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Con todo, las instituciones municipales constituyen la
fuerza de las naciones libres. Las asambleas de los
pueblos son a la libertad lo que las escuelas pri-
marias a la ciencia: la ponen al alcance de la gente,
enserian alos hombres cémo usarlay como disfrutaria.
Una nacién puede establecer un gobierno libre, pero,
sin instituciones municipales, no puede tener el
espiritu de libertad.

Alexis de Tocqueville, La democracia en América,
1, p. 63.

Es evidente que un gobierno centralizado adquiere un
poder inmenso cuando va aunado a una administracion
centralizada. Asi combinado, acostumbra a los hom-
bres a dejar de lado habitual y completamente su
propia voluntad, para someterse, no sélo una vez o en
algun respecto, sino en todos respectos y en todo mo-
mento. Consecuentemente, esa unién de poder no sélo
los sojuzga obligatoriamente sino que afecta sus habi-
tos ordinarios; los aisla y luego los influye separada-
mente.

Alexis de Tocqueville, La democracia en América,
1, p. 90.

Nicolds Pineda Pablos es profesor investigador de El Colegio de Sonora. Traduccién del inglés
de Mario Zamudio.

Gestidn y Politica Piblica, vol. V, nam. 2, segundo semestre de 1996 373



Nicolds Pineda Pablos

La descentralizacion y la agenda de los gobiernos
municipales para el siglo XX1

1 propésito de este trabajo es hacer una revisién de la literatura

académica sobre la descentralizacién y sobre el papel de los go-
biernos locales en América Latina frente a los intentos actuales por
superar la pobreza y alcanzar la democratizacién.

Las cuestiones principales son: ;jcudl sera el papel de los munici-
pios latinoamericanos en el decenio de 1990 y el afio 20007, jcuentan
los municipios con una agenda relacionada con los intentos actuales
de democratizacién y desarrollo econémico? Se trata de una revisién
exploratoria muy general en la que se tratardan de reconocer las prin-
cipales propuestas teéricas y vinculos conceptuales que han sido ela-
borados acerca de ese nivel de gobierno.

Segin Zacek y Kim (1993, p. 2) en muy pocos estudios publicados
se ha tomado en consideracién el papel de los gobiernos subnacionales
y locales en el proceso de democratizacién y, en los que se ha hecho,
aparentemente no ha sido dentro de un marco comparativo. Rodriguez
y Veldsquez (1994, p. 21) también afirman que no existen estudios

_previos, empiricos o teéricos, sobre los gobiernos locales latinoameri-

canos que pudieran ayudar a entender la relacién entre el municipio
y los problemas de la ciudad y la intervencidn de los diferentes actores
locales.

La literatura revisada en este trabajo fue seleccionada después
de una cuidadosa biisqueda en tres importantes bases de datos: la
UTCAT (catélogo computarizado del sistema bibliotecario de la Univer-
sidad de Texas en Austin), los Indices de Citas de Ciencias Sociales de
1990 a 1995 y la Base de Datos Latinoamericana a cargo de la Coleccién
Latinocamericana Benson. Las palabras de biisqueda empleadas fue-
ron: “gobierno local” local government), “ejercicio del poder local” (local
governance), “municipalidad” (municipality) y la palabra espafiola y
portuguesa “municipio”. Otras fuentes fueron obtenidas a través de
los profesores o, bien, hojeando en los estantes de la biblioteca. Las
pautas aplicadas para la seleccién de las fuentes fueron principalmente
las siguientes:

o los estudios debian ser comparativos o, al menos, debian incluir
varios paises, lo cual permitié eliminar muchos que abordaban
s6lo un pais; :

¢ los estudios tenian que ser académicos, esto es, debian emplear
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un método académico para enfocar y analizar su tema de estu-
dio y hacer propuestas; y, finalmente,

o las fuentes debian mostrar un interés en la politica y ser algo
mads que una descripeién o crénica.

La lista resultante de fuentes sobre el gobierno local es la que
se analiza en este trabajo, y aparece al final como referencias biblio-
graficas. Esas publicaciones podrian ser tiles como lectura introduc-
toria sobre el municipio o proporcionar un marco tedrico para entender
las caracteristicas particulares del municipio en América Latina entre
los diferentes tipos y modelos de gobiernos locales del mundo.

La literatura revisada fue organizada conforme a tres enfoques
principales en los gobiernos locales: el primero, denominado “enfoque
desde arriba”, se ocupa sobre todo del tema de la descentralizacién del
gobierno central; el segundo aborda el gobierno local desde abajo y se
interesa en la democratizacién y la movilizacién de la comunidad; y el
tercero se refiere a los estudios interesados directamente en la capa-
cidad y las caracteristicas que requieren los municipios en la etapa
actual del proceso de desarrollo. Los enfoques mencionados no son ne-
cesariamente excluyentes entre si; antes bien, en realidad, se traslapan
en muchos sentidos.

El enfoque desde arriba o el interés
por la descentralizacion

El tema de la descentralizacién en el mundo en desarrollo fue muy
debatido durante la década de los ochenta. El debate tuvo como eje al
gobierno central en cuanto actor principal y las recomendaciones de
politica se refieren a lo que el gobierno central podria transferir a la
periferia con el propésito de aliviar el congestionamiento en el centro
y asi alcanzar un mayor grado de efectividad de la accién gubernamen-
tal. Los estudios resultantes consisten sobre todo en enfoques de arriba
hacia abajo que abordan el tema de los gobiernos locales unicamente
en cuanto receptores de nuevas responsabilidades y recursos.

El punto de partida de esos estudios fue el alto grado de centra-
lizacién existente en los paises latinoamericanos. La légica del argu-
mento podria expresarse mediante el silogismo que a continuacién
transcribo:
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El desarrollo exige la descentralizacién; los paises latinoamericanos
estan centralizados; el desarrollo de los paises latinoamericanos exige
la descentralizacidn.

El corolario de esta proposicién es la recomendacién de politica
en el sentido de que los niveles de gobierno subnacionales, en especial
los municipales, deben ser fortalecidos para lograr establecer una red
de gobierno menos centralizada y, por ende, una distribucién més equi-
librada de las responsabilidades gubernamentales.

En este caso, son varios los supuestos que se hacen: en primer
lugar, que la prestacién de servicios conforme a un esquema de des-
centralizacién es menos costosa y mas eficaz; en segundo, que el patrén
de descentralizacién alienta la participacién y la apertura del sistema
politico. Asi, se atribuye un valor positivo a la descentralizacién y uno
negativo a la centralizacién; y se asocia la descentralizacién con la
efectividad, la democratizacién y el desarrollo. jEn qué medida se trata
de hechos probados empiricamente?

En un estudio empirico sobre Brasil, México y Venezuela, Harris
(1983, p. 183) descubrié que las tendencias predominantes son a la
centralizacién; sin embargo, también encuentra que el uso genérico del
término “descentralizacién” es confuso y que es necesario establecer
definiciones més precisas de los movimientos de descentralizacién.
Este autor sefiala que, en esos paises, el término “descentralizacién” se
emplea frecuentemente para referirse a los esfuerzos por “desconcen-
trar” o “delegar” la toma de decisiones de las oficinas principales de los
ministerios del gobierno central en sus escalones inferiores o en sus
oficinas delegacionales, lo cual, en realidad, da como resultado una
mayor centralizacién y fortalecimiento del control central. A este res-
pecto, hace una relacién de los intentos que los gobiernos latinoame-
ricanos han hecho por emprender ya sea la “administracién indirecta”
o la “regionalizacién”, a fin de superar el congestionamiento de la toma
de decisiones en los gobiernos centrales. Aparentemente, no ha existido
por el momento ningin intento serio de “devolucién” de poder a los
gobiernos locales como parte de las reformas administrativas empren-
didas en esos paises.

Si el silogismo propuesto es tan directo, ;por qué los gobiernos
latinoamericanos no siguen el consejo de descentralizar a fin de devol-
ver poder a los niveles subnacionales de gobierno? Harris sefala los
siguientes indicios como una explicacién de ese comportamiento:
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1) el contexto politico de “burocratizaciéon prematura”, en el que
las estructuras burocraticas formales se desarrollaron con mayor ra-
pidez y fuerza que los planes para la representacién politica (ibid.,
p. 190); y

2) la limitada capacidad administrativa de los gobiernos locales,
la cual desalienta el que se les atribuyan nuevas funciones por temor
a que no puedan cumplirlas con efectividad o emplear con efectividad
los fondos que reciben (ibid., p. 196).

Para él, las determinantes de los efectos positivos de la descen-
tralizacién son el desarrollo de la sociedad civil y la capacidad admi-
nistrativa de los gobiernos locales.

Rondinelli y Nellis (1986, p. 15), por su parte, también hacen notar
que la aplicacion de programas de descentralizacién es esencial para
el logro de resultados positivos. Estos autores sugieren la siguiente
lista de condiciones para que la descentralizacion sea efectiva:

» el grado de apoyo de los lideres politicos y burocracias centrales
alas organizaciones a las que son transferidas las responsabili-
dades;

o el grado en que el comportamiento, la actitud y la cultura pre-
dominantes son propicios para la toma de decisiones y la ad-
ministracién descentralizadas;

o el grado en que las politicas y los programas son disefiados
y organizados adecuadamente para promover la toma de deci-
siones y la administracién descentralizadas;y

» el grado en que recursos financieros, humanos y fisicos adecuados
se ponen a disposicién de la organizacién a la que son transferidas
las responsabilidades.

Rondinelli y Nellis (ibid., p. 20) arguyen también que la descen-
tralizacién debe ser vista de una manera maéds realista: no como una
solucién general a todos los problemas del subdesarrollo sino como una
gama de mecanismos administrativos u orgénicos que puede mejorar
la eficacia, la efectividad y la capacidad de respuesta de los diversos
niveles de gobierno en condiciones adecuadas.

Asimismo, afirman (ibid., p. 11) que el desafio para la mayoria de
los gobiernos es encontrar el equilibrio adecuado entre los planes cen-
tralizados y los descentralizados y vincularlos de tal suerte que fomen-
ten el desarrollo de la manera mas efectiva. Segiin Rondinelli y Nellis,
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no es facil determinar la combinacién 6ptima, pues, a causa de las
transformaciones en las condiciones sociales, econémicas y politicas,
cambia con el tiempo.

Las afirmaciones de los autores mencionados resumen el apren-
dizaje en este campo y, sin duda alguna, nos ofrecen un cuadro dife-
rente y mas flexible de la agenda de la descentralizacién. Como he-
mos visto, no todo a lo que suele llamarse descentralizacién fortalece
realmente a los gobiernos locales.

Mattos (1989, pp. 350 y 355) hace una critica de la descentraliza-
cién y advierte en contra de que se le considere una “panacea para el
desarrollo regional” y de que se establezca una igualdad entre “local”
y “popular”. Este autor hace notar que la descentralizacion no puede
generar la transformacion de las “bases del poder politico e ideoldgico
capitalista”, sino \inicamente “el reacomodo de la distribucién espacial
de la administracion del poder”, y que incluso esto dltimo requiere la
existencia de un “proyecto politico en el plano local”.

Consecuentemente, vemos que hay varias clases de descentrali-
zacidn, algunas de las cuales en realidad fortalecen al centro, y que
tUnicamente la privatizacién y la devolucion parecen ir realmente en
el sentido de la redistribucién del poder. Asimismo, empezamos a ob-
tener un cuadro en el que vemos gue los beneficios de la descentrali-
zacién no son directos, sino que los determinan factores como la re-
presentacién politica y la capacidad de los gobiernos subnacionales,
¥ que los resultados positivos de la descentralizacién dependen de la
voluntad y el apoyo de los actores centrales, como los lideres y la bu-
rocracia. Y, més que un juego de suma positiva para alcanzar el desa-
rrollo, todo ello parece ser un trueque. /Qué pasa si el gobierno central
se beneficia de la concentracién del poder? ;Es posible descentralizar
efectivamente (y fortalecer a los gobiernos locales) sin quitar poder al
centro? ;No es ése un punto muerto en el caso de los regimenes auto-
ritarios?

En esta 4rea se ha estado desarrollando un subcampo de especia-
lizacién particular en el que se toma en consideracién la importancia
capital de los recursos financieros para la descentralizacién y al cual
se denomina descentralizacién fiscal. Rondinelli y Nellis (op. cit., p. 17)
reconocieron ya que “laresponsabilidad financiera auténoma es el meo-
llo del concepto de la descentralizacién”, mientras que Wasylenko
(1987), por su parte, demuestra en su estudio que existe una fuerte
correlacién entre el desarrollo econdmico (o PIB per capita) y el grado
de descentralizacién fiscal. La cuestion es: jpodemos inferir de ello que
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los paises en desarrollo deben buscar la descentralizacién para apoyar
el desarrollo econémico?

A Bahl y Linn (1992, pp. 383-427) les parece que son tres las
determinantes principales que influyen en el alcance de la descentra-
lizacién fiscal en los paises en desarrollo: el grado de desarrollo, medido
como el PIB per capita, el tamano del pais y lo que ellos llaman el “efecto
de la crisis”. Estas tres determinantes merecen algunos comentarios.
En primer lugar, sefialar que el grado de desarrollo como una deter-
minante de la descentralizacién no es muy util para dar respuesta a
nuestras preguntas. ;/Significa que los paises deben alcanzar primero
el crecimiento econdémico y después poner en préactica la descentrali-
zacién? ;No se trata, precisamente, de lograr una mayor eficacia y efec-
tividad mediante la descentralizaciéon? Lo anterior parece llevarnos
a un argumento circular. En segundo lugar, la determinante que se
refiere al tamano del pais es 1til para determinar que, en realidad,
paises como Argentina, Brasil y México se han mantenido por debajo
del grado de descentralizacién esperado durante el decenio de 1980.
Finalmente, el efecto de la crisis, que estos autores definen como “una
propensién a otorgar menos poderes discrecionales a los gobiernos lo-
cales en los paises donde hay una amenaza continua de revuelta social”
(ibid., p. 392), también podria ser iitil para explicar la centralizacién
en muchos paises latinoamericanos;sin embargo, parece ser demasiado
amplio. En realidad, el “efecto de la crisis” podria relacionarse con una
gama muy amplia de factores politicos, como la estabilidad, la seguri-
dad nacional, los conflictos internacionales o aun el régimen politico.

Mas recientemente, Lépez Murphy, Libonatti y Salinardi (1995)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (1994, p. 213) estudiaron
la descentralizacién fiscal en Argentina, Colombia, Peri y Chile.
Los primeros encontraron que “existen desequilibrios manifiestos en-
tre las responsabilidades de gasto asignadas a los diferentes niveles
de gobierno y los recursos que éstos pueden emplear como propios”.
En pocas palabras, en su estudio hacen énfasis en la descentralizacién
fiscal como un paso viable para promover un mayor desarrollo econémico.

En cuanto a las dreas en las que es necesario trabajar para pro-
mover la descentralizacién fiscal y lograr una distribucién mas ade-
cuada de los costos y beneficios del sistema econémico de cada pais, el
BID (ibid., pp. 219-227) recomienda lo siguiente:

o laadopcién de los prineipios de descentralizacién de la actividad
gubernamental (llevar las decisiones lo mds cerca posible de
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los ciudadanos), subsidiariedad fiscal, responsabilidad fiscal
y coordinacién fiscal,

o el desarrollo institucional con un marco legal, un servicio civil
y garantia de informacién;

» la creacién de un sistema de administracién financiera con in-
centivos y mecanismos de evaluacién, asi como preparacién de
proyectos de inversién y evaluacién del tamafio y nimero de los
municipios existentes;

e el diseiio de un sistema de impuestos con gravamenes locales
(bienes raices y vehiculos de motor) que mida los esfuerzos de
valuacién y tributacién;

e la eliminacién de los beneficios y exenciones fiscales y el es-
timulo de los honorarios de los usuarios como fuentes no impo-
sitivas (ni obligatorias) de financiamiento piblico; y

« ¢l fomento de la correspondencia fiscal, incluido el poder regu-
latorio, la descentralizacién del gasto, las transferencias, la
politica distributiva y medidas de politica macroecondémica.

La critica al estudio del BID es que se concentra en los actores
y programas gubernamentales e ignora el papel que desempefia la so-
ciedad civil en la descentralizacién, en particular el papel clave que
desempefian las organizaciones no gubernamentales y los grupos de
interés al presionar al gobierno para establecer una estructura més
equilibrada y un convenio de mayor responsabilidad. Ademas, el estu-
dio del BID se guia por un enfoque de seleccién racional que hace én-
fasis en los modelos de optimacién y no toma en consideracién las va-
riables politicas y sociales, que frecuentemente no responden a las
selecciones racionales. En realidad, podria argiiirse que, con mucha
frecuencia, esos aspectos politicos (no racionales) son los que explican
lasrestricciones y los resultados de las iniciativas de descentralizacién.

Para resumir la discusién, la propuesta, inicialmente simple, de
descentralizacién para el desarrollo hecha por Harris en 1983 se ha de-
sarrollado a lo largo del camino y el modelo de anélisis ha crecido con
el agregado de muchas otras variables y elementos. Ha evolucionado
hasta convertirse en un drea de especialidad técnica muy amplia
y compleja, en particular en las dreas mds especificas de la descentra-
lizacién del gasto y fiscal. Hasta ahora, lo que se entiende por descen-
tralizacién comprende un gran niimero de cuestiones que, en conjunto,
implican una profunda reforma del Estado e incluyen el apoyo y el
compromiso no sélo de los actores del gobierno central sino, también,
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lo cual es muy importante, de los actores del sistema politico y de la
sociedad civil.

A pesar de esa complejidad, el consejo de Rondinelli y Nellis
(op. cit., p. 21) de proceder a través de programas de alcance reducido,
aumentando la capacidad administrativa existente, dando mucho
tiempo y centrdndose en funciones financieras especificas, parece ser
véalido para hacer funcionales los programas de descentralizacion.

En conclusgion, puede decirse que es un hecho bien establecido que
los paises latinoamericanos deben emprender la descentralizacién
para promover el desarrollo; sin embargo, su éxito depende de condi-
ciones tanto técnicas como politicas que tomen en consideracién a los
actores y organizaciones interesados. Asimismo, es probable que el pro-
ceso de aplicacién resultante sea creciente y que sus resultados sélo se
obtengan en un periodo maés bien largo.

El enfoque desde abajo o el interés por la democratizacién

Otra manera de enfocar el gobierno local proviene de la sociedad civil
y de la preocupacién por la democracia en América Latina. Se trata de
un enfoque desde abajo porque se aborda la base politica de los muni-
cipios. En este caso, la propuesta inicial podria ser expresada como
sigue:

la representacién y la participacién estimulan la democracia;
los gobiernos locales son esferas publicas mas adecuadas para
la representacién y la participacién;

los gobiernos locales estimulan la democracia.

El corolario (y recomendacién) de esta propuesta es que los go-
biernos locales deberian estar abiertos a la representacién y partici-
pacion ciudadanas. Este enfoque podria denominarse como de la de-
mocratizacion del municipio y el facultamiento de la comunidad. En
este caso, uno de los supuestos es que el gobierno local estd cerca y es
mas interesante para la gente; otro, que las actuales estructuras del
municipio imponen obstédculos a la representacién y la participacion.
La cuestién es cémo deben pasar los municipios latinoamericanos de
las condiciones actuales a la situacién deseada.

Este nuevo enfoque representa un cambio respecto al anterior,
cuyo interés principal es el gobierno central, pues implica un movi-
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miento de abajo hacia arriba y aborda de manera directa la localidad
y la sociedad civil como elementos clave tanto del desarrollo como de
la democratizacién.

Un ejemplo de este tipo de enfoque en el gobierno local es la in-
vestigacién llevada a cabo en la mayoria de los paises latinoamericanos
bajo los auspicios del Centro de Investigacién del Desarrollo Interna-
cional (International Development Research Center, IDRC) de Ottawa,
Canadd (Rodriguez y Velasquez, op. cit., pp. 12-13). En uno de los es-
tudios producidos por el proyecto, Nunes (1991, p. 15; 1994, p. 185)
afirma que la baja calidad de vida en América Latina no es sélo resul-
tado de la crisis econémica. :

Ademas de los problemas econémicos, hay variables politicas y or-
ganicas que ejercen un efecto muy fuerte en las politicas compensato-
rias y redistributivas y las restringen. Nunes sefiala que en los muni-
cipios latinoamericanos existe una “situacién de desposeimiento
estructural”, a causa de la cual muchos individuos y grupos sociales
son privados del acceso a la esfera publica. Esa situacién se traduce
en una insuficiencia o carencia completa de mecanismos para la repre-
sentacién publica. Consecuentemente, advierte Nunes, la mera trans-
ferencia de responsabilidades y recursos a los gobiernos locales no es
suficiente para democratizar la vida politica local.

Basandose en los estudios de caso sobre Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia y Peri, Nunes analiza la manera en que se lleva
a cabo el gjercicio del poder local en los municipios latinoamericanos y
descubre la persistencia de las formas de gobierno “patrimonialistas
y clientelares” (1994, p. 189). La prestacién de servicios no se lleva
a cabo conforme a los derechos de los ciudadanos sino basada en los
vinculos partidarios. Ese mecanismo excluye de la esfera publica
a quienes no responden a la maquinaria politica y ocultan sus deman-
das. Por otra parte, Nunes descubrié también que existe una enorme
concentracién de poder en manos del alcalde y falta de frenos y con-
trapesos en el plano local.

Ademas, en el caso de la participacién, Nunes propone la institu-
cionalizacién de canales de participacién para fomentar la democrati-
zacién. Algunos ejemplos de medios de participacién son los “comités
de gestién” de Perti y las “juntas administradoras locales” de Colombia.
La demanda de institucionalizacién de la participacién implica, no obs-
tante, el establecimiento de sistemas efectivos de comunicacién, infor-
macién, consulta e incluso decisién entre el gobierno local y la sociedad
civil; procesos en los que, por lo demas, se asume la total libertad de
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asociacién y expresion de los individuos. ;Qué tan reales son esos de-
rechos y libertades en los municipios latinoamericanos?

El enfoque centrado en el gobierno local parece abrir dos frentes:
uno es el llamado a la organizacién y facultamiento de la comunidad
(esto es, de los grupos populares), y el otro es la revisién de los patrones
de la toma de decisiones (jla estructura de poder?) y la apertura de
canales para la representacién y la participacién en el seno de los
municipios. En este caso, nos encontramos nuevamente con el régimen
autoritario, aunque abordado més directamente.

Otro estudio que presenta un enfoque de los municipios desde
abajo es el que hicieron Zacek y Kim (1993, p. 2), quienes plantean
que, en los paises en desarrollo, “el fortalecimiento de las instituciones
gubernamentales en los Ambitos subnacionales hace mas dificil impo-
ner un régimen autoritario, ya que se gana parte del control del go-
bierno central”. En su estudio de los regimenes posteriores al autori-
tarismo en diferentes continentes, encuentran que, a pesar de las
dificultades que enfrentan esos sistemas, muchos han pasado rapida-
mente a descentralizar la autoridad y a estimular el interés y la par-
ticipacién populares en los procesos gubernamentales subnacio-
nales. En algunos casos, la apertura de la autoridad local ha dado como
resultado el derrumbe del control central autoritario; en otros, las pre-
siones locales han convencido a los lideres del gobierno central de com-
partir la autoridad y los recursos con otros niveles de gobierno. No
obstante, advierten que el derrumbe de los regimenes no democrati-
cos no necesariamente lleva a la construccién de regimenes democra-
ticos y que la consolidacién de la democracia todavia es incierta en
algunos casos.

Siguiendo la misma linea de pensamiento, aunque sin abordar
directamente los gobiernos locales, J. Friedmann (1992, p. viii) sefiala
que las cuestiones politicas o del poder son determinantes si se quiere
atacar la pobreza. Para que la gente se haga cargo de su propio destino
se requiere algo mds que la participacién y, a fin de abarcar ese “algo
maés”, Friedmann propone el término facultamiento, palabra que lite-
ralmente significa otorgar poder a un individuo o grupo. En este caso,
el poder se entiende como la capacidad para adquirir un mayor control
sobre las decisiones que afectan la vida de la comunidad, poder que se
alcanza a través de un proceso de aprendizaje y organizacién, facilitado
usualmente por gente u organizaciones externas a la comunidad que
ayudan en el proceso.

Segiin Friedmann (ibid., p. 66), la estrategia no consiste en facul-
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tar a individuos sino a familias y comunidades. El autor hace notar
que “las familias pobres carecen del poder social para mejorar las con-
diciones de ‘vida’ de sus miembros”; especificamente, carecen de acceso
a ocho bases de poder social, que él identifica como las principales
fuentes de facultamiento: 1) espacio vital defendible; 2) tiempo libre;
3) conocimiento y habilidades; 4) informacién adecuada; 5) organiza-
cién social; 6) redes sociales; 7) instrumentos de trabajo y medios de
vida; y 8) recursos financieros. El facultamiento se da a medida que
las familias desarrollan una variedad de estrategias para aumentar
su acceso a una o més de esas bases y, asi, mejorar su existencia.
Friedmann hace hincapié en la necesidad de transformar en una accién
politica premeditada las estrategias espontdneas de facultamiento ba-
sadas en las familias; en ese proceso esitil la ayuda de agentes externos
como factores de facilitacién, aunque también hace notar el papel am-
biguo de las organizaciones no gubernamentales.

Finalmente, otro enfoque desde abajo es el de Charles A. Reilly
(1995), quien presenta el resultado de una encuesta relacionada con
el apoyo que podrian proporcionar las organizaciones no gubernamen-
tales a la democratizacién de los municipios. La tesis de su estudio es
que es mas probable que la sociedad civil y los municipios tengan éxito
en su intento de apertura politica cuando son apoyados y ayudados
por organizaciones no gubernamentales. Ese tipo de organizaciones
podria proporcionar las redes, la experiencia y la habilidad de organi-
zacién, ademas del hecho de que a menudo representan un observador
extranjero en el escenario local.

Reilly (ibid., pp. 21-22) extrae tres lecciones de los esfuerzos de
desarrollo del decenio de 1980. La primera es que la igualdad social
v la eficacia econémica se ven desafiadas cuando disminuye la base de
recursos, Con el creciente reconocimiento de que los recursos naturales
son finitos, tanto las empresas piiblicas como las privadas se ven im-
pulsadas a buscar mejores maneras de economizar los recursos escasos,
por lo que arreglarselas con la austeridad se convierte en un héabito
esencial, si bien molesto. La segunda es que tanto la vitalidad como la
eficacia existen también, e inclusoflorecen, por abajo del nivel nacional.
La tercera leccién es que en las pricticas de administracién efectivas
se recurre cada vez més a los enfoques en los que se considera que la
produccién de bienes y la prestacion de servicios deben ser descentra-
lizadas y con participaciéon. A partir de estas tres lecciones, podemos
inferir que la propuesta de Reilly (ibid., p. 23) para fortalecer la par-
ticipacién de los gobiernos locales y establecer una politica social méds
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inclusiva y diversificada consiste en iniciar empresas en las que cola-
boren los sectores publico y privado, particularmente en el ambito local,
los municipios y las organizaciones no gubernamentales.

Este enfoque supone que la comunidad esta facultada para con-
trolar y/o, tomar el gobierno municipal. Lo anterior podria ser verdad
cuando el aparato municipal efectivamente constituye un poder; pero,
;qué ocurre en los casos en que los municipios no cuentan ni con los
recursos ni con las habilidades para hacer frente a los problemas? Una
conclusién respecto a esta linea de pensamiento podria ser que el fa-
cultamiento de las comunidades locales y el fortalecimiento de los go-
biernos locales desde abajo constituye una condicién necesaria pero no
suficiente para la democratizacién y el desarrollo en el dmbito local.
Para que los cambios sean efectivos, es muy probable que sea necesario
efectuarlos no s6lo en el plano de las relaciones intergubernamentales
(descentralizacién) sino también en el plano interno y estructural de
los municipios.

La metodologia empleada en la mayoria de los estudios mencio-
nados abarca estudios de caso de la administracién municipal que se-
fialan en cierta direccién, pero que dejan muchas lagunas. Por ejemplo:
no se habla mucho sobre el tipo de estructuras y procedimientos mu-
nicipales que favorecen la representacién y la participacién; y tampoco
se abordan los procesos de aprendizaje social y aumento de la capacidad
en los municipios. En resumen, el “enfoque desde abajo” representa un
paso adelante en el conocimiento del papel del gobierno local que su-
pone el enfoque desde arriba, més estrecho y vertical, analizado en la
seccién anterior.

El enfoque desde adentro o el interés
por el ejercicio del poder

Un tercer enfoque, quiza més avanzado, del papel de los municipios es
el que se centra en la capacidad y autonomia de estos 1iltimos para
recibir nuevas responsabilidades, encauzar las demandas de los grupos
sociales y satisfacer las necesidades de la comunidad. A diferencia de
los dos enfoques anteriores, en esta linea de pensamiento se considera
a los gobiernos locales como la variable independiente y se intenta
evaluar su desempeifio y su efecto en el entorno. Conforme a este en-
foque, se considera a los municipios como prestadores de servicios
y como agentes clave para llegar a las poblaciones pobres.
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Algunas de las preguntas que se plantean son: jestdn listos los
gobiernos locales para recibir los nuevos recursos y responsabilidades
que les sean asignados por los programas de descentralizacién?, jeémo
pueden los municipios institucionalizar nuevos patrones de participa-
cién y hacerse responsables?, ;qué recursos son necesarios para res-
ponder a las demandas y necesidades de la poblacién?, jcémo pueden
los municipios aumentar sus habilidades técnicas y su experiencia
para ser mds efectivos y eficientes, asi como para ser creativos en medio
de la crisis econémica?

Un estudio de este tipo es el emprendido por Clacso (Consejo La-
tinoamericano de Ciencias Sociales) (Borja y Calderén, 1989, pp. 9-10),
proyecto de investigacién que aborda las diversas formas de organiza-
cién municipal, la estructura interna de las finanzas municipales y las
caracteristicas principales de la capacitacién de recursos humanos
para la administracién municipal.

Como parte de ese estudio, Pefialva y Grossi (1989, pp. 487-489)
sefalan los siguientes obstdculos que deben superar los municipios
para asumir las nuevas funciones que les estdn siendo exigidas:

e debilidad econémico-financiera;

incapacidad para hacer frente a la administracién de los diver-
808 servicios urbanos;

potencial fiscal reducido;

desequilibrios en la estructura de gastos;

mecanismos inadecuados para obtener recursos;

carencia de fuentes de financiamiento; y

autonomia limitada.

Ademads de sefialar estas debilidades, los autores advierten sobre
1o que ellos llaman los “efectos potenciaimente perversos” de la des-
centralizacién cuando ésta no va acomparada por la democratizacién.
Si prevalece la regla del clientelismo y el autoritarismo, es muy pro-
bable que los efectos de 1a descentralizacion sean perversos y que tni-
camente dé mas poder al hombre fuerte o a la élite gabernante. De
hecho, es lo que en Brasil se llama coronelismo y en México caciquismo.

El estudio de Clacso también advierte en contra de los efectos
perversos potenciales de ciertos tipos de “modernizacién” del Estado.
Comunmente, la modernizacién se entiende como la transformacién
de los estilos de gestién politico-administrativa con el propésito de
lograr una efectividad y una racionalidad mayores. Sin embargo, la
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bisqueda de la modernizacién por parte del Estado puede no tener
como impulso la voluntad de enfrentar los problemas de la comunidad,
sino dnicamente la de resolver los problemas de la administracién
piblica. En tal caso, las transferencias del gobierno central, hechas en
nombre de la “modernizacién”, tienen méas bien la intencién de reubicar
problemas “ingobernables” o “irresolubles” del gobierno central; y es
muy probable que el resultado sea el aumento del problema mismoy el
descrédito de las unidades receptoras de gobierno, que con toda segu-
ridad retrocederan a los anteriores grados de desempefio.

Un intento mas reciente por llegar a un acuerdo respecto al gjer-
cicio del poder en América Latina esta siendo realizado por el Taller
Internacional sobre la Buena Administracién Local (International
Workshop on Good Local Management), organizado en un esfuerzo con-
junto por la Fundacién Ford y la Lyndon B. Johnson School of Public
Affairs de la Universidad de Texas en Austin. El objetivo del proyecto
es “descubrir ejemplos de creatividad en el gobierno local y difundir la
informacién al respecto como un medio para desarrollar una cultura
de buenas practicas de gobierno entre los funcionarios publicos y los
ciudadanos” (Wilson y Cramer, 1995, p. ix).

Las Primeras actas anuales (First Annual Proceedings, Wilson
y Cramer, 1995) del taller buscan establecer una base tedrica comin
de lo que constituye un buen gobierno local. Asi, la participacién civica
y un marco democrdtico fueron considerados como elementos signifi-
cativos de practicas ejemplares de buen gobierno local. Ademaés, tam-
bién fueron identificados cuatro grupos de caracteristicas:

eficiencia y efectividad;

imperio de la ley y cultura civica;

transparencia, rendicién de cuentas y sensibilidad; e
imparcialidad y participacién.

Una cuestién clave planteada por la investigacién es la del “ejer-
cicio del poder” en el plano local. El concepto de ejercicio del poder local'
tiene la virtud de abarcar no unica y estrictamente las cuestiones gu-
bernamentales y de administracién publica sino también las cuestio-
nes de la participacién democratica, la prestacion de servicios y la
relacién con la sociedad civil. Aunque este concepto seflala nuevas pers-

1 En el documento Governance and Development, el Banco Mundial introdujo por primera
vez este concepto en la discusién acerca del desarrollo.
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pectivas teéricas y abre horizontes de investigacién més amplios para
avanzar en la investigacién sobre el gobierno local en América Latina,
un obstéculo para su pronta aceptacién y difusién entre los municipios
latinoamericanos ha sido la dificultad de traducirlo al espafol y al
portugués. De hecho, uno delos principales avances de la primera etapa
del taller ha sido analizar el concepto y lograr que sea mas féacil com-
prenderlo y que se emplee en el contexto latinoamericano; por ejemplo:
Coelho y Diniz (1995, p. 2) definen el “ejercicio del poder local” para el
contexto brasilefio (yo lo extenderia a todo el contexto latinoamericano)
como:

la capacidad del gobierno para: a) ampliar la participacién en la esfera
publica mediante el reconocimiento de los derechos de la ciudadania;
b) fortalecer una relacién moderna y democratica con la sociedad civil,
y ¢ aumentar la eficacia burocratico-administrativa, pero conforme a
una concepcién que la relaciona con una mayor participacién en los
procesos de toma de decisiones.

Las diferencias respecto al concepto de “ejercicio del poder” fueron
resueltas aparentemente en las Segundas actas anuales, en las que
Stern (1996, p. 203) lo define como “el ejercicio del poder, distinguido
del gobierno, se refiere a la relacién entre la sociedad civil y el Estado,
entre dirigentes y dirigidos[...] entre gobernantes y gobernados”; ade-
maés, en una clara sintesis de los enfoques anteriores, entre los princi-
pales aspectos de la discusién sobre el ejercicio del poder local, Stern
incluye las cuestiones de la descentralizacién y la funcién del gobierno
local, los movimientos sociales y el resurgimiento de la sociedad civil,
las nuevas estructuras institucional y politica y sus relaciones, asi como
el papel de la investigacién en la promocién de patrones més benéficos
de ejercicio del poder local.

Finalmente, en lo que respecta a este enfoque, vale la pena men-
cionar la perspectiva del Banco Mundial sobre el gjercicio del poder
urbano. La experiencia de 24 afios del Banco Mundial en el apoyo a los
esfuerzos de desarrollo se ha desplazado recientemente del enfoque en
las agendas econémicas nacionales hacia cuestiones méas locales y so-
ciales; y una de las méds notorias es precisamente la cuestién de 1a
politica urbana. Aunque la mayoria de sus recomendaciones abordan
las cuestiones “urbanas” o “metropolitanas”, se refieren més bien a la
funcién de los gobiernos locales en lo tocante al desarrollo. Consecuen-
temente, en el trabajo sobre politica, Urban Policy and Economic De-
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velopment: An Agenda for the 1990s (Politica urbana y desarrollo eco-
némico: una agenda para el decenio de 1990; 1991, p. 7), se identifican
como obstéculos clave para “mejorar la productividad en el plano ur-
bano” las deficiencias en infraestructura, el marco regulatorio que go-
bierna los mercados urbanos de terrenos y vivienda, la debilidad de
las instituciones municipales y los inadecuados servicios financieros
para el desarrollo urbano. Para poder superar esos obstaculos, el Banco
Mundial propone: a) fortalecer la administracion de la infraestructura
urbana en el plano urbano; ) mejorar el marco regulatorio urbano
para aumentar la eficacia comercial y mejorar el suministro de vivien-
da e infraestructura por parte del sector privado; ¢) mejorar la capa-
cidad financiera y técnica de las instituciones municipales a través de
una division mas eficaz de los recursos y las responsabilidades entre
los gobiernos central y locales; y d) fortalecer los servicios financieros
para el desarrollo urbano. Como podemos observar, todas estas reco-
mendaciones incursionan directamente en el territorio de la funcién
de los gobiernos locales y, sin duda alguna, se relacionan con el ejercicio
del poder local.

Maés recientemente, en la conferencia mundial Hébitat II, reali-
zada en Estambul en julio de 1996, fueron sefalados tres problemas
urbanos que deberian ser abordados primero:

¢ el suministro de servicios bésicos a los pobres;

e la accién en contra de las tres amenazas a la salud humana en
las ciudades: plomo, polvo y enfermedades microbianas;y

¢ la transformacién de las finanzas publicas para hacerlas més
comerciales e inclusivas.

Todas estas demandas significan una pesada carga para los go-
biernos locales, no sélo durante el decenio siguiente sino més adelante
también, y exigen que se mejore el marco del gobierno local y se acelere
el ritmo de la investigacién sobre los problemas urbanos.

Por lo dicho hasta ahora, podemos ver que se estdn abriendo mas
caminos tedricos y nuevos modos de observacién metodolégicos para
entender y mejorar las practicas de gobierno local a fin de responder
a las demandas de desarrollo y democratizacién de la regién latinoa-
mericana.
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Una agenda de investigacién sobre el municipio

Es evidente que muchas investigaciones y discusiones académicas han
abordado el tema del gobierno local, aunque a partir de temas diferen-
tes, como la descentralizacién del gobierno central y el facultamiento
de la sociedad civil; y quizé ya sea hora de enfocar y estudiar mds
directamente las habilidades y el potencial del gobierno local. El cono-
cimiento que ello aportaria llevaria, por una parte, a evitar la visién
idealizada y roméntica del papel y las posibilidades del municipio y, por
la otra, a no abrumarlo con exigencias, responsabilidades y expectati-
vas sobre su capacidad.

El conocimiento acumulado sobre el gobierno y el ejercicio del
poder locales que ha sido revisado hasta ahora muestra un territorio
desigual. Mientras que algunas éreas parecen haber sido bien estu-
diadas y definidas, otras siguen sin serlo. La mayoria de las explora-
ciones y estudios han sido realizados a través de enfoques de estudios
de caso, mientras que los estudios cuantitativos empiricos siguen sien-
do raros. Aparentemente, no existe un modelo establecido o un marco
tedrico para muchas cuestiones que parecen estar surgiendo en este
campo. Asimismo, se requiere una mayor precisién y més conceptua-
lizaciones.

Un drea que parece haber gido relativamente bien estudiada es
el campo de la descentralizacién y, en particular, el subcampo de la
descentralizacién fiscal. Sin embargo, incluso ese campo requiere més
estudios con un enfoque de abajo hacia arriba, cuyo punto de partida
sea el municipio y no las necesidades y perspectivas del gobierno cen-
tral. Dichos estudios podrian denominarse investigaciones sobre la mu-
nicipalizacién y sobre la municipalizacién fiscal y podrian enfocarse
hacia las necesidades y limitaciones a fin de crecer en responsabilida-
des y recursos.

Otra area que muestra cierto desarrollo es la relativa a la parti-
cipacién y el facultamiento de la comunidad. En los campos de la pla-
nificacién y el desarrollo de la comunidad ha habido, evidentemente,
muchos estudios en las dreas de las microempresas, los clubes de cré-
dito y el facultamiento de las mujeres, dreas que fueron abordadas
durante el decenio de 1980 (véase, por ejemplo, P. A. Wilson, 1995a
y 1995b). No obstante, esos temas no han sido relacionados con el go-
bierno ni con el facultamiento locales, por lo que son necesarios més
estudios desde la perspectiva de la politica piblica.

Es evidente que el hecho de abordar y estudiar més el ejercicio
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del poder local esta contribuyendo a que se tenga una mejor compren-
si6n de la politica piblica en el ambito local. Rehren (1992) también
sugiere que se desarrolle mas la investigacién de los sistemas politicos
en este ambito, sugerencia que es apoyada por la revisién hecha en
este trabajo, en el sentido de que se requieren mas andlisis sobre la
representacion, la participacion y el facultamiento en el plano local.
En resumen, los estudios con un enfoque en el gjercicio del poder lo-
cal hacen énfasis en dreas que antes habian sido desdefniadas o evitadas
y que, teniendo en mente el conocimiento y la experiencia acumulados
sobre los movimientos de descentralizacién y democratizacioén, requie-
ren mas atencion y estudio. Algunas de esas dreas son las siguientes:

1) Toma de decisiones local. Se requieren mas estudios sobre los
concejos municipales y la funcién del alcalde en la toma de decisiones.
¢Cuaéles son los poderes efectivos de los concejos municipales, su com-
posicién y sus posibilidades de reforma? ;Cémo puede aumentarse
y mejorarse la funcién de los concejales? jA quién representan los con-
cejales y c6mo lo hacen? ;Como se distribuyen usualmente las partidas
presupuestales? ;Qué poder de decision tiene el concejo municipal (y el
municipio) frente a otros poderes?

2) Recursos humanos locales. Parece necesario contar con mas
conocimiento sobre las habilidades y el potencial de los recursos hu-
manos en el dmbito local. ;Cuédles son las habilidades de administra-
ci6n en este ambito? ;Cémo pueden aumentarse los recursos humanos
municipales? ;Es necesario un servicio social en el plano local? ;Qué
sistemas de capacitacidn, de incentivos, de salarios y de administracién
funcionarian mejor?

3) Sistema politico local. Se necesita mds informacién empirica
relacionada con el lugar del gobierno local en la estructura y el arreglo
del poder locales. ;Qué significan exactamente “clientelismo” y “patri-
monialismo” en el &mbito municipal? ;Cémo puede ponerse en practica
0 mejorarse la representacién en el municipio? ;Qué frenos y contra-
pesos existen o podrian ser introducidos en la localidad? ;Cuéles son
los mecanismos para hacer que el gobierno local rinda cuentas? ;De-
beria institucionalizarse la participacién con concejos ciudadanos per-
manentes?

4) Redes municipales y poderes de negociacion. Es evidente que
los municipios han sido actores pasivos en los intentos de descentra-
lizacién y desarrollo. ;Cémo pueden asociarse entre si los municipios
y organizarse para ayudarse unos a otros? {Cémo podrian obtener mas
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poder de negociacién frente a los gobiernos estatales y centrales?
¢{Cdémo podria facilitarse més el acceso a la informacién ttil y a la
difusién de la tecnologia? ;Cudl es el papel de las organizaciones no
gubernamentales internacionales y las agencias de ayuda internacio-
nales en lo relacionado con las autoridades locales?

5) Caracteristicas estructurales municipales. Se requiere més in-
vestigacién para evaluar la relacién entre el tamaiio del municipio y la
prestacion de servicios o la participacién o, bien, entre el tamafio de
la administracién y la eficacia. /Existe algtin trueque entre el tamaifio
y la calidad de los servicios o la participacidén o el coeficiente costos/be-
neficios? | Existe un tamafio de municipio que haga mds efectivo o eficaz
su gobierno? ;Son los costos administrativos de los municipios rurales
pequefios més altos que su produccién de servicios? ;Es mejor, desde
el punto de vista econémico o politico, subdividir una metrépoli en
varios municipios o, antes bien, deberia haber una sola unidad de go-
bierno?

6) Taxonomia, estratos o clases de municipios. Hasta ahora, la
mayoria de los estudios sobre el gobierno local en América Latina han
abordado los municipios en términos generales, pero la realidad es que
son muy diversos y heterogéneos. ;Cémo podemos clasificarlos o estra-
tificarlos? ;Qué principios son los més pertinentes para elaborar una
teoria sobre los gobiernos locales?

T) Metodologia para la investigacion del gobierno local. E1 método
y la técnica empleados predominantemente para enfocar el gobierno
local en Ameérica Latina son los de los estudios de caso, pero es evidente
que esa metodologia se presta mucho a los juicios subjetivos. {Son fac-
tibles y deseables otros tipos de investigacién empirica y cuantitativa?
¢Qué clase de investigacién cualitativa es aplicable? ;Cu4l es el mejor
método de evaluacién de los municipios?

Con esta lista no se pretende agotar todas las dreas posibles que
requieren més estudio e investigacién sobre el gobierno local; segura-
mente existen otros temas posibles 0 quizés esta misma lista y sus
interrogantes podrian ser planteados de una manera mds adecuada;
lo que se busca con la lista, no cbstante, es hacer notar gue hay mucho
qué investigar y estudiar en este campo.
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Un enfoque combinado

A continuacién se presenta el esbozo inicial de una propuesta de in-
vestigacién basada en la revisién anterior y en la agenda de investi-
gacioén sobre el municipio antes mencionada.

Supuesto principal: el actual estadio de desarrollo, estancamiento eco-
ndémicoy transicién a regimenes democraticos en América Latina exige
la participacién activa de los gobiernos locales y un buen ejercicio del
poder local.

Propuesta: el buen ejercicio del poder local es una funcién de la des-
centralizacién, la democratizacién y el desarrollo institucional.

Propuestas secundarias:

1. El buen ejercicio del poder local en América Latina requiere la
descentralizacién, desde el gobierno central y provincial hacia los mu-
nicipios, de cuando menos lo siguiente:

a) “suficientes” recursos fiscales; y
b) responsabilidades acordes con el principio de subsidiariedad
gubernamental.

2. El buen gjercicio del poder local requiere la democratizacion en
el &mbito municipal, lo cual significa:

a) elecciones libres y regulares;
b) una “mejor” estructura representativa; y
¢) un sistema de participacién y rendicién de cuentas.

3. El buen ejercicio del poder local en América Latina exige el
desarrollo institucional de las autoridades locales, lo cual se refiere a:

a) un tamano “adecuado”;
b) aprendizaje sobre la organizacién;y
¢) el establecimiento de redes.

4. La descentralizacién sin democratizacién ni desarrollo institu-
cional significa la transferencia a los gobiernos locales de problemas
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“indeseables” del gobierno central, el fracaso del programa de descen-
tralizacién y una mayorinsuficiencia parala poblacién en el suministro
del servicio o funcién descentralizados.

5. La democratizacion sin descentralizacion ni desarrollo institu-
cional significa la frustracién de las movilizaciones para las elecciones,
la representacién y la participacién, que no encuentran poder o recur-
sos reales en el gobierno local.

6. El desarrollo institucional sin descentralizacién ni democrati-
zacidn significa el fortalecimiento del autoritarismo —clientelismo y
patrimonialismo— en las zonas rurales o el facultamiento de la tecno-
cracia en las zonas urbanas.

El siguiente diagrama de cuatro casillas podria ilustrar esta pro-
puesta:

Cuadro. Los cuatro tipos de ejercicio del poder en Ameérica Latina

Grado de descentralizacion

Menor Mayor
Inestable L
. Buen egjercicio
Mayor | o en transicién
Grado de del poder local
democratizacién .
¢ Régimen de élite
Débil u hombre fuerte
Menor | o dependiente (caciquismo)

La propuesta que se presenta en este trabajo es que la tendencia
que debe ser reforzada es la que sigue el sentido de las manecillas del
reloj, a partir del extremo inferior derecho.
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