de
sumacero, explicand predominio de los comportamientos oportunistas.

En el caso de Bolivia, la interaccion entre actores e instituciones en la
articulacion de las relaciones intergubernamentales, presenta una combinacion muy
distintaa lade Argentina, casi opuesta en algunos aspectos. En el caso boliviano, existe
un déficit presencia de los cargos electos -los responsables directos de los gobierncs
locales- en las relaciones intergubernamentales. No hay mecanismos institucionales
establecidos ni férmulas consolidadas para € establecimiento de consensos entre los
cargos publicos. El sistema predominante, cuando existe, consiste en la imposicion
jerérquica de las decisiones desde € gobierno centra o los departamentos hacia los
municipios. Por € contrario, e peso de los partidos politicos, como articuladores de las
relaciones entre niveles de gobierno, es muy destacado. En Bolivia, deformacontraria a
lo que sucede en Argentina, los partidos politicos constituyen organizaciones bastante
centralizadas y disponen de mecanismos ingtitucionales para articular marcos de
relacion ertre niveles de gobierno, utilizando, en su caso, |os espacios de representacion
en las camaras legidlativas. Su capacidad de coordinacion entre niveles de gobierno es
bastante elevada vy, frente al escaso desarrollo de las otras vias de articulacidn, esta via
predomina por encima del resto. Una presencia mas directa de los cargos electos en €
establecimiento de relaciones entre niveles de gobierno, con e establecimiento de
mecanismos menos jeréarquicos que los existentes, posiblemente compensaria €
predominio de los partidos en las relaciones informales entre niveles. Ta vez e gemplo
mas destacado de ete problema congtituye € débil sistema de representacion de los
consgjos departamentales, controladcs por los aparatos de los partidos. Ello favorece
una excesiva dependencia del Departamento respecto de los partidos, que se orientan a
asignar recursos segun criterios electorales y redes de patronazgo, a través de la gestion
partidista de los fondos de fortalecimiento municipal. Se trata de un sistema de
relaciones intergubernamentales, basado fundamentamente en e intercambio



oportunista de recursos politicos, muy valorados por los partidos. votos en las
eecciones y nombramientos publicos.

Como se ve, la existencia de modelos de articulacion de las relaciones
intergubernamentales, centrados basicamente en una sola via de las tres mencionadas, es
decir los cargos publicos en Argentina y los partidos politicos en Bolivia, conduce
facilmente a la aparicién de comportamientos basados en la “explotacion oportunista’,
en los que cada nivel intenta aprovecharse de los otros, utilizando los instrumentos a su
alcance. Tal situacion conduce a pensar que otros sistemas de articulacion de las
relaciones intergubernamentales, donde se combinen con fuerza méas de una ce las vias
identificadas, posiblemente puedan reducir las posibilidades de que surjan intentos de
explotacion de un nivel de gobierno por otro, ya que las exigencias de rendicion de
cuentas aumentan. Todo ello, finalmente, puede conducir a un aumento de la
satisfaccion de las preferencias de los ciudadanos, en la medida en que la mejor
articulacion de las relaciones intergubernamentales debe facilitar un mejor
funcionamiento del proceso politico loca -al aumentar las exigencias de rendicion de
cuentas desce otros niveles- y, también, puede contribuir a gustar la asignacion de
responsabilidades entre niveles con e objeto de elevar la eficiencia en la produccién y
digtribucion de los bienes plblicos.

Como consecuencia de los problemas identificados en la construccion de
sistemas més efectivos de relaciones intergubernamentales en la region, aparecen de
forma muy destacada algunos elementos criticos que ponen en peligro la eficacia y
legitimidad del propio proceso de descentralizacion en laregion. En primer lugar esta la
falta de control del gasto publico por parte de los gobiernos subnacionales, que siempre
contemplan la posibilidad de ser rescatados finamente por &l gobierno nacional; en
segundo lugar, €l uso repetido de transferencias discrecionales por parte del gobierno
central, que impide crear espacios de gestion de los conflictos territoriales. En tercer
lugar, cabe destacar las dificultades existentes para reaizar gjustes institucionales que
permitan aumentar la responsabilidad de los cargos publicos; gjustar las formulas de
representacion electoral, y avanzar en la formacion de un servicio civil profesional en
los distintos niveles de gobierno. Finalmente, en cuarto lugar, un factor que incide
también en la crisis de la descentralizacion, es el papel que desempefian los partidos
politicos o los lideres politicos con cargos publicos, cuya implicacion directa en
gestionar la descentralizacion por los recursos disponibles, frena la emergencia de redes
de actores de carécter mas profesional y més vinculadas a la gerencia publica de los
distintos niveles de gobierno. Frente a todo ello, no hay duda que, en muchos casos, es
muy importante la necesidad de introducir cambios institucionales para garantizar €l
buen desarrollo de la descentralizacidn en los proximos afios. Sin embargo, como sefida
Oxhorn con relacién a la LPP boliviana, los cambios institucionales utilizados como
mecanismos para mejorar la democratizacion del pais y e fortalecimiento de las
ingituciones estatales politizadas “estan plagados de complejidades que pueden
conducir a consecuencias imprevistas’ (2000:27). Por este motivo, en cuaquier
direccion de cambio, posiblemente sea megor avanzar aplicando peguefios ajustes
institucionales, con resultados més controlables, que cambios radicales cuyos efectos
pueden ser dificiles de cacular con antdacion.
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