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RESUMEN

Este articulo utiliza un enfoque de economia politica para entender el lento
proceso de descentralizacién en Paraguay durante el periodo de democra-
tizacion desde 1989. Se concentra en el papel del clientelismo en influenciar
cinco aspectos de este proceso de descentralizacion en marcha —la gestiéon
de recursos humanos, la rendicién de cuentas y la transparencia, la plani-
ficacion del desarrollo econémico local, las transferencias fiscales intergu-
bernamentales, y el asociativismo municipal-y argumenta que esto ha de-
rivado en una estrategia de desarrollo humano menos incluyente realizada
por el gobierno local.

PALABRAS CLAYVE:Gobierno local: Municipalidad: Descentrali-
zacién: Paraguay: Clientelismo: Padrinazgo: Economia politica.
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ABSTRACT:

This article uses a political economy approach to order to understand the slow de-
centralisation process in Paraguay during the democratisation period since 1989.
It focuses on the role of patronage in influencing five aspects of the decentrali-
sation process — human resource management, accountability and transparency,
local economic development planning, intergovernmental fiscal transfers, and in-
ter-municipal association - and argues that this has led to a less inclusive human
development strategy by local government.

KEY WORDS : Local government: Municipality: Decentralization: Para-
guay: Clientelism: Patronage: Political economy.

1. INTRODUCCION

Durante su historia Paraguay presenta un ejemplo emblematico de lo que
Claudio Veliz (1980) llama la “tradicién centralista” de América Latina.
Esto se reflejaba en las leyes municipales aprobadas en 1882, 1909, 1927, 1954
y en 1987 bajo las cuales el presidente nombraba a los intendentes, a pesar
de supuestas garantfas de autonomia municipal en sucesivas constitucio-
nes. La tradicién fue acentuada durante el gobierno autoritario de Alfre-
do Stroessner (1954-89) cuando varias instituciones del gobierno nacional
quitaban funciones bdsicas al gobierno local. Mediante una combinacién
de represién y fraude electoral, el gobernante Partido Colorado controlaba
cada una de las juntas municipales —sin excepcién- en las cinco elecciones
municipales realizadas durante ese largo periodo (Nickson, 1995: 228).

Sin embargo, Paraguay no fue inmune al proceso de descentralizacién en
América Latina a partir de la década de 1980, cuyo motor principal fue la
democratizacién (Bland, 2011). Después de la caida de Stroessner, cuya dic-
tadura fue la mds larga en la historia de América Latina, se promulgé una
nueva constitucién democratica en 1992 que definié a Paraguay como “pais
unitario y descentralizado” (Art. 1). Las primeras elecciones de Intenden-
tes (Alcaldes) municipales en la historia del pais se realizaron en mayo de
1991, junto con miembros de las juntas municipales (concejales), y en 1993
se realizaron las primeras elecciones regionales (gobernaciones) en los 17
departamentos del pais. Recién en 2010 se promulgdé una nueva Ley Orga-
nica Municipal (LOM) N° 3966, que reemplazé la Ley Municipal N° 1294/87.
A mids de 25 afios de su inicio, hay un amplio consenso de que el proceso
de descentralizacién en Paraguay ha sido muy débil y de que la contribu-
cién de los gobiernos locales al desarrollo humano del pais es todavia muy
escasa (Nickson, 2017). La lentitud en el avance del proceso de descentra-
lizacién se evidencia en el bajo aumento del porcentaje del gasto municipal
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en la totalidad del gasto del gobierno nacional, que subié de 5,5% en 1980
a solo 6,6% en 2013, encontrdndose muy por debajo del promedio (9,2%) de
la region. Hacia finales de la década de 2000 el promedio no ponderado
del gasto de los gobiernos intermedios y locales en el gasto del gobierno
nacional en los pafses latinoamericanos en su conjunto fue del orden de
17,8%, pero tan solo de 8.7% en Paraguay (Cuadro 1). Durante este periodo,
la tasa de votacion para la eleccién de autoridades municipales también ha
bajado considerablemente, de un 83% en 1996 a solo un 56,5% en 2015 (Cua-
dro 2). Cabe notar que el contenido de la ley municipal democratica de 2010
se diferencié muy poco de la ley municipal de la época dictatorial, que lo
reemplazé. La nueva ley “efectivamente no introduce grandes cambios, y
en gran medida los cambios buscan mds bien ordenar mejor el marco nor-
mativo municipal” (Lépez, 2010:16).

Este articulo intenta entender el escaso avance de la descentralizacién y el
limitado fortalecimiento del gobierno municipal durante el cuarto de siglo
de democratizacién posterior a la caida de Stroessner. En la bisqueda de
explicaciones, se intenta sobrepasar el enfoque puramente normativo que
caracterizaba a muchos estudios sobre la descentralizacién en América La-
tina. En su reemplazo se refiere al ‘andlisis de politica econémica’ (political
economy analysis) que asume un enfoque mds pragmdtico basado en una
evaluacién mds realista de los factores estructurales del entorno que obsta-
culizan las reformas (Willis et al., 1999; Eaton et al.; 2010). En particular, nos
enfocamos en el critico papel de una institucién informal -el clientelismo-
y la incidencia que tiene en las relaciones intergubernamentales.

El clientelismo es una relacién interpersonal mediante la cual un politico
realiza favores en forma de beneficios colectivos, no necesariamente cum-
plidos (ej. empedrado de una calle) a determinados grupos de ciudadanos
a cambio de su lealtad y apoyo politico. La relacién clientelar implica un
reparto de bienes que contradice normas universales: “Depende de poder
proveer una escuela o clinica a la comunidad que apoya a uno en vez de
proveerlo a la comunidad que més lo necesita (Clapham, 1982: 15). El padri-
nazgo es una relaciéon interpersonal mds explicita que deriva del clientelis-
mo, mediante la cual se entrega beneficios més individuales y/o familiares
(ej. un cargo publico) entre ‘un patrén’ y ‘un cliente’ de status inferior a
cambio de su apoyo politico (ej. movilizar votantes). Para ciudadanos con
poco contacto con el Estado y quienes reciben pocos beneficios materia-
les u oportunidades para su propio avance, el padrinazgo representa una
respuesta racional en la cual la relativa seguridad de la relacién clientelar
reemplaza las promesas dudosas o esfuerzos impredecibles del Estado (Hil-
gers, 2012).
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Como Eckstein argumenta, la relacién clientelar “ayuda a legitimar un ré-
gimen [...] y refuerza las desigualdades sociales y econémicas existentes”
(citado en Hilgers, 2012: 48) porque el ‘voluntarismo’ (0 por lo menos su
apariencia) es su ingrediente fundamental. La fachada de la relacién es el
mutuo beneficio y la idea de que ambos participantes en la transaccién lo
hacen por propia voluntad. Sin embargo, esto esconde el desequilibrio sub-
yacente de poder. Los ‘regalos’ de padrinazgo “pueden ser utilizados por
las elites dominantes [...] como mecanismo para neutralizar la oposicién de
clase” (Clapham, 1982: 31-32). El padrinazgo legitima el régimen imperante
al dar la ilusién de una redistribucién de riqueza y oportunidades pero
al mismo tiempo divide los intereses de clase al realizarlo en una forma
desigual e incierta. Este mecanismo socava la consolidacién de una demo-
cracia incluyente. En vez de considerar a los programas de desarrollo como
derechos universales de la ciudadania, los bienes y servicios recibidos son
vistos como actos de bondad dispensados por un benefactor generoso, cuya
amabilidad deberia de ser recompensado con los votos de la ciudadania.

A continuacién se presenta una breve resefia de la cultura politica cliente-
lista en Paraguay, su relaciéon con el predominante Partido Colorado, y la
forma cémo influye sobre la gobernanza sub-nacional. Luego, se analiza la
manera como esta caracteristica de la politica econémica ha influenciado
cinco aspectos del proceso de descentralizacién en marcha: la gestién de
recursos humanos, la rendicién de cuentas y la transparencia, la planifi-
caciéon del desarrollo econémico local, las transferencias fiscales intergu-
bernamentales, y el asociativismo municipal. De entrada, cabe mencionar
que, al igual que cualquier pais de América Latina, existe una significativa
y creciente heterogeneidad de la experiencia municipal en Paraguay, que se
manifiesta en cada uno de estos seis aspectos del proceso de descentraliza-
cion. Esto no es solo producto de la mayor fortaleza financiera e institucio-
nal de las principales municipalidades urbanas (Asuncién, Ciudad del Este
y Encarnacién) en comparacién con la gran mayoria de las municipalidades
rurales, también se explica por las diferentes estructuras econémicas, so-
ciales y culturales y sus respectivos impactos sobre los procesos de cambio.

2. LA CULTURA POLITICA CLIENTELISTA

EN PARAGUAY

Durante toda su historia, el sistema politico paraguayo ha sido muy marca-
do por el clientelismo. Segtin Morinigo (2009: 12) la préactica del clientelis-
mo “estd sustentada por valores y pautas tradicionales de comportamientos
que se originan en el mismo sistema de relaciones sociales sobre el cual se
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funda la sociedad paraguaya”. Esto se refleja en la existencia de dos formas
de decir “nosotros” en el idioma nacional, Guarani: Nandé que es un noso-
tros amplio que incluye a las personas con quienes se habla y Ore que es un
nosotros ‘excluyente’ que no incluye a las personas con quienes se habla,
0 que no son de su mismo grupo, secta o tribu. El ore, entonces, se refiere
especificadamente a la creacién de vinculos de solidaridad y apoyo mutuo
en el grupo familiar extenso que constituye a su vez la base sobre la que se
desarrolla la comunidad (Morinigo, ibid).

El clientelismo fue muy fortalecido por Stroessner como mecanismo para
legitimar su régimen dictatorial y para estrechar los vinculos de los pobres
rurales y urbanos a los intereses del gobernante Partido Colorado (Hethe-
rington, 2011: 194). Durante este lapso, el partido fue remodelado en forma
extensiva. De un partido tradicional minado de divisiones internas y com-
puesto de facciones que obedecian a diferentes caudillos, se convirtié en
una mdquina jerdrquica que juraba su lealtad inquebrantable a Stroessner.
Esto se logré al imponer una disciplina de hierro mediante la estructura
partidaria. En su cdspide estaba la Junta de Gobierno del partido, cuya
autoridad penetraba hasta el nivel sub-municipal de la sociedad (barrios,
colonias y compaiiias) por medio de una extendida red de seccionales y
sub-seccionales. Cada miembro de la Junta fue asignado con la responsabi-
lidad de asegurar la reeleccién periédica en las seccionales de una lista tini-
ca de candidatos aprobados por el liderazgo nacional. A la vez, estos lideres
locales del partido operaban un efectivo sistema de padrinazgo mediante
su acceso a la burocracia estatal en general y en particular a los politicos
nacionales. Por ende, hasta para campesinos muy pobres la posesién de una
tarjeta de afiliacién partidaria ofrecia ventajas tangibles en su trato con el
Estado. Como consecuencia de estos factores, el nimero de afiliados, que
se renovaba anualmente, aumenté dramdticamente durante la dictadura.
Para 1988, la estructura partidaria se habia extendido a 236 seccionales por
todo el pais, un promedio de una seccional por cada 17.000 habitantes. Esta
modernizacién de la estructura interna del partido le facilité una profunda
penetracién en la sociedad civil. Fue obligatoria la afiliacién de funciona-
rios de la administracién ptblica, a quienes se les quitaba una deduccién
salarial obligatoria para financiar el periédico del partido.

El Partido Colorado sobrevivié a la caida de Stroessner, llegando a go-
bernar el pais hasta la actualidad, a excepcién de un breve periodo entre
2008-2012. En gran medida este logro fue gracias a los lazos de clientelis-
mo y padrinazgo forjados durante la dictadura y hdbilmente extendidos
y remodelados en un contexto democratico. También el gran aumento de
la pobreza como consecuencia de un modelo de desarrollo que prioriza la
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agricultura mecanizada en desmedro de la industrializacién fue otro factor
que favorecio la expansion del clientelismo (Rivarola, 2007). De hecho, una
encuesta en 1999 revel6 que el 27% de paraguayos admitieron haber vendi-
do su voto (CISNI, 2000: 22).

La remodelacion de clientelismo fue central al mismo proceso de descentra-
lizacién. Esto no fue iniciado como presién desde ‘arriba’ (gobierno central)
ni ‘desde abajo’ (sociedad civil) ni ‘desde fuera’ (agencias internacionales
de desarrollo). La ausencia del tema en el discurso politico al inicio de la
época democratica fue reflejada en el titulo de una contribucién a un libro
sobre descentralizacién en América Latina en ese entonces: Paraguay: el
no debate sobre la descentralizacion (Bareiro y Duarte, 1991). Al contrario,
la caracterizacion de Paraguay en la Constitucién de 1992 como “pafis des-
centralizado” fue resultado de presién en la Convencién Constituyente de
parte de una faccién colorada de lideres no-asuncenos, llamada Coordina-
dora Colorada Campesina (CCC). Ellos pretendian defender los intereses de
los jefes partidarios del interior quienes “se beneficiaron enormemente en
su papel de intermediarios en las cadenas de padrinazgo” (Turner, 1998: 5).

Setrini (2011) se refiere a este logro como una especie de ‘democratizacién’
del clientelismo, al traspaso del “clientelismo monopdlico al clientelismo
plural”. En la época democrética, el anterior control jerdrquico de los cau-
dillos del Partido Colorado en las cadenas de clientelismo fue sustituido
por la fragmentacién del sistema clientelar. Surgen disputas para controlar
el poder de diferentes facciones del partido y aparecen nuevos intermedia-
rios, llamados ‘operadores’ o ‘punteros’, en los escalones mds visibles del
clientelismo. “Ellos son profesionales que viven en la comunidad [...] y
son reconocidos, tienen casi el mismo status socioeconémico que el cliente,
hablan el mismo idioma, se acercan a ellos y no es que le pagan una semana
antes de las elecciones, sino por uno, dos, tres afios, ellos estdn ayudando
a su gente. Los operadores se consideran a si mismos asistentes sociales.
Esos operadores a través de sus candidatos estdn siendo financiados por los
padrinos politicos que son normalmente senadores, miembros de la Junta
de Gobierno, de los directorios de partido y lo que le ofrecen al candidato
es un cupo de cargos publicos o manutencién de los cargos ptblicos y even-
tualmente desvio de algunos bienes” (Rivarola, 2007: 8-9).

A continuacién se examina la capacidad de actores sociales identificados
con la cultura politica clientelista de “moldear” la puesta en prdctica de
cinco aspectos del proceso de descentralizacién para su propio beneficio y
en desmedro de la introduccién de politicas ptablicas para el “bien comun’.

10



3.LA GESTION DE RECURSOS HUMANOS

El nivel de eficiencia en la gestién municipal de América Latina ha mejora-
do en forma apreciable en las dltimas décadas gracias a una “ola innovadora
desde lo local que ha surgido en buena parte de la region latinoamericana”
(Cabrero, 2008: 19). La principal explicacién es la reduccién en el niimero y
mejora en la calidad de personal mediante un mayor control sobre la con-
tratacion. En términos estructurales, esta mejora obedece a la reduccién del
papel que juega el clientelismo en la politica local en la regién, ya que his-
téricamente la promesa de ‘cargos’ fue uno de los principales mecanismos
del padrinazgo durante la época electoral. En general, esta mejora se ha
dado més en las grandes ciudades que en los municipios pequeios, donde
el clientelismo tiene mayor vigencia.

Siendo un fenémeno informal de la realidad de ‘politica econémica’, no se
puede medir con precisién el clientelismo en el empleo publico (Kopecky,
Mair y Spirova, 2012). Un mecanismo utilizado en varios paises latinoa-
mericanos para combatir el padrinazgo a nivel municipal, es la restricciéon
del gasto en personal y en el nimero permitido de cargos de confianza. En
Paraguay la LOM (Art. 179) limita el gasto en servicios personales al 60%
de los ingresos corrientes, pero no existen semejantes topes a los gastos de
representaciéon. Ademads, la casi nula limitacién a cargos de confianza en la
LOM es una receta para agravar seriamente la inestabilidad en la gestion de
recursos humanos a nivel municipal. Segun su articulo 221, “si no integran
la carrera de la funcién publica” todos los que ocupan cargos de secretarios
o directores o “cargos de jerarquia equivalente” son cargos de confianzay,
por ende, “podrédn ser removidos por la autoridad de nombramiento” (es
decir, el intendente). “La remocién de estos cargos, incluso por causas no
imputables al funcionario, no conlleva los efectos econémicos del despido.”

La erradicacién del padrinazgo mediante una verdadera carrera municipal
sigue siendo uno de los principales retos de las municipalidades latinoa-
mericanas, reto que refleja la ausencia, en grado atin mds extremo, de un
sistema de carrera en la administracién puiblica en general. En este sentido,
la situaciéon en cuanto a la gestién de recursos humanos municipales en
Paraguay no se diferencia mucho del resto de la regién. Como concluy6 en
forma contundente un estudio reciente sobre la situacién del servicio civil
en Paraguay, “No existe la carrera administrativa ni la evaluacion sistema-
tica del rendimiento” (Iacoviello y Zuvanic, 2006: 406). Segtun la LOM (Art.
220), se debe aplicar la Ley de la Funcién Publica al personal municipal.
En la practica, los intentos de la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) de
impulsar criterios de mérito para la seleccién, ascenso y evaluaciéon de des-
empefio del servidor ptblico a través de ‘Paraguay Concursa’ no alcanzan
todavia al campo municipal.
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Un indicio llamativo de la debilidad de la gestién de recursos humanos del
sistema municipal, es el hecho de que el Poder Ejecutivo desconoce un dato
tan basico como el nimero total de personal que trabaja en las 254 munici-
palidades del pais. El Censo Integral de Funcionarios Ptblicos (CIFP), rea-
lizado en 2003/4, arroj6 un total de 170.991 funcionarios publicos, del cual
13.254 (7,8%) eran funcionarios municipales. Para agosto de 2014, el total de
funcionarios publicos reportado por la SFP lleg6 a 280.571 pero esta cifra
incluy6 solamente 343 funcionarios municipales, debido a que “han repor-
tado solo tres municipalidades” al Sistema Nacional de Recursos Humanos
(Sinarh), creado en 2006” (SFP, 2014). Se estima que el nimero de empleados
municipales en 2016 ascendi6 a 29.361 (Sili y Rodriguez, 2017).

Otro serio problema que afecta la gestién de recursos humanos, es el des-
equilibrio entre el alto nivel de poder asignado en la LOM a la junta mu-
nicipal y el bajo nivel de formacién de los mismos concejales, lo cual es
acentuado por la superposiciéon de roles y competencias entre la intenden-
cia y la junta municipal. Como consecuencia, y promovido por la cultura
de clientelismo, es comun la injerencia indebida de parte de sus miem-
bros en la gestién de recursos humanos (como nombramientos, despidos y
ascensos). En la mayoria de paises latinoamericanos, existen instituciones
publicas y universidades que ofrecen programas de formacién tanto para
concejales recién electos como para funcionarios municipales. En cambio,
hay una ausencia total de instituciones ptblicas en Paraguay orientadas a
la capacitacién municipal. A pesar del boom de la educacién terciaria en
las dltimas dos décadas, llegando a un total de 54 universidades en 2017,
tampoco existen programas de formacién municipal a nivel de pregrado ni
posgrado.

4. LA RENDICION DE CUENTAS Y LA
TRANSPARENCIA

Hoy en dia se considera que la rendicién de cuentas y la transparencia
en la gestién son elementos imprescindibles para alcanzar la Gobernanza
Democrética Local en América Latina (Berthin, 2010). Con esa finalidad se
ha introducido una amplia gama de novedosos mecanismos que apuntan a
profundizar la rendicién de cuentas y transparencia en muchas municipa-
lidades de la regién. Promovidos a nivel internacional por PNUD, USAID y
GTZ, estas campaiias, por bien intencionadas que sean, suelen asumir una
postura normativa que ‘no pisa tierra” en cuanto a la forma en como aspec-
tos de la “politica econémica” inciden sobre el proceso de cambio estructu-
ral a nivel sub-nacional. El fracaso de estos intentos de reforma en las mu-
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nicipalidades paraguayas es un ejemplo emblemaético de como la enraizada
cultura clientelista se resiste a la introducciéon de una cultura de rendicién
de cuentas y transparencia que romperia con la opacidad y nebulosidad
sobre las cuales se sustenta. Muchas veces, esta praxis es reforzada por una
lectura equivocada del concepto de “autonomia municipal” en la misma
Constitucién democrdtica, promovida por los sustentadores del ‘clientelis-
mo plural’. Por un lado, se quiere dar a entender que el gobierno nacional
ya no tiene el derecho de inmiscuirse en “cuestiones locales” y que, por
otro lado, los mismos ciudadanos tampoco, por haber cedido totalmente
sus derechos al intendente y los concejales mediante el proceso electoral.

Existen dos instituciones del gobierno nacional con responsabilidades de
supervision a las cuales las municipalidades deben de rendir cuentas “ha-
cia arriba”’-la Contraloria General de la Republica, CGR (dependiente del
poder ejecutivo) y el Tribunal de Cuentas (dependiente del poder legisla-
tivo). En la prédctica, esta supervisiéon es sumamente débil, lo que es acen-
tuado por la superposiciéon de atribuciones entre ambas instituciones. De
hecho, la CGR no cuenta con oficinas fuera de su sede en Asuncién.

Segun la legislacién vigente, no se contempla la posibilidad de separacién
del cargo (recall) del intendente “desde abajo” mediante una votacién de los
electores. En cambio, solo se requiere una votacién mayoritaria del Congre-
so Nacional para separar a un intendente del cargo, tras la peticién de una
mayoria de concejales, bajo el argumento impreciso de “mal desempeiio
de funciones”. La falta de claridad en la definicién de mal desempefio de
funciones ha llevado al abuso de este mecanismo de rendicién de cuentas,
motivado principalmente por conflictos sobre el control de los resortes de
clientelismo a nivel municipal. Por ejemplo, entre 2003 y 2005 el Congreso
recibi6 33 pedidos de separacién, muchos de los cuales estaban motivados
por consideraciones puramente politico partidarias y con poca relacién a la
gestion del intendente. Un estudio de estos casos, realizado por el Instituto
de Estudios Comparados en Ciencias Penales y Sociales (Inecip), mostré
que muchas veces la acusacién de “mala gestion” se debia a la incapacidad
del intendente de cumplir con los complicados requisitos de rendicién de
cuentas impuestos por la CGR o el Ministerio de Hacienda.

A diferencia del caso de la rendicién de cuentas, la LOM exige una serie
de mecanismos de transparencia, tales como la obligacién de proporcionar
informacién dentro de un plazo de quince dias (Art. 68); las Audiencias pud-
blicas, en las cuales “los participantes tendrdn el derecho de opinar, deba-
tir, formular observaciones y sugerencias” (Art. 69); el cardcter ptblico de
las sesiones de las juntas municipales (Art. 70); y publicidad de los 6rdenes
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del dia de las sesiones “como minimo veinticuatro horas antes de la sesién
plenaria. La publicidad se realizard a través de murales que deberadn estar
colocados al acceso del ptiblico en el local de la junta municipal. Ademds,
deberd estar disponible en las oficinas de atencién al ptiblico de la Inten-
dencia” (Art. 71). En la practica, y con contadas excepciones, estos mecanis-
mos legales son poco utilizados por su incompatibilidad con la cultura del
clientelismo. Como sefiala un estudioso del tema, “nada dice la ley acerca
de las consecuencias sobre el incumplimiento de [estas] determinadas fun-
ciones expresamente asignadas a las municipalidades” (Franco, 2010: 24).

A pesar de que las municipalidades paraguayas hacen cada vez mayor uso
de sus pdginas web, llama la atencién que muy pocos publican en ellas
documentos bdsicos referentes a la gestién municipal, como el presupuesto
municipal y el informe de ingresos y gastos. Por mas que algunos también
cuentan con pdginas en redes sociales, como Facebook, son pocos los que
utilizan las TIC para comunicarse con la ciudadania acerca de su gestion.
Tal es el nivel de opacidad, que la modalidad mdas comtin de rendicién de
cuentas por parte del Intendente a la Junta Municipal es sencillamente en-
tregarle un largo listado de gastos individuales con sus correspondientes
facturas. La elaboracién de un informe anual que sintetiza la gestién del
ejecutivo municipal, con informacién financiera desagregada por direccio-
nes y con informacién cuantitativa acerca del personal municipal, es casi
inexistente. Esta falta de transparencia bdsica obstaculiza el escrutinio de
la gestién municipal por parte de la sociedad civil.

En teorfa, una reciente reforma legislativa abre la posibilidad de fortalecer
la transparencia municipal hacia la ciudadania. La nueva Ley N° 5282/2014
de “Libre acceso ciudadano a la informacién publica y transparencia gu-
bernamental” establece dos mecanismos de acceso. Por un lado, exige que
las municipalidades publiquen un minimo de informacién relevante a tra-
vés de sus pdginas web (como su estructura orgdnica, su marco normativo,
el listado de personal con indicacién de sus funciones, sus salarios asigna-
dos y viéticos recibidos). Por otro lado, otorga el derecho del ciudadano a
solicitar la informacién publica de su interés, sin necesidad de justificar el
motivo por el cual lo pide, de forma escrita, verbal o por correo electrénico.

La municipalidad tiene la obligacién de entregar la informacién requerida
en un plazo maximo de 15 dias y en el formato o soporte elegido por el so-
licitante de forma totalmente gratuita. Sin embargo, para octubre de 2017
solo 66 de las 254 municipalidades estaban adheridas al portal de ‘gobierno
abierto’ (http://informacionpublica.paraguay.gov.py) y el uso de estos me-
canismos fue escaso.
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A pesar del apoyo de varias ONGs y de la cooperacién internacional, la par-
ticipacién ciudadana en la gobernanza local sigue muy limitada, en gran
parte explicado por la fuerza duradera del clientelismo en la cultura poli-
tica paraguaya (Setrini, op.cit.). Hace varias décadas que la Municipalidad
de Asuncién cuenta con comisiones de vecinos en distintos barrios de su
territorio, llegando a 300 en 1994. Sin embargo, la gran mayoria ha sido
copada por seccionaleros del Partido Colorado, quitdndoles su papel de re-
presentacion del conjunto de vecinos (Martinez, 2015: 22). Actualmente, a
pesar de contar con una Direccién de Participacion Ciudadana y Descen-
tralizacién, dependiente de la Direccién General del Area Social, la pagina
web de la Municipalidad de Asuncién no contiene un enlace de Comisiones
Vecinales, Participaciéon Ciudadana ni Organizaciones Civiles.

5. LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL

Los procesos de globalizacién ofrecen cada vez mds posibilidades a las
municipalidades latinoamericanas de superar su papel tradicional de su-
ministro de servicios bdsicos y convertirse en agentes de promocién del
llamado Desarrollo Econémico Local (DEL). Uno de los principales meca-
nismos para poner en préctica el DEL es la creaciéon de parques industriales
para atraer la inversién privada, la creaciéon de ‘empresas incubadoras’ de
capital local, y la promocién de diversos clisteres productivos en el terri-
torio municipal. Otro mecanismo cada vez més utilizado para promover el
DEL es la creacién de una Agencia de Desarrollo Local, que busca unir en
forma concertada a las fuerzas del municipio, tales como el sector privado,
las universidades locales, los gremios profesionales y las organizaciones de
la sociedad civil (Clark et al, 2012).

La gran mayoria de los municipios pequefios en América Latina no cuentan
con los recursos financieros necesarios para la requerida inversién en edi-
ficios e infraestructura de un parque industrial. Tampoco tienen un sector
privado suficientemente sélido como para hacer factible una Agencia de
Desarrollo Local. Aun asi, existe una amplia gama de actividades de menor
escala que una municipalidad puede realizar en el dmbito del DEL. Entre
ellos, figuran incentivos para que Pequefias y Medianas Empresas (PyMES)
locales puedan competir en licitaciones municipales para el suministro de
alimentos escolares, la construccién de aulas escolares y caminos vecina-
les. Existe también una creciente participacion de municipalidades latinoa-
mericanas en la promocién de “turismo local” en su jurisdiccién.

Una de las consecuencia mds llamativas de la cultura politica clientelista
en Paraguay es la muy escasa participacién de las municipalidades en el
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terreno del DEL. La elaboracién de semejante politicas ptiblicas territoriales
que priorizarian el bienestar colectivo chocan frontalmente con la cultura
prevalente de ‘utilizar’ el control de la municipalidad como botin para ac-
ceder a beneficios individuales y/o familiares a corto plazo, comdnmente
llamados “prebendas’. La LOM, en su articulo 12 solo hace una pequeiia e
imprecisa referencia acerca del DEL, al otorgarle a la municipalidad “la
participacion en la formulacién de la politica y estrategia nacional, regio-
nal y local de desarrollo econémico, social, ambiental”. A la fecha, las tres
municipalidades mds grandes del pais (Asuncién, Ciudad del Este y En-
carnacién) no cuentan con un parque industrial propio ni una Agencia de
Desarrollo Local. También son escasos los ejemplos de pequefias municipa-
lidades que han entrado en el terreno del turismo local y la promocién de
las PyMES ubicadas en sus territorios.

Es sorprendente la falta de iniciativas de DEL aun cuando la LOM exige que
“las municipalidades establecerdn un sistema de planificacién del munici-
pio que constard, como minimo, de dos instrumentos: el plan de desarrollo
sustentable del municipio y el plan del ordenamiento urbano y territorial”
(Art. 224, Planificacién del Municipio). Pero en realidad, “Es una exigencia
no cumplida por la mayoria de los intendentes y no reclamada por los ve-
cinos” (Martinez, op.cit.: 23). En 2014, solamente 43 municipalidades conta-
ban con Consejos Distritales de Desarrollo (CDD) conformados y en funcio-
namiento y otras 13 municipalidades contaban con CDD conformados, pero
sin funcionar. Un estudio reciente constaté que el perfil tipico de la muni-
cipalidad que contaba con un CDD era su tamafio pequefio, su alejamiento
de la capital, su dmbito netamente rural y su ingreso per cdpita debajo del
promedio nacional (Rodriguez y Villalba, 2015).

En muchos paises latinoamericanos, contar con un plan municipal de de-
sarrollo sustentable en forma de un Plan Operativo Anual (POA) es una
exigencia del gobierno nacional para acceder a las transferencias fiscales
intergubernamentales. Pero llamativamente ni la legislacién de Royalties
ni de Fonacide (ver abajo) exige la presentaciéon de un plan municipal de
desarrollo como requisito previo para acceder a estos flujos financieros.
Curiosamente, una de las pocas competencias que la Constitucién asigna
a los gobiernos departamentales es “coordinar sus actividades con las de
las distintas municipalidades del departamento” y “preparar el plan de de-
sarrollo departamental” (Art. 163), tarea dificil de realizarse cuando ni los
gobiernos municipales en su territorio cuentan con planes propios. Para
2016 “236 municipios cuentan en Paraguay con un plan de desarrollo terri-
torial” (Sili y Rodriguez, op.cit.) aunque en su casi totalidad se trataban de
documentos superficiales sin contenido en cuanto a ingresos y gastos.
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6. LAS TRANSFERENCIAS FISCALES
INTERGUBERNAMENTALES

Durante gran parte de la historia post independentista de América Latina,
las transferencias fiscales intergubernamentales (TFIG) eran imprevisibles
y sujetas a un criterio arbitrario de distribucién. Sin embargo, a partir de la
década de 1990 se empezd a construir mecanismos legales para asegurar,
transparentar y predecir el flujo de las TFIG. Varios paises introdujeron el
novedoso concepto de revenue-sharing (reparto de ingresos), al destinar
un porcentaje fijo de los ingresos generales del gobierno nacional a las mu-
nicipalidades y al determinar la distribucién del mismo entre las munici-
palidades con base en un criterio poblacional y de equidad, mediante una
férmula sencilla y transparente. En cambio, y a pesar de que la Constitu-
cién declara que una de sus atribuciones es “la participacion en las rentas
nacionales” (Art. 168), las municipalidades paraguayas nunca han recibido
TFIG en esta forma.

Al contrario, las TFIG se componen de dos flujos principales (los Royal-
ties y el Fondo Nacional de Inversién Publica y Desarrollo, Fonacide) de
muy reciente creacién, que provienen exclusivamente del reparto de una
parte de las regalias recibidas de dos plantas hidroeléctricas binacionales.
Estos fondos son mayormente destinados a inversiones de infraestructura
en determinados sectores y han servido considerablemente para fortalecer
los lazos de clientelismo que operan en forma paralela y entrelazada entre
el gobierno central y las municipalidades. Segin cifras de la Unidad de
Departamentos y Municipios (UDM) del Ministerio de Hacienda, el mon-
to acumulado de la TFIG (Royalties y Fonacide) entre 2003 y 2014 alcanzé
USD2.294 millones, del cual las municipalidades recibieron el 53% y los
departamentos el 47%. Durante el primer semestre de 2015 la totalidad de
la TFIG recibida por las municipalidades alcanzé la cifra de USD760 mi-
llones, de la cual el 55% corresponde a Royalties y 34% a Fonacide (Mon-
te Domecq, 2015). Estos flujos constituyen la principal fuente de recursos
financieros de las municipalidades mds pequefias, y el afdn de acceder a
ellos por razones clientelistas es el factor preponderante que ha impulsado
el desmembramiento de municipios, credndose 41 nuevos municipios entre
1995 (213) y 2017 (254).

La Ley N° 1309/98 (posteriormente Ley N° 3984/2010, Royalties y Compen-
saciones a los Gobiernos Departamentales y Municipales) introdujo el re-
parto de royalties (regalias) de la Itaipu Binacional y la Empresa Binacio-
nal Yacyretd. Actualmente, tiene la siguiente forma: el gobierno nacional
retiene el 50% de las regalias; el 5% se distribuye entre los departamentos
afectados por las plantas hidroeléctricas; el 5% entre los departamentos no
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afectados por las mismas; el 15% entre las municipalidades afectadas por
las plantas; y el restante 25% entre las municipalidades no afectadas por
las mismas. Segun la Ley N° 4841/2012, la distribucién de los recursos des-
tinados a los municipios se hace de la siguiente manera: 50% en partes
iguales para cada municipio y el 50% restante segtn la poblaciéon de cada
uno de ellos. La ley requiere que el 80% de los recursos recibidos por las
municipalidades sean destinados a gastos de capital, el 10% a actividades
de desarrollo sustentable y un mdximo de 10% a gastos corrientes. El escaso
nivel de condicionamiento en el uso de estos fondos, al no especificar en la
legislacién los sectores en los cuales deben ser gastados, beneficia mucho
al clientelismo.

El Fonacide fue creado por la Ley N° 4758/2012 para distribuir el aumento de
regalias de la empresa hidroeléctrica Itaipu Binacional, como consecuencia
de la triplicacién del monto acordado en 2009 entre Paraguay y Brasil. Se-
gun esta ley, los municipios en su conjunto reciben en forma directa el 20%
de la totalidad de los fondos de Fonacide y los departamentos el 5%. A su
vez, la distribucién entre los municipios toma la siguiente forma: 30% para
los municipios afectados por la construccién del Lago Itaipd y 50% para los
demds. La ley requiere que el 50% de los recursos recibidos por los muni-
cipios sea destinado al financiamiento de proyectos de infraestructura en
educacién y el 30% al financiamiento de proyectos de almuerzo escolar. El
saldo remanente (20%) representa la porcién no condicionada del flujo, la
cual deberfa destinarse a “proyectos de inversién publica y de desarrollo.”

A gran diferencia de los Royalties donde las municipalidades cuentan con
una alta discrecionalidad en su uso, el Fonacide es un ejemplo de earmar-
ked funding (financiamiento condicionado), orientado en un 80% a un solo
sector — educacion — en donde la participacién de las municipalidades en
la prestacién de servicios sigue siendo muy escasa. Segtin la LOM de 2010,
en el caso de “educacién, cultura y deporte”, las funciones municipales in-
cluyen “la prestacion de servicios de educaciéon” (Art. 12, 8A), “la elabo-
racién de planes municipales de educacién” (Art. 12, 8B) y “la construc-
cién, mejoramiento y mantenimiento de locales destinados a la ensefianza
publica, incluyendo la dotacién del equipamiento, mobiliario, insumos y
suministros en general” (Art. 12, 8D). Pero en la préctica son muy contadas
las municipalidades que cuentan con “planes municipales de educacién”,
y su participacién en la dotacién de equipamiento e insumos, ademads del
mantenimiento de edificios escolares, es minima. Hasta la fecha, casi todas
estas responsabilidades caen sobre el Ministerio de Educacién y Ciencia
(MEC). Un reflejo de la desidia municipal en cuanto a educacién es la gran
ausencia de bibliotecas municipales, a diferencia de la mayoria de paises
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latinoamericanos. Como sefiala Gaete (2012: 15), “En general, las funciones
que ejercen las municipalidades son mads modestas de las que les asigna la
ley, ejerciendo funciones que se centran en pavimentacién de calles, reco-
leccién de basura, cementerio, terminales de 6émnibus, mercados, plazas y
parques, teatro, regulacion y control de alimentos, mataderos, transporte y
transito, policfa de trdnsito y asistencia social.”

A pesar de la poca participacién municipal en la educacién, la focalizacién
del flujo de Fonacide en este sector concuerda bien con los mecanismos
de clientelismo. Ofrece una amplia oportunidad de discrecionalidad en
el reparto de fondos de inversiéon a determinadas empresas constructoras
‘amigas’ y a la vez estrechando los lazos de clientelismo a través de las Aso-
ciaciones de Padres. De hecho, desde su puesta en marcha en 2013 existe en
los medios de comunicacién una creciente critica acerca del mal uso y falta
de rendicién de cuentas de estos fondos por parte de las autoridades mu-
nicipales. El bajo nivel de cumplimiento con la rendicién de cuentas ‘hacia
arriba’ queda reflejado en la declaracién de la Contralorfa General de la Re-
publica (CGR), de que al 15 de septiembre de 2015, fecha de vencimiento de
la rendicién de cuentas de la utilizacién de recursos del Fonacide durante
el segundo cuatrimestre de 2015, solamente el 25% de las municipalidades
presentaron su ‘declaracién jurada’ del uso de dichos fondos. En el caso de
los royalties, el porcentaje de cumplimiento fue similar, 27% del total. Ade-
mds, para esa fecha, la CGR habia rechazado la rendicién de cuentas de ro-
yalties de 16 municipalidades y de Fonacide de 8 comunas, debido a que no
presentaron todos los documentos de respaldo. Cabe recalcar que, a pesar
del gran crecimiento de la construccién y reparacién de aulas realizadas a
través de Fonacide, hasta ahora no se ha transferido a las municipalidades
la responsabilidad de mantenimiento de los mismos centros educativos,
que sigue siendo potestad exclusiva del MEC.

7. EL ASOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL

La existencia de una organizacién intermunicipal a nivel nacional es una
importante manifestacién de solidez institucional del gobierno municipal.
Estas asociaciones cumplen dos papeles bdsicos. En primer lugar, son
portavoces de las inquietudes de los gobiernos locales en su conjunto y
por encima de las diferencias partidarias, frente al gobierno nacional. Se
implementa este papel mediante reuniones periédicas, con un cronograma
establecido, entre la misma asociacién y las altas autoridades de la nacién.
En segundo lugar, promueven e incentivan la capacitaciéon entre sus
socios, mediante talleres, seminarios, e intercambio de experiencias de
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buena gestién municipal. La independencia en el financiamiento de las
asociaciones municipales es crucial para asegurar su autonomia frente al
gobierno nacional. Dado que la gran mayoria de municipios en América
Latina son pequefios, se ha introducido mecanismos electorales especiales
para asegurar que la dirigencia de las asociaciones municipales no cae
siempre en manos de los pocos municipios grandes. Entre las asociaciones
mds sélidas que demuestran los atributos arriba mencionados se encuentran
la Asociaciéon Chilena de Municipalidades (AchM), la Federaciéon de
Asociaciones Municipales de Bolivia (FAM), la Confederagdo Nacional de
Municipios (CNM) de Brasil, y la Federacién Colombiana de Municipios
(FCM).

La experiencia de asociacién intermunicipal en Paraguay es muy diferente
de la experiencia del resto de América Latina y fiel reflejo de la cultura
politica clientelista imperante. La Organizacion Paraguaya de Cooperacién
Intermunicipal (Opaci) fue creada en 1954, el mismo afio en que Stroessner
asumio el poder. Durante la dictadura, y con el cardcter de organizacion
oficial de asociacién obligatoria. Opaci sirvié como importante mecanismo
de control politico de las municipalidades en todo el territorio nacional.
Con la caida de Stroessner en 1989, este mandato entré en conflicto con
el principio de libertad de asociacién de las municipalidades, sancionado
posteriormente en la Constitucién de 1992. Por esta razén, Opaci se con-
virtié en una ONG, suprimiéndose el cardcter obligatorio de la afiliacién a
la organizacién. En julio de 2015, de las 245 municipalidades del pais que
figuraban en su banco de datos, 174 (el 71%) eran socios, en su gran mayoria
bajo control del Partido Colorado.

Desde el inicio del periodo de democratizacién el Opaci no ha cumplido
ninguno de los dos papeles bdsicos de una asociacién intermunicipal arriba
citados. No existe una practica de reuniones periédicas con las principales
autoridades del gobierno nacional (Presidencia, Ministerio de Hacienda,
Ministerio del Interior). Tampoco ofrece programas de capacitacién a sus
miembros ni de colaboracién intermunicipal. No se ha aprovechado las po-
tencialidades que ofrece como articuladora de una efectiva red en el inter-
cambio de informacién (en materia legal, administrativa, técnica, logistica)
y de experiencias exitosas en materia de gestién entre las municipalidades
de mayores y las de menores ingresos.

Al contrario, los tinicos servicios que ofrece Opaci se relacionan con una
actividad totalmente ajena a una organizacién intermunicipal -es decir, la
potestad que tiene de cobrar un canon por la expedicién, renovacién y anu-
lacién de los registros de conducir emitidos por las municipalidades del
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pais. Asimismo retiene un 0,20% sobre los montos por transferencias de
bienes raices e hipoteca. Desde hace una década la Opaci se encuentra bajo
el fuerte control de un clan familiar que controla una poderosa red cliente-
lista a través de las municipalidades socias de la organizacién, cuyo funcio-
namiento estd alimentado por estos altos ingresos. Los fondos disponibles
a Opaci sirven para ‘engrasar las ruedas’ de las cadenas de clientelismo por
todo el pais, sobre todo en época electoral. Desde 2010, la organizacién no
publica un balance anual ni la ejecucién presupuestaria de sus ingresos y
gastos, asi como tampoco de los créditos de las municipalidades. Hasta la
actualidad, su dirigencia se ha resistido al reclamo para que sea auditada
por la Contraloria General de la Reptblica bajo el argumento de que Opaci
es una entidad privada. En 2017 Basilio Nifiez Giménez, ex Director Ejecu-
tivo (2007-2011) y asesor principal a la Junta Directiva de Opaci, fue tam-
bién un principal asesor politico del presidente de la reptiblica.

CONCLUSIONES

Sin lugar a dudas, durante el periodo de més de 25 afios desde la introduc-
cién de una democracia formal en Paraguay se ha visto una mejora apre-
ciable en los indicadores de desarrollo humano, sobre todo en términos de
acceso a educacién bdsica, salud primaria y agua potable. Sin embargo la
contribucién de las municipalidades ha sido escasa, en gran medida debida
a la enraizada cultura de clientelismo. A través de cinco aspectos, se ha
constatado que el clientelismo sigue representando un obstaculo a la pues-
ta en practica de un proceso de descentralizacién que prioriza el desarrollo
humano e incluyente a nivel local. El clientelismo se opone férreamente
a una gestién eficiente de recursos humanos, basado en la seleccién por
mérito, por el peligro que representa para el padrinazgo. Es reacio a la ren-
dicién de cuentas y a la transparencia porque estas reformas promueven
los valores del ‘ciudadano’ y no del ‘cliente’. No prioriza la planificacion
del desarrollo econémico local porque busca beneficios ‘colectivos’” y no
‘grupales’. Intenta utilizar cada vez maés a las transferencias fiscales inter-
gubernamentales como una nueva fuente de financiamiento. Finalmente,
desvirtda el verdadero sentido del asociativismo municipal, al utilizarlo
como mecanismo de control de la cadena vertical de lazos territoriales del
partido gobernante.

La fuerza duradera del clientelismo ayuda a explicar porque las varias ini-
ciativas de modernizacién del Estado paraguayo han fracasado. Tanto el
Consejo Nacional para la Descentralizaciéon del Estado (Conade) creado en
1997, como la Secretaria Nacional de la Reforma del Estado (SNRE) creada
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en 1999, quedaron truncas y el Anteproyecto de una Ley de Descentraliza-
cién fue rechazado en 2009 (Gonzélez, 2015). No existe un organismo rector
del desarrollo municipal ni una politica nacional para el municipalismo
paraguayo, “entendiendo por ésta una conjunto de politicas ptblicas coor-
dinadas entre los tres niveles de gobierno para una intervencién eficiente
en los territorios” (Monte Domecq, op.cit: 20).

En el pasado reciente, la municipalidad empieza a jugar un creciente papel
de coordinacién con los programas de asistencia social y eliminacién de la
pobreza extrema del gobierno paraguayo (por ejemplo, en la validacién de
beneficiarios de Tekopord, Programa de Transferencias Monetarias Condi-
cionadas de la Secretarfa de Accién Social; en el Programa Abrazo de la Se-
cretaria Nacional de la Nifiez y la Adolescencia; y, sobre todo, la operacién
del programa para la Pensién Alimentaria de Adultos Mayores en situacion
de pobreza). Cabe investigar si estos programas de indole universal logren
romper las relaciones clientelares vigentes o, al contrario, si se convierten
en nuevas fuentes de financiamiento para fortalecer ain mads la cultura de
clientelismo en Paraguay.
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RESUMEN

El objetivo del articulo es analizar a la participacién ciudadana institucio-
nalizada en gobiernos municipales y valorar si los modelos y disefios de
participacion suscritos la favorecen o limitan. Se analizan los reglamentos
de participacién ciudadana de los municipios del estado de Jalisco, México.
El resultado es que cuentan con una baja institucionalidad de la partici-
pacién ciudadana porque pocos municipios la formalizan y porque estas
reglas formales se caracterizan por limitar en lugar de incentivar la par-
ticipacién. Se concluye que las reglas formales conforman un entorno que
puede limitar la prédctica y su capacidad de contribuir a tener decisiones
publicas locales mds democréticas.
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ABSTRACT:

The objective of this study is to analyze the institutionalized citizen participation
on municipal governments and to asses if its models and designs of participation
subscribed, favors or limits participation. The municipal government’s regulations
of citizen participation from the state Jalisco of Mexico are analyzed. The main
result is that this municipalities experience a shallow institutionality of citizen
participation because few municipalities formalize it and that this formal rules are
characterized by limiting rather than encourage the participation. It is concluded
that the formal rules shape an environment that can limit the practice and its po-
tential to influence in local policy in a democratic way.

KEY WORD S : Citizen Participation, Mexican Local Governments, Parti-
cipatory Democracy, Democratic Innovations, Municipal Public Policy

1. INTRODUCCION

El principal interés del andlisis de la participacién ciudadana local son las
relaciones que se establecen entre el gobierno y la ciudadania, o el Estado
y la sociedad, en la esfera publica para decidir los asuntos comunes bajo
contextos de construccién democrdtica y de nuevas formas de gobernanza
local (Blanco y Gomd, 2003; Fung y Wright, 2003; Dagnino, Olvera y Pan-
fichi, 2006; Sousa, 2004). De ahi que los objetivos de investigaciéon en su
estudio sean problematizar y analizar las razones de la aparicién de las
experiencias, valorar las caracteristicas de las relaciones gobierno-ciudada-
nia, y analizar si la intervencién ciudadana de hecho contribuye a mejorar y
democratizar los procesos de decisién y gestion publica (Arellano y Rivera,
1999; Font, 2001; Schneider, 2007; Font, et al.2014).

En esta discusién se han explorado distintos factores o elementos que inci-
den en los problemas que afronta la participacién ciudadana para emerger,
estabilizarse, tomar formas democraticas y aportar a mejorar la decisién
y gestion de los gobiernos. Los estudios realizados han planteado facto-
res internos y externos como elementos claves que llegan a condicionar los
procesos participativos y sus resultados, entre los mds importantes estdn:
el capital y las demandas sociales; los contextos sociales, econémicos, po-
liticos e institucionales; los recursos; y las capacidades organizacionales
de los gobiernos (Goldfrank, 2006; Schneider, 2007; Montecinos, 2005, 2014;
Montecinos, 2007, 2011, 2014; Garcia, 2006, 2009; Schneider y Welp, 2011;
Schneider y Welp, 2011; Salvador y Rami6, 2012; Cabrero y Diaz, 2012; Font,
et al, 2014).

El articulo se inserta en esta discusién, se propone ampliar el debate cen-
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trado en el andlisis de las instituciones para los gobiernos municipales. Es-
tos estudios se han centrado en analizar a las reglas fiscales y politicas
para la descentralizaciéon (Montecinos, 2007); a las relaciones de las insti-
tuciones representativas y las participativas (Montecinos, 2014, 2011); a las
estructuras formales (Salvador y Ramid, 2012); y a los problemas internos
de los disefios institucionales (Tellez y Garcia, 2016). No obstante, no se ha
examinado con mayor detalle el papel que juegan las reglas formales que
institucionalizan los gobiernos municipales a fin de ofertar y reconocer
diversos mecanismos de participacién ciudadana; esto es, pocos estudios
revisan de manera sistemadtica, por un lado, a los modelos reglamentados
de participacién ciudadana, y por el otro, son menos los que valoran si sus
dindmicas favorecen o limitan a la intervencién de la ciudadania.

Por esta razén, se tiene como objetivo analizar a la participaciéon ciudada-
na institucionalizada en gobiernos municipales y valorar si sus modelos y
disefios de participacién suscritos la favorecen o limitan. En el andlisis de
los modelos se valorara la pluralidad de los mecanismos y en el anélisis
de los disefios de participacién se valorardn los objetivos, las intensidades,
los alcances y las formas de evaluacién que suscriben. En especifico, se
estudian los reglamentos de participacion ciudadana de los gobiernos mu-
nicipales del estado de Jalisco en México, debido a que en sus municipios
hay muestras de cambios novedosos en la gestién y aplicacién de disefios
institucionales de participacién ciudadana (Tellez y Garcia, 2016), por lo
que de la investigacién de este caso serd posible obtener evidencias y con-
clusiones interesantes.

El articulo tiene cuatro partes. La primera presenta el enfoque tedérico del
nuevo institucionalismo a partir del cual se analiza a la participacién ciu-
dadana; en la segunda se conceptualiza a la participacién ciudadana insti-
tucionalizada y se definen las dimensiones para su andlisis; en la tercera se
presenta al caso y se analizan sus modelos y disefios reglamentados de par-
ticipacién ciudadana; y en la dltima parte se exponen algunas conclusiones.

2. INSTITUCIONES Y PARTICIPACION
CIUDADANA

La discusion y el estudio de las instituciones es importante para poder
comprender y explicar asuntos de orden social, politico y econémico (Nor-
th, 1993; Peters, 2003); su estudio en las ciencias sociales se ha ampliado
més alld de la cuestion del Estado y de la democracia para apoyar ahora
en el estudio de la gestion y de las politicas ptblicas (Peters, 2016; Scharpf,
1997; Scartascini et al., 2012). Sus principales elementos tedricos son un en-
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foque para explicar a fenémenos sociales complejos como la participaciéon
ciudadana local (Montecinos, 2007), asi, dentro del andlisis institucional de
la participaciéon ciudadana, se entiende que las instituciones interactdan
con otros elementos que inciden sobre la experiencia (Font et al., 2014), pero
toman especial importancia ya que es uno de los factores mds abiertos a la
manipulacién de los actores en el corto plazo (Lowndes, Pratchett y Stoker,
2006)°.

La perspectiva neo-institucionalista emerge en los afios ochenta en oposi-
cién a su vieja concepcién en el estudio politico y social basado en enfoques
descriptivos y normativos, se identifica como un enfoque mds moderado
y realista interesado en las instituciones y su impacto sobre el comporta-
miento humano (March y Olsen, 1984). Por un lado, se distancia del con-
ductismo y teorfas de la eleccién racional que vefan en las instituciones una
simple agregacién de las preferencias o de elecciones individuales, y por el
otro, toma distancia de la ciencia politica tradicional centrada en el estudio
de las facultades legales y de los poderes formales (Lowdens, 2001: 1953). La
nueva perspectiva le da una funcién de mayor autonomia a las institucio-
nes frente a acontecimientos externos, esta separacion les permite explicar
ciertas inercias, estabilidades o cambios en procesos de cambio socio-poli-
tico y de gobierno como la participacién ciudadana (Montecinos, 2007: 731).

El supuesto principal es que las instituciones, o las reglas del juego, limitan
y dan forma a las interacciones humanas en el plano politico, social y eco-
némico y crean incentivos para la acciéon (North, 1993). Las organizaciones,
individuos o agentes son los jugadores involucrados o conducidos por las
reglas del juego y son los responsables de su creacién y cambio (Goodin,
2003:41-45). Toma en cuenta a las convenciones formales e informales, a las
interacciones y el impacto sobre la acciéon del agente, critica las maneras
en que se incorporan los valores y las relaciones de poder, y acepta que
las reglas son creaciones humanas que cambian con el tiempo (Lowdens y
Roberts, 2013: 28-29).

No es un pensamiento tinico ya que varia de tres hasta siete enfoques dis-
tintos (Hall and Taylor, 1996; Peters, 2003); pero la tendencia es a agrupar-
los en tres enfoques: el histérico, el normativo-sociolégico y el racional. Su
principal diferencia estd en la posibilidad de los sucesos, es decir, sobre
cémo actuardn los individuos, a qué ritmo cambiardn las instituciones o
qué arreglo tendrd mayor peso. Una distincién de las mas importantes es la

3. Autores como Lowndes, et al., (2006) o Font, et al. (2014) evidencian que factores como la disposicion de recursos,
el fortalecimiento del capital social o la mejora de las capacidades sociales no pueden ser intervenidos en el corto
plazo con el fin de dirigirlos a una participacion ciudadana de mayor alcance; a diferencia de las instituciones, que
en el corto plazo pueden ser creadas o cambiadas a fin de generar incentivos para incidir en la participacion.
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l6gica del comportamiento del individuo al enfrentarse a las instituciones;
para el racional, las instituciones limitardn sus preferencias aunque éstos
de hecho serian capaces de modificarlas para maximizar sus beneficios,
su objeto de estudio estd en los individuos (Peters, 2003: 73); en contraste,
para el normativo los actores empatarian su comportamiento de acurdo
a la circunstancia y a la regla mds apropiada sin necesariamente calcular
las consecuencias, asi su objeto son los arreglos institucionales (March y
Olsen, 1984).

March y Olsen (2004) mencionan que los enfoques no son excluyentes y que
la 16gica de accién seguida por los individuos depende de las habilidades,
los recursos y el tiempo con el que cuenten. La aproximacién empirica en
este estudio es el andlisis de las instituciones formales desde un enfoque
normativo. De acuerdo a March y Olsen (2004: 21) las instituciones formales
toman importancia en un contexto democrdtico complejo cuando surgen
enfrentamientos y conflictos ya que los “actores suelen recurrir a las reglas
establecidas” para amortiguar el nivel de conflicto.

Bajo estos supuestos, un punto de partida para el andlisis de la gestion
y de las decisiones ptiblicas en contextos democraticos, es entender a las
instituciones y las maneras en que éstas alientan u obstruyen ejercicios de
participacién ciudadana y su potencial para mejorar y democratizar dichos
procesos. El andlisis de las caracteristicas de la reglas formales se vuel-
ve fundamental ya que los valores que promuevan tendrdn la capacidad
de incidir en el comportamiento de los agentes involucrados (Peters, 2003;
March y Olsen, 2004), es decir, serdn capaces de limitar el potencial de la
participacién ciudadana.

3. PARTICIPACION CIUDADANA
INSTITUCIONALIZADA: CONCEPTO,
MODELOS Y DISENOS

Hacer una revisién comprensiva sobre la nocién de participacién ciuda-
dana rebasa el propésito de este trabajo?, debido principalmente a la gran
cantidad de debates y experiencias que integran y discuten al concepto.
Esencialmente, el concepto de participacion ciudadana vincula dos dimen-

4, Scheneider (2007: 40-45) hace un recorrido de las distintas definiciones de participacion ciudadana ofrecidas
en las ciencias politicas. Por su parte, en la discusiéon sobre gobiernos locales para América Latina han tenido
influencia la definicion de Cunill (1991) para quien es “la intervencion de los individuos en actividades publicas
en tanto portadores de intereses sociales” y de Ziccardi (2002:44) para quien hace referencia a “las formas de
inclusion de la ciudadania y de sus organizaciones en los procesos decisorios representando intereses particulares
(no individuales)"
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siones, la de participaciéon y la de ciudadania y se utiliza para designar
multiples procesos de intervenciéon ciudadana en las decisiones ptblicas.
Asi, cuando se caracteriza como institucionalizada, se le confiere un cardc-
ter de institucién, es decir, como un conjunto de acuerdos, cédigos, normas
o reglas compartidas y reconocidas por los actores, ciudadania y gobierno,
que interactian mediante intervenciones de diferente tipo con el fin de to-
mar decisiones ptiblicas de manera conjunta y democratica.

La participacion ciudadana institucionalizada implica un proceso a través
del cual se institucionaliza y una situacién en el cual estd institucionaliza-
da. Esto significa, por un lado, que se atraviesa por précticas o experiencias
de cambio social y politico que llevan a desarrollar las instituciones para
la participacién ciudadana, crearlas, adaptarlas, cambiarlas o finalizarlas;
y por el otro, que existe un estado situacional en un momento definido en
donde se habla de un proceso ya institucionalizado, con acuerdos o reglas
definidas.

Dichas instituciones identifican y definen las reglas formales e informa-
les del juego para la participacién. Las reglas informales o no escritas son
acuerdos o cddigos conductuales que evolucionan a lo largo del tiempo,
mientras que las formales o escritas son las normas o reglas ideadas por
los seres humanos para dar forma a sus interacciones (North, 1993); en la
prdctica, las reglas formales e informales se combinan e influyen en la for-
ma en que se desarrolla la participacién (Lowndes, et al., 2006). Por partici-
pacién ciudadana institucionalizada, como situacién presente o estado, se
entienden las reglas formales e informales del juego establecidas con carac-
teristicas que definen la manera en que se desenvuelven las interacciones
sociedad-gobierno en el proceso de toma de decisiones ptblicas.

El proceso de institucionalizacién de la participacién ciudadana varia se-
gun su origen, el cual puede resultar de un continuo en el que interviene
s6lo el gobierno en un extremo mds de tipo top-down, o puede resultar de
una exigencia social reconocida y registrada formalmente por el gobier-
no local de tipo botton-up (Lowndes, et al.,, 2006: 345; Schneider y Welp,
2011:23; Cabrero, 2004). Entender el proceso que lleva a la institucionali-
zacién y su formalizacién es mucho més complejo puesto que depende del
mismo proceso y de diversos elementos contextuales que varian de acuerdo
a la experiencia. En este articulo, nos interesa describir y analizar a los
disefios institucionalizados formales de los gobiernos municipales, por lo
tanto, no se profundiza sobre los procesos de institucionalizacién como se
ha explorado en otros trabajos (Schneider, 2007, Arzaluz, 2013; Cabrero y
Diaz, 2012).
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La formalizacién de la participacién ciudadana es un proceso en la que
interactiian o no, la demanda social de mayor participacién o la iniciativa
de gobierno para atraerla o incentivarla, pero que deriva necesariamente
en una oferta institucional formal, es decir, se inscribe en reglas locales
escritas como leyes, reglamentos o estatutos. La participaciéon ciudadana
institucionalizada formal serian aquellos medios, procesos, instrumentos
o mecanismos que el gobierno local reconoce y oferta para canalizar la
participacién ciudadana (Ziccardi, 2002:44; Schneider, 2007:74). Ahora bien,
se discute que su problema es que las modalidades de interaccién gobier-
no-sociedad resultantes no siempre representan “nuevas institucionalida-
des”® que contribuyan a la construccién democrética por lo que es deseable
instaurar diseflos que no repitan a las viejas formas de interacciéon gobier-
no-sociedad, autoritarias, corporativas, clientelares y jerdrquicas. En este
sentido, la cuestion es si modelos y dindmicas de participaciéon ciudadana
institucionalizadas en los municipios fomentan o desalientan précticas de
participacién de mayor alcance.

MODELOS DE PARTICIPACION

El primer elemento para comprender la propension de la participacion ciu-
dadana institucionalizada a promover nuevas institucionalidades es obser-
var la complejidad de los mecanismos ofertados. Sin duda, son conceptos
ya tratados en la literatura y que se abordan con diferentes enfoques; por
ello, tomamos los ttiles para este andlisis. Schneider y Welp (2011) formu-
lan una tipologia de los mecanismos basados en el sujeto, origen, tipo e
institucién de participacién; para las autoras los mecanismos pueden ser
clasificados en instituciones de participaciéon ciudadana deliberativa, se-
mi-representativa y directa; para Smith (2005) se pueden clasificar en con-
sultivos, deliberativos, co-gobernanza, democracia directa y e-democracia.
Este trabajo los clasifica por los siguientes tipos:

e De participacidon semi-representativa: son formas para organi-
zar temadtica y territorialmente a la ciudadania; ejemplos son: con-
sejos vecinales o sociales, comités ciudadanos o de gestién, etc.

® De participacién consultiva e informativa: son medios de comu-
nicacién unidireccional entre el gobierno y la ciudadania; ejem-
plos son: consultas ciudadanas, foros de encuentro, encuestas de
opinidn; etc.

5. El concepto se refieren a como los actores “se posicionan de nuevas maneras, el tejido se reconfigura, y se generan
nuevos acuerdos y nuevas formas de gobernanza local” (Cabrero y Diaz, 2012:85); esto significa que no siempre se
establecen nuevas rutinas, procesos y mecanismos diferentes a las viejas institucionalidades (Arzaluz, 2013: 167).

31



2| Participacién ciudadana institucionalizada en ... Marfa Luisa Garcfa Bétiz y Luis Téllez Arana

* De participacién directa: son medios para dar a los ciudadanos
el poder decisorio sobre cuestiones clave; ejemplos son: referén-
dum, plebiscito, etc.

® De participacion deliberativa o de co-gobernanza: son mecanis-
mos que buscan reunir a la ciudadanfa para deliberar sobre cues-
tiones de politica y la dotan de una influencia significativa para
la toma de decisiones; ejemplos son: presupuestos participativos,
consejos consultivos, Agendas 21, etc.

El grado de disposicién de apertura a la participacion varia segin la can-
tidad y complejidad de mecanismos formalizados. Una institucién tendria
mayor disposicién cuando las oportunidades formales de participacién
son plurales, o menor disposicién cuando son pocas. En contextos como el
mexicano, la participacién municipal tradicionalmente se ha canalizado y
centralizado a través de medios semi-representativos, por lo tanto, la apa-
ricién de nuevos tipos de mecanismos llevaria a los gobiernos municipales
a incentivar la innovacién o las nuevas institucionalidades (Ziccardi, 2002;
Diaz y Ortiz, 2014).

La contribucién de las nuevas institucionalidades para mejorar los proce-
sos de gestion y hacerlos mds democraticos, de entrada dependeré del tipo
de mecanismo institucionalizado. No es lo mismo que se incentiven exclu-
sivamente consultas o encuestas ciudadanas que si bien aportan a mejorar
la gestién publica no implican procesos mds democréticos (Brugué y Galle-
g0, 2001; Subirats, 2001; Tarragd, 2015). Lo mecanismos de tipo deliberativos
o de co-gobernanza, suponen una contribucién mayor a la construcciéon de
esas nuevas institucionalidades debido a su relacién con los valores de una
democracia participativa y deliberativa (Santos y Avritzer, 2002), como la
inclusividad, deliberacién, igualdad y efectividad (Ziccardi, 2002), por ello
se espera que su uso se extienda (Cabrero y Diaz, 2012: 97).

La principal limitante de la clasificacién anterior es que no permite ob-
servar las dindmicas internas de cada mecanismo, que son en efecto las
que favorecen o limitan la participacién ciudadana, por ello se revisan los
disefio de los procesos.

DISENOS DE PARTICIPACION

Las caracteristicas de las dindmicas que operan en cada disefio de los me-
canismos se identifican por medio del andlisis de diferentes elementos,
dimensiones o escalas que miden los fines, alcances, consecuencias y re-
sultados de la participacién ciudadana (Arnstein, 1969; Brugue y Marti,
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2011; Cabannes, 2005; Font, 2001; Fung, 2006; Goma y Font, 2001; Lowndes
y Pratchett, 2006; Navarro, et al., 2010). Desde esta perspectiva de anélisis,
las dimensiones dan respuesta a preguntas que llevan a entender el poten-
cial, las limitaciones y los resultados de la participacién; entre las pregun-
tas mds destacadas se ubican: para qué, quiénes, c6mo, hasta dénde y en
qué asuntos se participa y cudles son las consecuencias de la participacion.
Las preguntas son interdependientes pues el rango de posibilidades para la
participacién estard determinada por su conjunto®.

El interés de este trabajo es valorar la dindmica del conjunto de los meca-
nismos formalizados que finalmente incidirdn en los procesos de partici-
pacién ciudadana; por ello, las dimensiones para el andlisis de los disefios
formales a tomar en cuenta serdn: los objetivos, la intensidad, el alcance y
la evaluacién de la participacion.

La primera dimensién es identificar los objetivos a los que se dirige el pro-
ceso participativo que responden al porqué de la participacién y son en
funcién de los cuales se dirigen los modelos y se evaltan los resultados
(Brugué y Marti, 2011:22). En una democracia contempordnea la participa-
cién ciudadana busca la distribucién del poder real de decisién hacia ciu-
dadanos no incluidos en las decisiones de politica hasta el momento (Arns-
tein, 1969); por ello, se espera que los objetivos se fijen en este sentido. Los
objetivos se pueden identificar en funcién del rol otorgado a la ciudadania
o de los resultados esperados de gobierno (Brugué y Marti, 2011). En un ex-
tremo se puede contar con objetivos distorsionados de la participacién don-
de se otorga un rol pasivo a la ciudadania de quienes el gobierno sélo busca
generar su apoyo (Arnstein, 1969); en seguida, pueden buscar informar y
consultar a la ciudadania cuando un gobierno busca legitimad y la mejora
de la gestién (Brugué y Marti, 2011: 22-25); o se puede fomentar el derecho
ciudadano a tomar parte de las decisiones o actitudes colaboradoras con la
promocién de capital social (Brugué y Marti, 2011: 22-25).

Con estos criterios, se puede deducir que el primer tipo de objetivos se rela-
ciona mds con una participacién orientada a la manipulacién, simulacién o
control de los procesos en lugar de otorgar poder de decisién real a la socie-
dad (Garcia, 2006). El segundo se relaciona con una participacién orientada
a legitimar o gestionar los procesos o legitimar sus decisiones y mejorar
la gestién de gobierno, pero sin plantear mayores escalas de participaciéon

6. Por ejemplo, el alcance de la participacion podra depender del objetivo de la participacion, esto es, si un
mecanismo concentra sus objetivos en hacer mas eficiente a la politica, es muy posible que deje fuera alcances de
mayores implicaciones democraticas.
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(Arnstein, 1969). El tercero se relaciona a una participacién orientada a la
gobernanza o la participacién democrdtica en los procesos, donde se plan-
tea dotar de poder de decisién, gestiéon y control a la ciudadania para la
co-gestion o gobernanza de la decisién ptblica o fortalecer el capital social.

La segunda dimensién es identificar la intensidad de la participacién, que
responde a las preguntas de quiénes y cémo participan y se refiere a las
personas u organizaciones incluidas y a las formas y medios de interven-
cién. La activaciéon de la participacion es en el plano individual y colectivo,
y para el desarrollo de una democracia local plena, resulta imprescindible
completar e integrar los dos planos (Brugué y Marti, 2011:27-28) o diversas
bases de participacién personal, asociativa y mixta (Gomd y Font, 2001). La
inclusividad es el grado de participacién de los excluidos y aborda los inte-
reses de los diferentes sectores sociales que han tenido un papel secundario
en las decisiones publicas (Cabannes, 2005:24); es avanzada cuando, ade-
mds de definir a la poblacién participante de manera territorial y temadtica
se busca visibilizar con acciones afirmativas o de discriminacién positiva
la participacién de los excluidos (Cabannes, 2005:24). El criterio delibera-
tivo, que las perspectivas normativas de la democracia insisten como ele-
mento necesario para producir efectos positivos sobre la poblacién y tomar
decisiones més democréticas (Santos y Avritzer, 2002); se observa con la
propensién a favorecer procesos de didlogo y debate entre los participantes
en lugar de evitarlos (Navarro, et al., 2010:8).

Se deduce que un primer tipo de intensidad se relaciona mds a una parti-
cipacién cerrada, selectiva o individualizada donde la participacién se da
a través de formas individuales, tinicas o por medios tradicionalmente de-
finidos sin criterios de mayor inclusién y didlogo; el segundo pertenece a
una participacion limitada o minima de procesos extensivos o territoria-
les de participacion sin dar visibilidad a teméticas especificas (Cabannes,
2005:24); el tercero se relaciona a una participacién avanzada o representa-
tiva que se plantea procesos amplios, inclusivos y que favorecen métodos
de deliberacién.

La tercera dimensién identifica el alcance de la participacién, la cuestién
es hasta dénde llega la participaciéon y en qué asuntos. Se refiere a la fase
del proceso de la gestiéon o decision publica sobre la que se proyecta la
participacion que pasa por la elaboracién de diagnésticos y la formacion
de agendas de accién local, la incidencia directa en la formulacién y toma
de decisiones ptblicas, y la gestién y equipamiento de servicios publicos
municipales (Gomd y Font, 2001). Ademds estd la escala y los asuntos en
los que se participa, que son las demandas priorizadas por la ciudadania a
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través del proceso que puede estar acotada a una participacién comunitaria
o de proximidad o a una escala temadtica o para el conjunto del municipio
(Cabannes, 2005).

Bajo estos criterios, se ubica un tipo de participaciéon baja centrada en la defi-
nicién de agendas comunitarias sin poder real de influencia sobre las fases
de decisién y gestion de politicas; uno tipo de participacién diagnostica o
intermedia, con procesos de decisién vinculante en las primeras fases de la
politica o centrada en la gestién de servicios locales comunitarios; y un tipo
de participacion avanzada o de co-gestion, con procesos de decisién y gestion
vinculante y con mayor responsabilidad de control y gestién de las decisio-
nes en manos de la ciudadania en varias escalas.

Finalmente, estd la evaluacién que se pregunta cudles son las consecuencias
de la participacién. Para Gene y Frewer (2004), en la evaluacién se pueden
involucrar todas las partes interesadas y se puede realizar para los proce-
sos y los resultados; es importante por razones practicas para aprender de
los errores y para garantizar que los involucrados no sean engafiados sobre
el impacto de su participacién; se deben tener en cuenta a quién la realiza
o quién define los criterios a evaluar y cémo se evaluard su efectividad o el
cumplimiento de los objetivos.

De estos criterios se deduce que la evaluacién tiene una participaciéon nula
cuando no se contempla; otro tipo es la participacién de control cuando la
evaluacion no tiene como objetivo mejorar los procesos o resultados sino
ejercer control sobre los procesos; de participacion limitada, cuando no hay
claridad sobre la evaluacién o se busca para aspectos especificos del meca-
nismo y no es abierta a los involucrados; y estd la participacién abierta, que
considera a la participaciéon de todos los involucrados en la evaluacién de
los procesos y resultados (ver Tabla 1).
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TABLA 1. MATRIZ DE REFERENCIA PARA EL ANALISIS
DE LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA
INSTITUCIONALIZADOS

« SEMI-REPRESENTATIVA

« CONSULTIVA E INFORMATIVA

« DIRECTA

« DELIBERATIVA 0 DE CO-GOBERNANZA

DIMENSION TIPOS DE PARTICIPACION INSTITUCIONALIZADA

« MANIPULACION, SIMULACION O CONTROL DE LOS PROCESOS
+ GESTION Y LEGITIMIZACION DE LOS PROCESOS
- GOBERNANZA 0 DEMOCRATIZACION DE LOS PROCESOS

« CERRADA, SELECTIVA O INDIVIDUALIZADA
+ LIMITADA O MINIMA
« AVANZADA 0 REPRESENTATIVA

+BAJA
« INTERMEDIA 0 DIAGNOSTICA
« AVANZADA 0 DE CO-GESTION

« NULA

« CONTROL

« LIMITADA

« ABIERTA SOBRE PROCESOS Y RESULTADOS

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE LA LITERATURA REVISADA

4. LA INSTITUCIONALIZACION DE LA
PARTICIPACION CIUDADANA PARA LOS
GOBIERNOS MUNICIPALES DE MEXICO

En México hoy se cuenta con un ecosistema institucional formal que con-
duce a los gobiernos municipales a promover de manera obligatoria la par-
ticipacién ciudadana en multiples aspectos de la vida local. Desde el Siste-
ma Nacional de Planeacion Democréatica (SNPD) creado en el afio de1983,
el Programa Nacional de Solidaridad en 1988, el Fondo de Infraestructura
Social Municipal (FISM) en 1998, hasta la reforma al articulo 115 de la Cons-
titucion en 1999, y la creacién de diversas leyes de participaciéon ciudada-
na en los gobiernos estatales y de varios programas federales y estatales
operados en los municipios que la hacen obligatoria’; hoy se habla de una

7. Las reglas formales de participacion ciudadana para el conjunto de los tres érdenes de gobierno en el pais no
son claras, debido a que la constitucion no asigna funciones o mecanismos especificos y no se cuenta con una
ley nacional de participacion ciudadana. En las constituciones estatales la participacion ciudadana tiene rasgos
generales y los principales esfuerzos son desarticulados, por ejemplo, hoy se cuenta con 22 leyes estatales de
participacion ciudadana diferentes una de otra.
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practica instalada con un uso cada vez mds popularizado en los gobiernos
municipales.

El medio formal mds extendido y de mayor tradicién son los Comités de
Planeacién Municipal del SNPD y los mecanismos a los que obliga el FISM
que son creados desde arriba o inducidas como requisito para participar
en diversos programas sociales de otros érdenes de gobierno (Diaz y Or-
tiz, 2014:310). A partir de 1999, cuando se institucionaliza la participacién
ciudadana para los municipios en la Constitucién, el tema adquiere mayor
relevancia y se comienzan a construir agendas formales propias para la
participacién ciudadana a través de reglamentos y disposiciones legales
diversas®. Este trabajo analiza a los reglamentos de participacién ciuda-
dana pues en ellos se agrupan los diferentes medios de participacién para
el conjunto de los servicios y politicas municipales, lo que los hace una
herramienta institucional poderosa en donde se puede observar la medida
en que las instituciones municipales limitan o estimulan a la participacion.

En el pafs existen 2,457 gobiernos municipales’ de los cuales 908 dicen con-
tar con un reglamento de participacién ciudadana (INEGI, 2015) por lo que
su andlisis completo a todos supera los alcances de esta investigacién. El
andlisis se ejemplifica con el estudio de los municipios del estado de Ja-
lisco'’, debido a que sus municipios han venido experimentando cambios
novedosos en la gestién y aplicacién de formas institucionales de participa-
cién ciudadana (Tellez y Garcia, 2016).

5. ESTUDIO DE LOS MUNICIPIOS DEL
ESTADO DE JALISCO EN MEXICO

Debido a que se desconoce c6mo ha sido el proceso de institucionalizacién
de la participacién ciudadana en los municipios de Jalisco'!, se elaboré una
base documental de los reglamentos de participacién ciudadana disponi-

8. Inicialmente los gobiernos municipales la institucionalizaban en los reglamentos de Bandos de Policia y Buen
Gobierno, y a partir de 1999 aumentan los reglamentos exclusivos de participacion ciudadana (Ziccardi, 2002; Diaz
y Ortiz, 2014); ademas la formalizan en otras reglas municipales y de programas de tematicas especificas; lo que no
excluye existencia de experiencias no formales.

9. Son 2,441 municipios y 16 delegaciones (INEGI, 2015).

10. Jalisco es uno de las treinta y dos entidades federativas que conforman a México, es una de los estados mas
desarrollados del pais y esta constituido por 125 municipios.

11. Los tres ordenamientos estatales mas relevantes para Jalisco son la Ley de Planeacion del Estado de Jalisco y sus
Municipios del afio 2000 que establecid como prioridad la promocidn de la organizacion social para la participacion
en la planeacion municipal; la Ley de Gobierno y la Administracién Pablica Municipal del Estado de Jalisco del 2004
que reconoce la rectoria municipio en el tema y el Codigo Electoral y de Participacion Ciudadana en el Estado de
Jalisco del 2008 que abrogd una ley previa de 1998 e incluyé mecanismos de democracia directa.
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bles para los 125 municipios de Jalisco al afio 2015. La btisqueda inicié con
una revisién de las paginas web oficiales de todos los ayuntamientos'?, si-
guié con una btisqueda en la pagina web oficial sobre legislaciones en el
pais”, y finalizé con una revisién de dos bases documentales de reglamen-
tacién municipal en Jalisco'. En una base de datos se sistematizaron las
dimensiones para cada mecanismo formalizado.

Para el afio 2015 se identificé que s6lo 42 municipios cuentan con un re-
glamento formal relativo a la participaciéon ciudadana, o el 33.6% del total.
En 1992 se aprob¢ el primero en el municipio de Tequila, luego en Puerto
Vallarta en 1996 y en Zapopan en 1999; a partir del 2001 se registra una
tendencia de aprobacién de reglamentos ascendente, con dos reglamentos
aprobados en promedio al afio; el afio 2013 destaca porque registra hasta 7
reglamentos aprobados'.

Un primer hallazgo es que la mayoria no son disefios originales o tinicos
para cada municipio. La evidencia es que varios gobiernos municipales rea-
lizan copias completas de los reglamentos entre ellos mismos, por tanto,
mds de uno utiliza el mismo modelo de reglamento. En la Tabla 2 se obser-
van hasta 7 modelos similares con el municipio de origen que son un 72%,
y los otros 9 o el 18% que tienen reglamentos exclusivos.

MODELOS INSTITUCIONALES DE PARTICIPACION EN
MUNICIPIOS DE JALISCO

Primero se analiza la propension de las reglas formales a promover nuevas
institucionalidades medida a través de la complejidad de los mecanismos
de participacién ofertados. En el mapa del Gréfico 1 se observa que algunos
modelos de reglamentos institucionalizan sélo un mecanismo de participa-
cién ciudadana, como el modelo 1 y 6, mientras que otros modelos cuentan
con mds de 14; lo cual refleja que la tendencia a copiar reglamentos entre los
municipios provoca que sus caracteristicas institucionales se reproduzcan
entre éstos.

12. La busqueda se realizd en los meses de diciembre del afio 2015 y enero de 2016.

13. La pagina web que ofrece por la Secretaria de Gobernacion del Gobierno Federal es: http://www.ordenjuridico.
gob.mx (busqueda en enero de 2016).

14. Realizada en enero del 2016, y las bases de datos fueron "Reglamentos Municipales 2001-2003" y la del "2004-
2006" del Centro Estatal de Estudios Municipales del Gobierno de Jalisco.

15. Esta la creacion de segundos reglamentos en 4 municipios dedicados a consejos consultivos. Hay abrogaciones
o derogaciones, en el 2012 hubo una y en el 2015, 4. También, 38 municipios registran 1 reglamento, 3 tienen o
han tenido 2; 1 con tres (Guadalajara); y otro 5 (Tlajomulco de Zufiga). Ahora, sélo Tamazula de Gordiano tiene 2
vigentes.
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De la clasificacién por modelos de participacién se desprende que en la
totalidad de los municipios se institucionalizan al menos un mecanismo
semi-representativo como los comités vecinales y asambleas generales; de
los mecanismos consultivos o informativos menos de la mitad de los regla-
mentos formaliza a las consultas ciudadanas y audiencias ptblicas; de de-
mocracia directa en promedio 14.75% de los reglamentos contienen algtn
mecanismo; y mecanismos deliberativos o de co-gobernanza en promedio
el 5% de los municipios formalizan a uno o varios de ellos (Tabla 3).

Lo anterior significa que es bajo el grado de disposicién de las reglas forma-
les a contar con diferentes mecanismos de participacién ciudadana; debido,
por un lado, a la poca cantidad de mecanismos que se ofertan ya que el 60%
de los reglamentos sé6lo tienen un tipo de mecanismo semi-representativo y
los mecanismos restantes se concentran en el otro 40% de los reglamentos,
y por el otro lado, es muy baja la complejidad de los mecanismos restantes
ya que, en su mayoria son mecanismos de consulta, informativos o de de-
mocracia directa, por lo que es poco el avance de otros mecanismos de tipo
deliberativos o de co-gestion.

GRAFICO 1. MAPA DE MECANISMOS DE PARTICIPACION
CIUDADANA INSTITUCIONALIZADOS EN LOS MUNICIPIOS
DE JALISCO ORGANIZADOS POR TIPO DE REGLAMENTO AL
ANO 2015
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MODELOS DE PARTICIPACION MECANISMOS INSTITUCIONALIZADOS MODELO DE REGLAMENTO
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LA INFORMACION RECABADA

TABLA 2. MUNICIPIOS DE JALISCO CON REGLAMENTO DE
PARTICIPACION CIUDADANA Y SU CLASIFICACION SEGUN EL
MODELO DE REGLAMENTO ADOPTADO AL ANO 2015

Ne ORIGEN DEL MUNICIPIOS QUE LO HAN ADOPTADO TOTALDE  PORCENTAJE
REGLAMENTO* MUNICIPIOS ~ DELTOTAL
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No ORIGEN DEL MUNICIPIOS QUE LO HAN ADOPTADO TOTALDE  PORCENTAJE

REGLAMENTO* MUNICIPIOS ~ DEL TOTAL

E
|

* EL NOMBRE SE ASIGNO POR ORDEN CRONOLOGICO DE ADOPCION
** ESTE MODELO SE ABROGO EN EL MUNICIPIO DE GUADALAJARA, PERO OTROS MUNICIPIOS LO SIGUEN UTILIZANDO

***EL MUNICIPIO ACTUALMENTE CUENTA CON DOS REGLAMENTOS EN EL TEMA
***% EN SU REVISION SE HACEN REPETIDAS ALUSIONES A ECATEPEC DE MORELOS DE DONDE PUDO ORIGINARSE
FUENTE: ELABORACION PROPIA

TABLA 3. MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA
INSTITUCIONALIZADOS EN LOS MUNICIPIOS DE JALISCO POR
MODELO DE PARTICIPACION AL ANO 2015

MODELOS DE NOMBRE DEL MECANISMO MY PORCENTAJE ~ PROMEDIO

PARTICIPACION wsTuconauzan DELTOTAL — POR MODELO

SEMI-
REPRESENTATIVA

CONSULTIVAE
INFORMATIVA

DIRECTA

DELIBERATIVA 0 DE
(0-GOBERNANZA

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LA INFORMACION RECABADA
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6. DISENOS INSTITUCIONALES DE
PARTICIPACION EN MUNICIPIOS DE

JALISCO
OBJETIVOS

La cantidad y orientacién de los objetivos que suscriben cada uno de los
mecanismos son distintos y no todos se plantean de manera clara y expli-
cita; pero es posible observar la orientacién general en los objetivos prin-
cipales suscritos para cada uno de los reglamentos y por medio de la iden-
tificacién de los objetivos implicitos que se abstraen de una lectura amplia
del conjunto del disefio de los mecanismos. Se identifica que la mayoria de
los reglamentos presentan objetivos minimos o evidentes, que es la nor-
malizacién o reglamentacién de la participacién ciudadana, pero otros se
plantean objetivos mds ambiciosos, como la promocién de la gobernanza

local (Tabla 4).

TABLA 4. EJEMPLOS DE OBJETIVOS SUSCRITOS PARA LOS
REGLAMENTOS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS
MUNICIPIOS DE JALISCO AL ANO 2015

MODELO DE
REGLAMENTO

Jalostotilan

Poncitlén

Zapopan

Primer reglamento
de Guadalajara

San Miguel el Alto

Tlajomulco de Zudiga

Autlan de Navarro

OBJETIVO

ARTICULO 3.-“[.....] [EL OBJETO ES] REGULAR LA INTEGRACION, ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LOS COMITES DE
PARTICIPACION CIUDADANA EN EL MUNICIPIO....]"

ARTICULO 1.-“[....] REGLAMENTAR EL FUNCIONAMIENTO DE PERSONAS JURIDICAS QUE ORGANICEN Y REPRESENTEN A LOS
VECINOS DE LAS COLONIAS [...]"

ARTICULO 1.-"[.....] PROVEER NORMAS PARA LA APLICACION CONSISTENTE Y ORDENADA EN EL MUNICIPIO [...], DELAS
DISPOSICIONES GENERALES ESTABLECIDAS [....], EN MATERIA DE PARTICIPACION CIUDADANA”

ARTICULO 1.-“[....] ESTABLECER LAS NORMAS REFERENTES A LAS FORMAS, MEDIOS Y PROCEDIMIENTOS DE PARTICIPACION
DE LOS VECINOS, ASOCIACIONES DE VECINOS Y DEMAS PERSONAS JURIDICAS CON FUNCIONES DE REPRESENTACION
CIUDADANA Y VECINAL EN LA GESTION MUNICIPAL Y LA CORRESPONDIENTE INFORMACION QUE TIENEN QUE RECIBIR PARA
ELLO".

ARTICULO 1.-“ESTE REGLAMENTO ES DE OBSERVANCIA GENERAL Y OBLIGATORIA . ..., Y TIENE POR OBJETO NORMAR SU
ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO.”

ARTICULO 1.-“[....] ESTABLECER LAS BASES DE LA PARTICIPACION CIUDADANA Y SUS PROCESOS, COMO ELEMENTO
FUNDAMENTAL PARA TRANSITAR A UN REGIMEN DE GOBERNANZA EN EL MUNICIPIO . ..].

ARTICULO 5.-"T...J:

.- SENTAR LAS BASES PARA HACER EFECTIVO EL DERECHO DE LOS CIUDADANOS DE SER EL CENTRO LAS DECISIONES DEL
GOBIERNO MUNICIPAL;

I1.- ORIENTAR, CAPACITAR Y PROMOVER LA INTERACCION DEL CIUDADANO CON LAS ENTIDADES GUBERNAMENTALES,
CREANDO LAS CONDICIONES PARA LA DISCUSION DE LOS ASUNTOS PUBLICOS;

IIl.- CONSENSAR LA TOMA DE DECISIONES FUNDAMENTALES DE GOBIERNO Y LA GENERACION DE POLITICAS PUBLICAS
CON LA SOCIEDAD EN GENERAL, TOMANDO EN CUENTA SUS NECESIDADES E INQUIETUDES, PARA BUSCAR EL DESARROLLO
SUSTENTABLE, SOSTENIBLE Y EQUITATIVO DE LA POBLACION DEL MUNICIPIO;[. ...

ARTICULO 1. [...]

I. REGULAR LA INTEGRACION, ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA; [....]

Il GARANTIZAR LOS DERECHOS DE LOS CIUDADANOS EN LAS PROPUESTAS Y DECISIONES SOBRE ASUNTOS COMUNITARIOS;
IV. FORTALECER LOS LAZOS DE SOLIDARIDAD MUNICIPAL ASi COMO LA UNIDAD NACIONAL.

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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TABLA 5. EJEMPLOS DE ARTICULOS ESTIPULADOS PARA LA
INTENSIDAD DE LA PARTICIPACION EN LOS REGLAMENTOS DE
LOS MUNICIPIOS DE JALISCO AL ANO 2015

MODELO DE REFERENCIA
REGLAMENTO
Zapopan ARTICULO 2.-“[... ] EL AYUNTAMIENTO SE RELACIONARA CON LAS ORGANIZACIONES DE HABITANTES, RESIDENTES Y

PROPIETARIOS DE PREDIOS Y FINCAS [...]

I1. LAS ASOCIACIONES VECINALES [....] SU OBJETO SOCIAL ESTARA REFERIDO A LA ORGANIZACION, REPRESENTACION Y
PARTICIPACION DE LOS VECINOS DE LOS FRACCIONAMIENTOS, COLONIAS, BARRIOS, ZONAS O CENTROS DE POBLACION
ARTICULO 2.- [LAS ASOCIACIONES VECINALES] [.....] TENDRAN EL CARACTER DE ORGANISMOS MUNICIPALES AUXILIARES DE
PARTICIPACION SOCIAL[...]

ARTICULO 21.- [.....] SE PRESUMIRAN VECINOS CON DERECHO A ASISTIRY VOTAR EN LAS ASAMBLEAS GENERALES

LAS PERSONAS QUE FIGUREN EN EL PADRON DE VECINOS DE LA ASOCIACION VECINAL DE QUE SE TRATE, PREVIA SU
IDENTIFICACION EN LOS TERMINOS QUE DISPONE ESTE ARTICULOL[.....]"

ARTICULO 2. -“LOS COMITES [....] SON ORGANOS CIUDADANOS PERMANENTES MEDIANTE LOS CUALES PUEDEN PARTICIPAR
EN ORGANIZACION TERRITORIAL, ASESORIA Y CAPACITACION SOCIAL Y VINCULACION SOCIAL, EN LOS PROYECTOS Y EJECUCION
DE PROGRAMAS SOCIALES [....]

ARTICULO 4. - [....] PODRAN INTEGRARSE EN LAS COLONIAS, FRACCIONAMIENTOS O BARRIOS, DELEGACIONES, EJIDOS,
COMUNIDADES RURALES, GRUPOS SECTORIALES, AGENCIAS ESTABLECIDAS EN EL MUNICIPIO O CUALQUIER CENTRO DE
POBLACION [....]".

Jalostotitlan

Tepatitlén de ARTICULO 9.-“LA SECRETARIA DELIMITARA LAS COLONIAS, BARRIOS, ZONAS O CENTROS DE POBLACION, EN LAS QUE
Morelos DESEMPENARAN SUS FUNCIONES LAS JUNTAS DE VECINOS”

5 ARTICULO 40.-“EL DIRECTOR DE PARTICIPACION CIUDADANA PARTICIPARA CON VOZY VOTO EN LAS ASAMBLEAS COMO
Tonala REPRESENTANTE DEL AYUNTAMIENTO[...]
ARTICULO 41.-“EN LOS CASOS DE QUE ASISTA EL PRESIDENTE MUNICIPAL A LAS ASAMBLEAS, ESTE FUNGIRA COMO
PRESIDENTE DE LA MISMA”

ARTICULO 2.-“[SOBRE EL CONSEJO CIUDADANO MUNICIPAL] [...] ORGANO DE COLABORACION, ASESORIA, CONSULTAY

San Miguel el Alto OPINION CIUDADANA; SU FUNCION SE LIMITA AL APOYO DE LAS ACTIVIDADES [...] RECABARA Y EMITIRA OPINION FUNDADA,
MEDIANTE EL EJERCICIO DE LAS FUNCIONES ESPECIFICAS DE CONSULTA, INFORMACION Y ASESORIA, VALIDADAS POR EL H.
AYUNTAMIENTO [...] EN NINGUN CASO TENDRAN CARACTER DECISORIO, NI EJECUTIVO [...]"

ARTICULO 397.-“LOS CONSEJOS CONSULTIVOS SON ORGANISMOS COLEGIADOS DE CONSULTA PERMANENTE Y DE
Tlajomulco de Zufiga NATURALEZA CIUDADANA CUYA FINALIDAD ES LA CONGREGACION DE ESPECIALISTAS E INTERESADOS EN LOS TEMAS QUE SON
DE COMPETENCIA DEL MUNICIPIO".

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Aquellos reglamentos centrados en las figuras semi-representativas, su
orientacién formal se relaciona con la gestién y legitimacion de los proce-
sos ya que la mayoria se plantean reglamentar la organizaciéon y funciona-
miento de los comités para asegurar la participacién; no obstante, como se
presentard mds adelante, a lo largo de estos reglamentos se constata una in-
tensiéon de mayor control, manipulacién o simulacién de los procesos pues
en general no sélo se otorga un rol pasivo a la sociedad sino que se busca
una alta vigilancia de sus actividades de funcién, organizacién y gestiéon
interna, en lugar de promover y asegurar una participacién democratica o
por co-gestioén.

Los reglamentos de mayor pluralidad de mecanismos, como el modelo na-
mero 7, la participacién se relaciona mds con la gestién y legitimacién de
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los procesos; si bien, los objetivos llegan a ser ambiciosos en su forma, en
realidad, llegan a ser ambivalentes o difusos pues registran hasta 20 obje-
tivos y las dindmicas de los procesos participativos contribuyen poco a su
cumplimiento.

INTENSIDAD

La intensidad de la participaciéon varia de acuerdo a cada uno de los meca-
nismos y no siempre es aclarada en términos especificos y explicitos para
cada uno de ellos; sin embargo, de una revisién amplia el balance es que en
la mayoria de los casos se promueve una participacién minima o limitada,
pero también son varios los casos en los que se favorece una participacién
cerrada, selectiva o individualizada.

En los casos de los reglamentos centrados en las figuras semi-representati-
vas, lo comtin es que la participacién sea canalizada exclusivamente a tra-
vés de los medios de organizacion ciudadana que se crean y reconocen en
el propio reglamento; los cuales crean bases organizacionales por criterios
territoriales, sin articular otro tipo de bases de participacion o criterios de
mayor representatividad temdtica e inclusividad a diversos sectores de la
sociedad.

De manera especifica, estos reglamentos se concentran en la reglamenta-
cion del funcionamiento de los comités y asociaciones vecinales, lo de ma-
yor uso en el pais. En ellos se observa que los procesos de entrada son cerra-
dos a la convocatoria de gobierno, los criterios de inclusividad no siempre
son precisos, sus procesos administrativos a realizar son rigurosos y los
medios aceptados para la toma de decisiones no priorizan el didlogo y la
deliberacién, sino que se sujetan a las consultas del gobierno. Este tltimo
punto es el mds critico para la mayoria de los casos, pues es practica comin
que se limite a las asambleas ptblicas y que se deba invitar a representan-
tes del gobierno para avalar sus decisiones, y en los casos mds extremos, el
gobierno las dirige y decide, lo que demerita su autonomia y expresa muy
bien el alto grado de control que se busca sobre las organizaciones y comi-
tés vecinales.

Al examinar el disefio de los consejos consultivos y municipales institu-
cionalizados se tiene que su funcionamiento se orienta a una participaciéon
limitada. Los procesos de seleccién no siempre son transparentes, general-
mente son por invitacién del propio alcalde; la inclusividad es baja al ce-
rrarse a grupos sociales selectos como empresarios, personas con renombre
social o académicos, lideres locales y en algunos casos, a funcionarios de
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gobierno contradiciendo su caracter ciudadano; y si bien, sus medios de
decisiones involucran el didlogo y la deliberacién, siguen teniendo un ca-
rdcter meramente consultivo sobre las decisiones gubernamentales.

Los mecanismos institucionalizados de democracia directa contemplados
en los reglamentos se observa un tipo de participacién individualizada que
no se abre a modalidades de deliberacién; son consultas por encuestas y
foros de opinién de comunicacién unidireccional; la mayoria se limita a los
temas y tiempos que definira el gobierno, y la activaciéon por parte de la so-
ciedad implica grandes requisitos administrativos y legales desalentando
su activacion.

Finalmente, los reglamentos mds recientes que institucionalizan mecanis-
mos deliberativos o de co-gobernanza supondrian una innovacién. Como
el presupuesto participativo, que en estos casos promueven esquemas de
participacién limitada, con una légica consultiva que condiciona la parti-
cipacién a contribuyentes que pagan su impuesto predial y no consideran
medios de inclusién y deliberacién para definir la agenda entre mds actores
(Tellez y Garcia, 2016). El resto de este tipo de mecanismos es no se definen
claramente lo que dificulta analizar sus disefios.

ALCANCE

El alcance que tenga la participaciéon ciudadana en la decisién y gestion
de las decisiones ptblicas dependerd de cada mecanismo, no obstante la
tendencia en la gran mayoria de ellos es a promover una participaciéon in-
termedia o diagnostica. En éstos la participacion se concentra bdsicamente
en la realizaciéon de diagnésticos locales por medio de consultas y en la
operacion de servicios pdblicos municipales, pero no avanza a otras etapas
de la politica de mayor peso tales como el disefio, la evaluacién o la defini-
cién de acciones y estrategias especificas, adicionalmente la reglas aclaran
las decisiones no siempre serdn vinculantes por lo que el gobierno no se
obliga a tomarlas en cuenta.

Los asuntos previstos para la participaciéon en la mayoria de los reglamen-
tos son principalmente obra y servicios ptiblicos municipales. En algunos
casos se propone que las figuras semi-representativas como érganos auxi-
liares de gobierno se incluyan en la ejecucién de obra ptblica, pero siempre
con una vigilancia y fiscalizacién rigurosa de parte del gobierno.
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TABLA 6. EJEMPLOS DE ARTICULOS ESTIPULADOS PARA
EL ALCANCE DE LA PARTICIPACION EN LOS REGLAMENTOS
MUNICIPIOS DE JALISCO AL ANO 2015

MODELO DE REFERENCIA
REGLAMENTO
Zapopan ARTICULO 2.-“[....] PARA COLABORAR CON EL AYUNTAMIENTO EN LA PROMOCION, GESTION, EJECUCION Y MANTENIMIENTO

DE OBRAS DE INFRAESTRUCTURA Y EQUIPAMIENTO, LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS NECESARIOS PARA

LA CONVIVENCIA DE LOS HABITANTES, EL DESARROLLO URBANO, EL MEJORAMIENTO DEL AMBIENTE Y, EN GENERAL EL
DESARROLLO DE MEJORES CONDICIONES DE VIDA EN LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS.”

ARTICULO 51.-“[....] REALIZAR ACCIONES QUE CONLLEVEN EL DESARROLLO VECINAL, MORAL, CULTURAL Y CIVICO DELOS
VECINOS, AST COMO MATERIAL DEL BARRIO O COLONIA QUE LAS CONSTITUYEN [....] FOMENTAR Y PARTICIPAR EN ACCIONES
DE CONSERVACION DE LS ELEMENTOS ECOLOGICOS [...] HACER UN DIAGNOSTICO [...] CONTRIBUIR AL MEJORAMIENTO DE
LOS SERVICIOS [...].

ARTICULO 2.-“LOS COMITES[....] PUEDEN PARTICIPAR [....] EN LOS PROYECTOS Y EJECUCION DE PROGRAMAS SOCIALES
[...]MUNICIPAL PARA EL DESARROLLO HUMANO DE LAS COMUNIDADES, PARA LOGRAR EL FORTALECIMIENTO E
INFRAESTRUCTURA MUNICIPAL, DENTRO DEL MARCO DE LA PLANEACION DEMOCRATICA [...]"

Jalostotitlan

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Los reglamentos de mayor complejidad buscan ampliar la participacién en
asuntos de desarrollo sustentable, social o la auditoria de las acciones de
gobierno, pero sus debilidades son amplian su definicién ni especifican su
vinculo entre los 6rganos responsables y los mecanismos aplicados, como
los son consejos consultivos o comunitarios teniendo un alcance bajo.

EVALUACION

En los reglamentos no se sefiala de manera explicita que se realizard algtn
tipo evaluacién a sus objetivos generales o a los mecanismos institucio-
nalizados, por lo que considera nula. Sin embargo, es necesario subrayar
algunos elementos relativos a la esta dimensién sobre los disefios de los
mecanismos semi-representativos.

La mayoria de los reglamentos dedica partes exclusivas y extensas para la
vigilancia y monitoreo por parte del gobierno municipal a los mecanismos
semi-representativos, sobre todo a los comités y asociaciones vecinales.
Cuando se revisa esto se identifica que como requisito los integrantes de
los comités y asociaciones vecinales deberdn llevar libros contables, ad-
ministrativos, fiscales y registros de movimiento de sus bienes muebles e
inmuebles con el visto bueno del ayuntamiento y ademds se les exige ser
entregados como informes en distintos periodos. Pero lo que es mds pre-
ocupante, es que por obligacién se les someterd a evaluaciones profundas
de su funcionamiento interno y administrativo cuando asi lo disponga el
ayuntamiento y si las autoridades lo consideran pertinente se les revocard
“en cualquier momento” su reconocimiento.
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TABLA 7. EJEMPLOS DE ARTICULOS ESTIPULADOS PARA
EVALUACION DE LA PARTICIPACION EN LOS REGLAMENTOS
DE LOS MUNICIPIOS DE JALISCO AL ANO 2015

MODELO DE REFERENCIA
REGLAMENTO

FUENTE: ELABORACION PROPIA

El conjunto de estos elementos hace que la evaluacién a estos mecanismos
se relacione mds con el control de la participacién, ya que por cémo se des-
criben, nunca se proponen mejorar los procesos o resultados para aprender
y mejorar la préctica.

CONCLUSION

Con el estudio de la participacién ciudadana institucionalizada en munici-
pios de Jalisco en México, fue posible comprobar que las instituciones forma-
les de la participacién ciudadana contienen reglas que podrian incidir tanto
en las précticas de participacién que surjan, como en la capacidad que ten-
gan para contribuir a tener procesos de decisién ptiblica mds democraticos.

El resultado principal es que los municipios en Jalisco experimentan una
baja institucionalidad de la participacién ciudadana. Por un lado, porque
son pocos los que la institucionalizan de manera formal, apenas una terce-
ra parte de ellos lo hace, y porque son deficientes los ritmos y los procesos
de adopcién y cambio, la mayoria son copias completas; y por el otro lado,
porque sus reglas formales tienen caracteristicas que limitan a la participa-
cién ciudadana en lugar de incentivarla.

Sobre este dltimo punto, como resumen, se identifica que las principales
limitantes institucionales son que la pluralidad de mecanismos ofertados
es baja; que los objetivos de la participacién se orientan al control y que
las dindmicas de participacién aportan poco a su complimiento; que las
intensidades que se propone el conjunto de los mecanismos son minimos,
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cerrados, selectivos e individualizados; que el alcance de la participaciéon
se proyecta en niveles diagndsticos y bajos; y que la evaluacién es nula
u orientada al control. A partir de estos problemas se posibilita imaginar
algunos escenarios sobre las consecuencias de mantener a este tipo de ins-
tituciones que pudieran estar creando condiciones poco favorables para
mejorar la participacién ciudadana.

En el corto plazo, pueden generar incentivos negativos para que los actores
tengan una menor disposicién a involucrarse y a no mantener su participa-
cién a lo largo del tiempo. Por ejemplo, un ciudadano con altas expectativas
de su intervencién en un proceso participativo llegard a toparse con estas
instituciones, él se dard cuenta que los objetivos que se persiguen no em-
patan con los objetivos de su propia participacién, que la manera en que se
convoca a participar ignora a otros a quienes también afecta el problema, o
que su participacién fue innecesaria ya que tinicamente se le consult6 para
un diagndstico que nunca derivé en acciones concretas, y que finalmente
no podré aportar su experiencia para evaluar y mejorar el proceso.

En el largo plazo, al mantenerse estds instituciones, pueden crearse y con-
solidarse rutinas y culturas de actuacion entre los actores que creen con-
textos sobre los cuales sea mds complicada la operacién de innovaciones
de participacién. Por ejemplo, si un gobierno promueve nuevas formas de
participacién, se dard cuenta que las instituciones formales anteriores ins-
talaron formas de actuacién de los actores adaptados a los objetivos des-
virtuados de la participacién, renuentes al involucramiento de intereses
mds plurales, donde no conciben escenarios de mayor alcance e influencia
participativa, y sin confianza en la evaluacién pues al final nunca mejora
el resultado.

Lo anterior expresa muy bien el riesgo de crear y mantener instituciones
formales para la participacion ciudadana en municipios que no lleven a
practicas de mayor alcance e intensidad y que no representen nuevas insti-
tucionalidades democraticas. Se evidencia que se necesita mejorar la vigi-
lancia e intervencién social sobre el proceso de disefio e institucionalizacién
de la participacién ciudadana y que deben tomarse en cuenta las institu-
ciones formales para comprender su practica en los municipios. En suma,
las instituciones formales que estdn detrds de las practicas de participa-
cién ciudadana conforman un entorno con una alta posibilidad de limitar
su potencial de incidir en las decisiones publicas de manera democratica.
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RESUMEN

El articulo busca aportar a la discusién sobre los procesos de descentrali-
zacién en América Latina, a partir del caso uruguayo. Este caso, histérica-
mente centralizado y unitario, comenzé un proceso de descentralizacién en
2009 a partir de la creacion de un nuevo nivel de gobierno. Contrariamente
a otros paises, Uruguay siguié una secuencia descentralizadora que se pro-
movié desde actores centrales, pero se inici6 por la elecciéon de autoridades
politicas. ;Cudles son las posibles explicaciones de una secuencia diferente?
Se argumenta que mientras otros procesos estuvieron enmarcados en un pa-
radigma neoliberal, la ley promulgada por el Frente Amplio se puede ubicar
en un paradigma neodesarrollista de Estado que privilegia la legitimidad
politica y la participacién sobre la descentralizaciéon fiscal o administrativa.

PALABRAS CLAVE:descentralizacién, municipios, secuencia,

Uruguay, marco juridico.

1 Docente e investigador del Instituto de Ciencia Politica, Universidad de La Republica, Montevideo. Correo:
marfreigedo@gmail.com

2. Docente e investigador del Instituto de Ciencia Politica, Universidad de La Republica, Montevideo. Correo:
alejandro.milanesi@cienciassociales.edu.uy

3. Docente e investigador del Instituto de Ciencia Politica, Universidad de La Republica, Montevideo. Correo:
guillermo.fuentes@cienciassociales.edu.uy

53



3| Invirtiendo la secuencia: el proceso de descentralizacion ... Freigedo, Milanesi y Fuentes

ABSTRACT:

This article seeks to contribute to the discussion on decentralization in Latin Ame-
rica, taking the Uruguayan case. This case, historically centralized and unitary,
began a process of decentralization in 2009, with the creation of a new level of
government. Contrary to other countries, Uruguay followed a sequence that was
initiated by the election of political authorities which was promoted from central
actors. What are the possible explanations for this different sequence? It is argued
that while other processes were framed in a neoliberal paradigm, the Act passed by
the Frente Amplio can be placed under a neodevelopmentalist state paradigm that
favor political legitimacy and participation over fiscal or administrative decentra-
lization.

KEY WORD S : decentralization, municipalities, sequence, Uruguay, legal
framework.

1. INTRODUCCION

El alcalde de Tranqueras se encadena a un poste en la ruta, reclamando que
el gobierno nacional repare el camino que lleva a la localidad, para ello,
cuenta con el apoyo de buena parte de los vecinos que lo acompafnan. Los
alcaldes de Valentin y San Antonio deciden cerrar las puertas del munici-
pio ante los despidos de funcionarios realizados por el Gobierno Departa-
mental, lo que denuncian como una persecucién politica del Intendente,
quien pertenece a otro partido politico. Ante la imposibilidad de realizar
acciones de gobierno, la alcaldesa de Young intenté unilateralmente que
todos los funcionarios departamentales de su localidad pasaran a ser parte
del personal del municipio por medio de un decreto. Sin embargo, fue blo-
queada por el Gobierno Departamental.

Los ejemplos mencionados han comenzado a multiplicarse en Uruguay a
partir de la creacién de un tercer nivel de gobierno en el afio 2009, como
consecuencia del inicio de un proceso descentralizador. Dichas acciones
politicas ilustran los problemas y tensiones creadas por la ley de “Descen-
tralizacién y Participaciéon Ciudadana”, que al mismo tiempo que inauguré
nuevos cargos representativos electos directamente por la ciudadania (des-
centralizacién politica), no les otorga ningtn tipo de autonomia financiera
y/o administrativa.

Este articulo muestra la secuencia de descentralizacién en el proceso uru-
guayo, dando cuenta que la misma presenta un encadenamiento inverso
al planteado para otros paises de Latinoamérica (Falleti, 2006; Navarrete e
Higueras, 2014). En este caso, el proceso evidencia que la iniciativa descen-
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tralizadora vino desde el nivel nacional, y que contrariamente a lo esperado
por la teoria (que los primeros pasos fueran de corte administrativo y/o
fiscal), los avances se dieron en el plano politico, otorgandoles legitimidad
a nuevos actores que, sin embargo, carecen de recursos legales y fiscales
para gestionar.

Por tanto, el texto busca enfocarse en dos preguntas centrales: ;Cémo ha
sido la secuencia de descentralizacion en el caso uruguayo?, y en segundo
lugar, ;Cudles son las posibles explicaciones para entender por qué la se-
cuencia en este caso ha sido inversa al resto?

Para responder a esta segunda pregunta se argumenta que mientras que la
mayoria de los procesos de descentralizacién analizados por la literatura
tuvieron sus inicios en la década de los 80 y 90, y se encuentran circuns-
criptos a un paradigma neoliberal de reforma del Estado; la ley promulgada
en 2009 por el Frente Amplio en Uruguay, se puede enmarcar en un para-
digma que la literatura ha denominado como neodesarrollista asociado al
auge de los gobiernos de izquierda en la regién (Boschi y Gaitdn, 2009). En
este sentido, el articulo pretende constituirse en un aporte para el comple-
mento de las teorias existentes, a partir de la revisiéon de un caso escasa-
mente estudiado a nivel comparado.

La informacién utilizada para el andlisis proviene de fuentes de informa-
cién secundaria, entrevistas a actores claves en los tres niveles de gobierno
entre el periodo 2012 a 2015, legislacion referida al proceso de descentrali-
zacién en Uruguay, datos electorales de diversas fuentes, y revisién de la
prensa del perfodo analizado”.

2.DESCRIPCION DEL CASO

En esta seccién se presentan de manera sucinta algunas de las principales
caracteristicas de la ley de Descentralizacién y Participacién Ciudadana
(LDyPC) aprobada en 2009. En primer lugar, esta ley crea a partir de mayo de
2010 los municipios con autoridades electas por voto de la ciudadania. Las
autoridades municipales fueron cinco —un alcalde y cuatro concejales- que
forman un Concejo Municipal, lo que configura es un gobierno colectivo.

La ley no prevé la posibilidad de que se presenten candidatos por fuera de

4. En total se realizaron 40 entrevistas a actores nacionales, departamentales y locales (tanto alcaldes, concejales
como sociedad civil).
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los lemas partidarios. A su vez —al igual que en el nivel departamental- no
estd permitido que se presenten partidos tinicamente subnacionales sino
que deben competir, previamente, en las elecciones nacionales. La propia
regla no da lugar para que proliferen actores relevantes por fuera de las
estructuras partidarias manteniendo el lugar central de éstos. Tal es la res-
triccién que incluso para mantener la estabilidad del sistema de partidos
se prohibi6 la posibilidad de que los electores votaran a un partido a nivel
municipal y a otro a nivel departamental, pese al reclamo de algunos acto-
res politicos locales. En este sentido, los cerrojos institucionales impuestos
para el surgimiento de actores que estuvieran por fuera de las estructuras
clasicas de representacion son grandes, y a la hora de elaborar el disefio del
nuevo nivel de gobierno se prioriz6 la estabilidad del sistema.

La reforma descentraliza politicamente otorgando legitimidad representa-
tiva a los lideres politicos locales, sin embargo es escasa la autonomia que
se establece en relacién a la gestion de politicas ptblicas en el territorio. El
marco institucional creado no otorga capacidad de decisién sobre dos de los
asuntos primordiales de cualquier proceso descentralizador: sus funciones
concretas a la hora de brindar bienes y servicios, y los recursos financieros
con los que se cuentan.

En cuanto al primer punto, vinculado principalmente a la descentraliza-
ciéon administrativa, las funciones que el municipio puede cumplir en el
territorio son designadas por el gobierno departamental. Si bien la norma
prevé funciones en materia de mantenimiento de la via publica, salud, hi-
giene y medioambiente, las autoridades del segundo nivel de gobierno son
las que determinan qué y cémo se deben ejecutar los bienes y servicios en
el territorio, lo que limita considerablemente la capacidad de accién de las
autoridades locales que basan su gestién en un constante proceso de nego-
ciacién y acuerdo con los gobiernos de mayor nivel.

Este escenario estd condicionado por otra razén: la nueva institucionalidad
no prevé la existencia de descentralizacién fiscal —ya que los municipios no
obtienen ingresos genuinos por el cobro de impuestos y tasas-. Esto hace a
los nuevos gobiernos totalmente dependientes de las transferencias de los
otros niveles, lo que impacta en la gestién de politicas ptblicas a nivel lo-
cal’. Las fuentes de financiamiento son aquellas designadas por el gobierno
departamental correspondiente, las otorgados por el Poder Ejecutivo a tra-
vés del Fondo de Incentivo a la Gestién Municipal (FIGM) y los que puedan

5. "El Gobierno Departamental proveera los recursos humanos y materiales necesarios a los Municipios, a los efectos
de que éstos puedan cumplir con sus atribuciones, en el marco del presupuesto quinquenal y las modificaciones
presupuestales aprobadas por la Junta Departamental” (Art. N° 20).
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surgir de acuerdos con organismos internacionales (Freigedo et al, 2016).

Por tanto, en los municipios uruguayos, la ley que establece su creacién
deja poco espacio para la autonomia de gestién de los gobiernos locales,
fundamentalmente porque estdn limitados en materia de recursos finan-
cieros y de decision sobre las dreas de gestion administrativa. La siguiente
tabla busca resumir las principales caracteristicas de la nueva instituciona-
lidad creada.

TABLA 1: CONFIGURACION DE LOS MUNICIPIOS

NUEVA INSTITUCION MUNICIPIO

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A LA LDYPC

5
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3. LA TEORIA SECUENCIAL DE LA
DESCENTRALIZACION: APUNTES PARA
DISCUTIR EL CASO URUGUAYO

La descentralizacién es un proceso complejo que afecta importantes canti-
dades de recursos, actores e intereses. En consonancia con dicha comple-
jidad, desde diversas disciplinas se han realizado estudios que buscaron
una mejor comprensién de las dindmicas politicas, sociales y econémicas
de los procesos, asi como también sobre las particularidades y especificida-
des que se pueden encontrar en los diversos casos analizados (Montecinos,
2004).

En América Latina los casos de referencia han sido los paises federales (Ar-
gentina, Brasil y México) aunque también Perd, Colombia, Chile y Bolivia
han concitado la atencién de la academia por sus avances en la década de
los ochenta y noventa. Buena parte de los estudios sobre los procesos de
descentralizacién en las tltimas dos décadas se concentré en la capacidad
de movilizacién de recursos por parte de los actores del nivel nacional. Esto
se explica porque a pesar de las particularidades de cada caso, la regién se
ha caracterizado histéricamente por la fuerte centralidad de la figura pre-
sidencial a la hora de promover y aprobar cambios profundos en el disefio
institucional existente.

No obstante, estudios como el de Falleti (2006) llaman la atencién sobre
algunos puntos poco desarrollados, en donde se complejiza el escenario,
incorporando en el andlisis de los procesos de descentralizacién una gama
mucho mds diversa de actores. Ademds, para entender los resultados de las
medidas a favor de la descentralizacién, se vuelve imprescindible enmar-
car estos movimientos en un esquema mds amplio de reforma y reconstruc-
cién de los Estados contempordneos.

Tomando como eje la teoria secuencial de la descentralizacién cuestiona la
premisa de que cualquier cambio institucional descentralizador va a forta-
lecer o empoderar a los actores locales. El resultado no necesariamente va
a reforzar los poderes sub nacionales, y que esto ocurra o no, dependerd en
buena medida de la secuencia de cambios adoptada en relacién a tres tipos
de descentralizacién: administrativa, fiscal y politica (Falleti, 2006).

La descentralizacién administrativa se trata de aquellas politicas que trans-
fieren potestades para la prestacion de servicios a niveles inferiores de
gobierno, lo que no necesariamente implica la delegacién de capacidades
decisorias. La descentralizacién fiscal implica el aumento de los ingresos
o0 autonomia fiscal de los niveles sub nacionales. Finalmente, la descentra-
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lizacién politica determina un conjunto de reformas orientadas a ampliar
los espacios de representacion a nivel sub nacional.

Estos tres tipos de descentralizaciéon podradn tener impactos positivos o ne-
gativos para los gobiernos sub nacionales, dependiendo de los contextos y
disefios institucionales en los cuales estas reformas se inserten. Siguiendo
el argumento, es necesario prestar especial atencién a los primeros pasos
de estos cambios, ya que estos consolidan un path dependence para las
futuras acciones y las posibilidades de los actores. Asi: “Las medidas de des-
centralizacion politica y fiscal que ocurren al principio de la secuencia tienden a
aumentar el poder de los gobernadores e intendentes, en tanto que las secuencias
caracterizadas por medidas de descentralizacion administrativa tempranas tienden
a afectar el poder de gobernadores e intendentes de manera negativa.” (Falleti,
2006: 322).

Dichas consideraciones permiten ordenar las preferencias de los diversos
actores (nacionales o sub nacionales) involucrados en el proceso. En base a
este argumento, el gobierno nacional prefiere la descentralizacién admi-
nistrativa sobre la fiscal, y ésta sobre la politica. Las bases de este ordena-
miento estan en que el Ejecutivo Nacional preferird delegar potestades de
gestion de servicios publicos (el gasto), que el control de sus fuentes de fi-
nanciamiento. Pero ademds, optard por mantener capacidades politicas que
en caso de ceder autoridad fiscal, le permitan mantener el control politico
sobre los funcionarios designados.

En el caso de los actores sub nacionales serfa el razonamiento inverso. Es-
tos tendran al tope de sus preferencias a la descentralizacién politica, en
tanto les otorga mayor autonomia respecto de las autoridades nacionales.
Ademds, preferirdn contar con libertad fiscal frente a responsabilidades
admnistrativas de gestién de servicios publicos.

FIGURA 2: PREFERENCIAS DE DESCENTRALIZACION SEGUN
NIVEL DE LOS ACTORES

ACTOR NACIONAL ADMINISTRATIVA
> S
~”

ADMINISTRATIVA FISCAL
-

FISCAL POLITICA
P

POLITICA ACTOR SUBNACIONAL

FUENTE: FALLETI (2006).
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Ademads de la autora, quien analiza los casos de Argentina y Colombia,
la teoria secuencial de la descentralizacién ha sido estudiada para otros
paises, Navarrete e Higueras (2014) encuentran para el caso de Chile una
alta correspondencia en la secuencia, aunque destacan la primacia casi ab-
soluta de los actores nacionales en la configuracién del proceso. Por otra
parte, Dickovick (2014) busca aplicar la teoria para paises africanos. En este
caso el autor enfatiza la dificultad para establecer secuencias claras y la
practicamente nula presencia de presiones descentralizadoras desde abajo.
Los procesos descentralizadores son vistos como amenazas para el régi-
men nacional, y en general desarrollados como mecanismos para promover
estabilidad. Incluso se destaca la fuerte influencia de factores culturales y
los procesos organizativos histéricos de los paises.

Falleti (2006) sefiala también cémo los procesos descentralizadores estdn
vinculados a determinadas concepciones acerca del rol del Estado en la es-
trategia de desarrollo. Desde esta perspectiva, la bisqueda por equilibrar
poder entre elites, el desarrollo de regiones deprimidas o, como en el caso
de las reformas neoliberales de los noventa, la reduccién del aparato esta-
tal, imprimirdn diferentes caracteristicas al proceso de descentralizacién.
Resulta interesante por tanto, analizar si los nuevos esquemas de reforma
estatal identificados a partir del arribo de un conjunto de gobiernos de iz-
quierda al poder en América Latina a partir de los 2000, modificé a su vez
los objetivos descentralizadores y con ello el orden de preferencias de los
actores nacionales y subnacionales. En definitiva, resulta tentador obser-
var si las secuencias planteadas por la autora responden adecuadamente a
nuevos contextos.

En este sentido, el proyecto neoliberal ofrece el telén de fondo en el cual
se inicia el proceso de descentralizacién, y en buena medida lo justifica.
Este paradigma propone un Estado menos proveedor directo de bienes y
servicios, y que al mismo tiempo, debe construir las condiciones necesarias
para el libre juego del mercado, fundamentalmente a partir de la funcién
regulatoria. Esto implica en la prdctica, una fuerte reducciéon del aparato
estatal, tanto en lo referido a sus recursos humanos como financieros, a
partir de procesos de descentralizacién de autoridad y funciones, algunas
veces hacia unidades sub nacionales de gobierno, pero otras delegando al
mercado o a la sociedad civil.

En América Latina, este proceso tuvo aplicaciones practicas dispares, pero
en buena medida toda la region sufrié importantes efectos en materia eco-
némica y social. La profundizacién de la crisis hacia fines de siglo XX oficié
como una ventana de oportunidad para que comenzaran a acceder al go-
bierno partidos progresistas o de izquierda, que més o menos explicitamen-
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te se planteaban trascender o reformar el sistema existente. Este fue el caso
de paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Uruguay y Venezuela.

Estos nuevos gobiernos han sido catalogados de diferentes formas. Entre
ellas, Argentina, Brasil y Uruguay han sido ubicados bajo el rétulo de neo-
desarrollistas. De acuerdo a Gaitdn (2014) el neodesarrollismo no viene a
plantear una ruptura con el capitalismo, sino que a diferencia del neolibe-
ralismo, parte del supuesto de que la intervencién del Estado no debe estar
dirigida a construir y garantizar las condiciones de libre competencia, sino
que debe ser un actor central en la coordinacién de una estrategia de desa-
rrollo que tenga especialmente en cuenta aspectos tales como la protecciéon
social, como forma de atenuar al menos el impacto de la competencia eco-
némica en términos de desigualdad y pobreza.

Estos gobiernos han instalado como parte del proceso de reforma del Esta-
do cuestiones tales como la participacién social o la coordinacién interins-
titucional, como respuestas a la hiper fragmentacién heredada. Por ende,
mientras que en algunos casos las reformas impulsadas han tenido un sig-
no recentralizador, al mismo tiempo, los intentos de descentralizar terri-
torialmente algunas funciones han seguido, al menos retéricamente, una
légica de profundizacién democrética.

Finalmente, otro punto interesante del andlisis de Falleti (2006) refiere a
las preferencias de descentralizacién respecto de los niveles de gobierno.
Una vez decidida la descentralizacion, los actores nacionales privilegiaran
descentralizar hacia niveles municipales (tercer nivel de gobierno) que a
Estados, provincias o departamentos (segundo nivel). Por su parte, los ac-
tores del segundo nivel de gobierno, naturalmente optardn por procesos de
descentralizacién que privilegien sus jurisdicciones.

4.EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN
URUGUAY (2005-2015)

Uruguay puede ser considerado un caso atrasado en la regién debido a
que si bien su primera experiencia descentralizadora se dio a inicios de los
noventa en la ciudad de Montevideo (capital del pais y gobernada desde
ese entonces por un partido politico de izquierda, el Frente Amplio -FA-),
y ademads existieron esfuerzos por fortalecer a los Gobiernos Departamen-
tales luego de la dictadura, sobre todo en materia fiscal y administrativa
(Filgueira, et al, 2002); no fue hasta la primera década del siglo XXI cuando
se promovié desde el gobierno nacional un cambio institucional tendiente
a profundizar la descentralizacién, mediante la creacién del mencionado
tercer nivel de gobierno.
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El caso uruguayo presenta algunas particularidades interesantes a la luz
de los abordajes resefiados anteriormente. En primer lugar, el proceso de
descentralizacién territorial que se inicié durante los gobiernos del FA en
la dltima década, no fue producto de una demanda “desde abajo”, de los
actores subnacionales. Por el contrario, fue un proyecto promovido directa-
mente por el Presidente. Al mismo tiempo, y contrariamente a las secuen-
cias presentadas por Falleti, si bien primaron los intereses de los actores
nacionales, el primer paso de la secuencia fue la descentralizacién politica.
Ello lleva a incorporar otras dimensiones de andlisis que ayuden a com-
prender este proceso. Por un lado, es necesario tomar en consideracién el
contexto de reforma del Estado en el cual se enmarca este proceso, que
como ya fue presentado, podria catalogarse como de neodesarrollista (Bos-
chi y Gaitdn, 2009). Asi también, es relevante tomar en cuenta la trayectoria
pasada, fundamentalmente aquella vinculada a la experiencia del FA go-
bernando la capital del pais, Montevideo, desde el afio 1990. Pero ademads,
el caso uruguayo parece ser contraintuitivo desde las perspectivas institu-
cional y de la eleccién racional.

En relacién al primero, en Uruguay los partidos politicos estdn organizados
de forma vertical, los lideres nacionales poseen mucho poder a la hora del
armado de listas y seleccién de candidatos. De acuerdo a la literatura exis-
tente, esta realidad deberia inhibir los intentos de delegacién de autoridad
a niveles subnacionales. Lo mismo puede decirse del enfoque de la eleccién
racional: si los politicos son agentes maximizadores de votos (o principal-
mente eso), las medidas promovidas deberian tener como uno de sus prin-
cipales objetivos el refuerzo de los apoyos electorales recibidos.

Sin embargo, como se presentard a continuacién, hasta el momento el FA
no gané poder a nivel subnacional con la ley de descentralizacién (ni era
esperable que lo hiciera), sino que por el contrario, las nuevas reglas con-
solidaron el fuerte liderazgo local de su principal competidor (el Partido
Nacional). Dicho esto, es importante reconocer que no existe homogeneidad
en las estrategias electorales, no solo entre diferentes partidos politicos,
sino también entre sectores de un mismo partido. En algunos casos de este
proceso de descentralizacion, ciertos gobiernos departamentales a cargo
de partidos de la oposicién declinaron crear nuevos municipios en zonas
donde otros partidos u otros sectores desafiantes dentro del partido, po-
dian desafiar sus mayorias. Asimismo, es dificil ignorar la existencia de
minimos cdlculos electorales en el proceso de “municipalizacién” de Mon-
tevideo por parte del FA.

Esta situacién nos lleva a una de las pincipales preguntas a la hora de en-
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tender los procesos descentralizadores: por qué los politicos deciden volun-
tariamente ceder poder. A partir de un estudio de los procesos de descen-
tralizacién en Argentina, Bolivia y Venezuela, Grindle (2000) cuestiona los
postulados racionalistas que centran los incentivos en calculos electorales.
Asimismo, tampoco encuentra suficiente evidencia para sefialar que los
actores nacionales hayan decidido emprender procesos descentralizadores
como consecuencia de la presién de grupos sociales o conflictos entre los
mismos. En consencuencia, la mayor capacidad explicativa se encuentra
en las propias preferencias de las elites nacionales en el marco de contex-
tos institucionales particulares: “(...) there is evidence that some politicians
were willing to cede power because they believed it would ensure the longer-term
legitimacy and stability of institutions of governance in the country.” (Grindle,
2000: 203). Este énfasis en las creencias o preferencias ideoldgicas del actor
tomador de decision resulta un elemento de anélisis clave a afiadir en la
ecuacion.

4.1 MARCO INTERPRETATIVO DE LA DESCENTRALIZACION EN
URUGUAY (2005-2015).

A los efectos de comprender la secuencia descentralizadora del caso uugua-
yo podemos deconstruir la misma en cinco eventos. Los mismos se enmar-
can a su vez en un determinado contexto y antecedentes que permiten com-
prender dichos eventos. Asi, la 16gica de andlisis a tomar es la siguiente:

FIGURA 3: SECUENCIA DE EVENTOS OBSERVADA

Contexto: gobiemno de izquierda con proyecto de Estado
Neodesarrollista. Partidos programaticos y con fuerte disciplina
partidaria, liderazgos locales débiles. Estructura administrativa

centralizada.

Antecedentes: experiencia del FAen la

Intendencia de Montevideo (énfasis en

proceso de construccion democratica),  fe=====~ |

PEro CON escasos avandes en otro tipo H Evento 1. Ingreso en agenda del Evento 2. Discusion de la Ley:

de descentralizacion a nivel central. EREEEEE proyecto de ley, enmarcada en debates # posturas opuestas a la intema de los

sobre reforma del Estado. partidos
|

Evento 3: Aprobacion de la Ley: Evento 5: Segunda creacion de
preeminencia de la postura del Evento 4: Creacion de Municipios v modificaciones a la
Presidente v transferencia de Municipios: diferentes estrategias ley: avances casi nulos en
minimas competencias entre partidos v lideres locales. descentralizacion administrativa o
administrativas. fiscal.
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4.2 ANTECEDENTES Y CONTEXTO

En términos politicos la principal caracteristica de Uruguay rddica en su
estructura institucional unitaria y en la consolidacién temprana de una de-
mocracia basada en un sistema de partidos fuertes y con alta instituciona-
lizacién (Mainwaring y Scully, 1995). Los partidos politicos uruguayos se
caracterizan ademds por la primacia de los liderazgos nacionales, frente a
los locales, y una fuerte disciplina partidaria (Chasquetti y Micozzi, 2014).
Aunque se representan como partidos de masas y policlasistas, tienen un
componente programadtico que les permite distinguirse entre si en términos
ideolégicos.

El sistema de partidos uruguayos estd compuesto por dos grandes bloques.
En uno se ubican los dos partidos histéricos: el Partido Nacional (PN) y el
Partido Colorado (PC) por un lado; y el Frente Amplio (FA) -coalicién de
izquierda surgida en la década de 1970- por otro. Aunque estas fronteras se
han vuelto més borrosas con el tiempo, el interior del pais (territorio en el
que se encuentran mas del 90% de los municipios) ha sido dénde histérica-
mente el PN ha tenido su mayor caudal de votos, sobre todo en las eleccio-
nes a nivel sub nacional. El FA por su parte, fue construyéndose como un
partido de raigambre urbana con Montevideo como su gran bastién electo-
ral, posteriormente extendiéndose hacia otras zonas del drea metropolitana
y ciudades. Este mantenimiento del PN y crecimiento del FA, dejé al PC
mds reducido en términos electorales, conservando algunas jurisdicciones
histéricas y pequefias localidades dénde mantiene liderazgos.

Se destaca también las caracteristicas pluralistas del sistema politico uru-
guayo, basado en un esquema histérico de pactos que permitieron equi-
librios y consensos entre los partidos y sus facciones. Ello provocé un
esquema institucional basado en la coparticipacién, la representacién pro-
porcional, el establecimiento de mayorias especiales, e incluso la obliga-
toriedad de consultas populares para realizar cambios en la Constituciéon
(Lanzaro, 2012; Chasquetti y Buquet, 2004). Ello termina configurando un
esquema de gobierno fuertemente negociado tanto a la interna del partido
como hacia fuera (Garcé y Yaffé, 2014).

En términos de su modelo de administracién ptblica, un rasgo relevante
es la fuerte centralizacién del modelo de ejecucién de politicas publicas. Si
bien la ejecuciéon de las principales politicas ptblicas fue tempranamente
colocada fuera de la administraciéon central (educacién, seguridad social,
y mds tardiamente salud), éstas no le fueron encomendadas a niveles loca-
les de gobierno, sino a Entes Auténomos y Servicios Descentralizados de
nivel nacional (Ramos y Milanesi, 2016). Esta estructura institucional de
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descentralizacion se da a nivel nacional y con fuertes autonomias de ejecu-
cién, pero marca a su vez limitaciones en relacién al margen de maniobra
para impulsar procesos de descentralizacién territorial en la ejecucion de
las principales politicas. No obstante, a partir de 1985, con la reapertura
democratica, los gobiernos departamentales comienzan —por la via de los
hechos- a asumir nuevas responsabilidades en la gestién de politicas publi-
cas en los territorios. En 1996, la reformada Constitucién formaliza algunas
de las situaciones que ya se estaban dando de facto, e incluye el concepto
de descentralizacién, lo cual representé una oportunidad para que desde
el poder central se profundice sobre los procesos (Freigedo, 2015). Conse-
cuentemente ello ha valorizado el atractivo de los cargos ejecutivos a nivel
departamental (Chasquetti y Micozzi, 2014).

Por tdltimo, resulta relevante sefialar un hito histérico en materia de des-
centralizacién que ayuda a comprender el proceso iniciado en 2007. Previo
al nacimiento del tercer nivel de gobierno, se pueden encontrar otras expe-
riencias que tuvieron como objetivo profundizar el proceso descentraliza-
dor del pafs, donde sin dudas el caso mds paradigmatico es el del gobierno
departamental de Montevideo.

Desde la asuncién en 1990 del FA al gobierno de la capital, se instalé en el
discurso y en la practica la necesidad de descentralizar el poder para crear
mayores espacios de participacién ciudadana (Rivoir, 2000, Goldfrank,
2011, Chavez y Goldfrank, 2004), entendiendo al proceso como una “des-
centralizacién participativa” (Veneziano, 2005). La creacién de los Centros
Zonales Comunales, la implementacién del Presupuesto Participativo y los
Consejos Vecinales, son ejemplos de la nueva institucionalizacién descen-
tralizada en Montevideo a partir de la década de los noventa.

No es el objetivo de este articulo profundizar sobre los posteriores proble-
mas del proceso en Montevideo®, pero si es necesario remarcar que este
caso fue el primero que enmarcé la descentralizacién bajo el discurso de la
democratizacion, siguiendo ejemplos cercanos como el ya famoso de Porto
Alegre en Brasil. En buena medida, esto acompafi6 los discursos reformis-
tas tanto en politicas de descentralizacién como en otras de tipo sectorial
(salud, educacién, etc.). Un dato no menor, es que cuando el FA logra la
victoria en 1990, el intendente electo fue el Dr. Tabaré Vazquez, quien luego
fuera posteriormente el impulsor de la ley de Descentralizaciéon y Participa-
cién ciudadana cuando ejercié su primer mandato presidencial.

6. Vease: Serdiilt y Welp (2015).
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4.3 EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN URUGUAY 2005-
2015: éPOR QUE LA SECUENCIA OPUESTA?

INGRESO A LA AGENDA

Con la asuncién del gobierno frenteamplista liderado por el Dr. Tabaré Vaz-
quez en el afio 2005, la reforma del Estado comenzé a ocupar un lugar prio-
ritario en la agenda politica del gobierno. De hecho, el propio presidente
Védzquez la llamé “la madre de todas las reformas”, dejando en claro la impor-
tancia de este tema durante el primer gobierno de izquierda en el pais. La
creacién de Gobiernos Locales formaba parte del programa de gobierno del
FA, asocidndolo a la continuidad de lo realizado en Montevideo y bajo un
talante de ampliacién de la participacién y la democracia’.

En esta ola reformista del Estado uruguayo, la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP) fue la encargada de instrumentar los mecanismos nece-
sarios para profundizar la llamada “Transformacion Democrdtica del Estado”,
la cual:

(...) constituye una directiva sustantiva del Presidente de la Repiiblica, quien enco-
mendé a la OPP su instrumentacion. Se trata de una transformacién democrdtica e
integral del Estado para convertirlo en una estructura participativa, al servicio del
ciudadano, en palanca del desarrollo productivo y en escudo de los débiles, y nada
tiene que ver con las reformas del pasado (OPP, 2008:5).

El proceso transformador tuvo dos grandes capitulos. Por un lado, se pro-
curé profundizar en la modernizacién de la gestién del Estado avanzado
primordialmente en la incorporacién de tecnologias de la informacién y la
comunicacién, y de instrumentos asociados al gobierno electrénico. El se-
gundo capitulo se asocia a la descentralizacién y participaciéon ciudadana,
como ejes democratizadores y de redistribucién de poder. En este marco
es que OPP lider6é un proceso para que el tema entrara en la agenda de
gobierno:

e Junio de 2007, presentacién del borrador de anteproyecto ante el

Congreso de Intendentes;

e Junio de 2007, presentacién del borrador ante todos los partidos
politicos;

e Julio-setiembre de 2007, respuestas de los partidos politicos (por
escrito en algunos casos, a través de declaraciones de prensa en
otros);

7. Grandes lineamientos programaticos para el gobierno 2005-2010. IV Congreso extraordinario del Frente
Amplio (2003).
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e 2° semestre de 2007, generacién de dmbitos de intercambio par-
tidario y de negociaciones con el Poder Ejecutivo, con diversas
propuestas de modificaciones y de agregados al borrador original;

e Febrero de 2008, creacion de una Unidad de Gobiernos Locales,
en el d&mbito de la OPP, con la finalidad de efectuar el seguimiento
y propiciar la articulaciéon de los diversos actores sobre el tema,
especialmente impulsando la articulacién en el territorio;

DISCUSION Y APROBACION DEL PROYECTO

Desde el comienzo, se decidi6 convocar a los principales actores involucra-
dos en la politica sub nacional del pais: representantes locales (intendentes
y ediles) y parlamentarios (diputados del interior del pais). Dicho proceso
fue dirigido desde la OPP, y se discutieron las primeras lineas del proyec-
to que luego fue aprobado en la Cdmara de Representantes. Desde que se
comenzé la discusién hasta la aprobacion, el proyecto sufrié varias mo-
dificaciones, siguiendo las recomendaciones de los diferentes actores que
participaron en la misma (Cardarello, et al, 2010).

De todas formas, dicho proceso no estuvo exento de conflictos y posicio-
nes encontradas en torno a la aprobacién de la reforma. De hecho, den-
tro del propio partido de gobierno se explicitaron fuertes resistencias, que
pusieron en duda la aprobacién de la ley. Esto puso en contraposicién a
los sectores mas importantes dentro del FA, del lado de los defensores de
la norma estaba el Partido Socialista (PS); mientras que el Movimiento de
Participacién Popular (MPP) y Asamblea Uruguay no estaban de acuerdo®.
No es menor sefialar que el PS era el sector del presidente Vdzquez, impul-
sor de la norma; mientras que el MPP representaba al entonces presidente
electo José Mujica. Las posiciones opuestas a la reforma manifestaban las
probables consecuencias negativas de la creaciéon de los municipios, dado
que podrian consolidar ain mds el poder de los partidos tradicionales en
territorios histéricamente identificados con los gobiernos del PN y PC.

Dentro de los partidarios a no aprobar la norma se argumentaba que po-
dian existir problemas practicos si las primeras elecciones municipales se

8. El Movimiento de Participacion Popular es el sector del Frente Amplio que surgio a partir del pasaje del
Movimiento de Liberacion Nacional - Tupamaros de la lucha armada a la competencia electoral. Su principal
referente es el ex Presidente José Mujica. Por su parte Asamblea Uruguay es el sector liderado por el Ministro
de Economia Danilo Astori. Dicho sector es el que ha asumido las posiciones mas centristas dentro del FA, pre-
sentandose alineado al equipo econémico de los tres gobiernos frenteamplistas en la defensa de los equilibrios
macroeconomicos y las garantias para la inversion entre otros temas.
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celebraban en el periodo electoral del afio 2010, proponiendo posponerlas
para el 2015. En este sentido, la senadora Topolansky del MPP manifestaba:
“Acd el problema no es la ley en st, sino que ley pueda funcionar o no, que sea un
parto y no aborto (...) en 2015 iriamos con la ley sin problemas”

Otro asunto de discrepancia estaba en las funciones que debfan cumplir los
municipios, ya que no se percibia de forma clara cudles serian las compe-
tencias de los nuevos gobiernos y la relacién de éstos con los gobiernos de-
partamentales. Se veia como un riesgo una posible superposiciéon de com-
petencias que llevara a conflictos entre ambos niveles. Tal confrontacién
llevé a que no se pudiera resolver su aprobacién en la Cdmara de Diputa-
dos, por lo que el tema se elevé a la Mesa Politica del FA? quien finalmente
resolvié que la bancada oficialista votara a favor de la ley basados en el

compromiso de la fuerza politica con la descentralizacién'.

En este proceso también jugé un papel fundamental el presidente Vazquez
quien “presioné” desde su discurso y declaraciones para que la norma fue-
ra sancionada por el Parlamento. Por tanto, los apoyos necesarios para que
se aprobara fueron consecuencia de la posicién del presidente Vazquez y
la fuerte disciplina dentro del partido de gobierno, que voté en bloque. El
proceso de aprobacién de la nueva norma (ley N° 18.567) fue de marzo de
2008 hasta el 2010, cuando se sancioné una ley complementaria y modifica-
tiva de la anterior (N° 18.644).

LA CREACION DE LOS MUNICIPIOS 2010-2015

Luego de la aprobacién de la Ley quedaba por definir los municipios que
se debian crear. En este sentido, se dej6 abierta la posibilidad de que los
intendentes departamentales en sus territorios puedan conformar la canti-
dad de municipios que creyeran necesarios. Los tinicos tres departamentos
de los 19, que segtn iniciativa de los intendentes municipalizaron todo el
territorio fueron los de Maldonado, Montevideo y Canelones, todos ellos
gobernados por el FA, instaurando 8 municipios en los primeros dos casos
y 29 en Canelones. En estos departamentos, todos los ciudadanos tuvieron
la opcién de elegir autoridades locales. Sin embargo, en otros departamen-
tos (la mayoria) los intendentes se ajustaron inicamente a las obligaciones

9. Este organismo ejerce la conduccion politica cotidiana del FA entre sesion y sesion del Plenario Nacional,
debiendo actuar de acuerdo a los lineamientos politicos emanados de las resoluciones del Congreso y del Ple-
nario Nacional.

10. "Se encomienda votar la ley para dar una sefal publica inequivoca del compromiso de esta fuerza politica
con la descentralizacion del pais, siendo coherentes con lo actuado hasta el presente, sin perjuicio de que en la
Camara de Diputados se logre un acuerdo como en la Bancada del Senado” en: http://www.Ir21.com.uy/politi-
ca/394638-mesa-politica-del-fa-encomendo-aprobar-ley-de-descentralizacion. Acceso: 16/4/2017.
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de la ley, y en consecuencia solamente se conformaron municipios en las
localidades que tuvieran mds de 5.000 habitantes o en las dos localidades
de mayor poblacién si no llegaban al minimo necesario, lo que significé que
solamente aquellos ciudadanos que estuvieran en la jurisdiccién electoral
de esos territorios tuvieron la opcién de elegir autoridades locales.

Las primeras elecciones municipales en el 2010 dieron como resultado un
mapa politico en el que tanto el FA como el PN tuvieron una buena votacién
(el FA obtuvo un 46% de los municipios y el PN el 47%, mientras que el PC
solamente obtuvo el 7%).

LAS MODIFICACIONES A LA LEY EN EL PERIODO 2010-2015

Luego de la aprobacién de la ley que puso en marcha los nuevos gobiernos,
en setiembre de 2014 se aprobaron modificaciones a la normativa en la Ca-
mara de Representantes (Ley 19.272). Las modificaciones se discutieron en
la Comisién de Asuntos Municipales y Descentralizacién de la Cdmara de
Diputados, con protagonismo del Partido Nacional y del Frente Amplio. Si
bien el principal problema de la normativa pasé por el rol de los municipios
en la implementacién de politicas publicas, las causas fundamentales de la
discusién parecen ser mejor explicadas por los intereses politicos de los ac-
tores més que por el tema fundamental (Freigedo et al, 2016). La discusién
centrada en lo electoral hizo que los temas relacionados a la autonomia en
la gestién de politicas quedaran en un segundo plano, y en consecuencia las
modificaciones resultantes fueron solamente instrumentales, centradas en
corregiralgunasimprecisiones, vacios y vaguedades quelaredaccién dejaba.

A su vez, para mayo del 2015 se crearon nuevos municipios en localidades
de mds de 2.000 habitantes, determinado por el cardcter progresivo de im-
plementacion de la nueva institucionalidad segtn la ley. Esto significé un
aumento de los gobiernos locales. Por otro lado, para el 2015 también exis-
tieron nuevas iniciativas de los Intendentes Departamentales para crear
municipios. A partir de este nuevo escenario pasaron de 89 en el 2010 a 112
en el 2015.

Este hecho muestra las diferencias en las posiciones de los actores sub na-
cionales en torno a la nueva institucionalidad, de hecho resulta interesante
analizar la l6gica por la cual los intendentes se orientaron a crear estos nue-
vos municipios mads alld de lo que la normativa exigfa. En este sentido, el
caso de dos intendentes frenteamplistas, -Maldonado y Canelones- resulta
interesante, porque en estos departamentos estos actores decidieron crear
municipios enlocalidades en donde era previsible la derrota (Freigedo, 2015).
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5. INVIRTIENDO LA SECUENCIA: LA
PARTICULARIDAD DEL CASO URUGUAYO

La presentacion del caso permitié aportar elementos para conocer cémo fue
el proceso de descentralizaciéon en Uruguay. El mismo dejé planteado un
escenario donde quedé instalado un nuevo actor a nivel subnacional - los
municipios — que son electos directamente por la ciudadania. Esta nueva
dindmica electoral crea nuevos actores que son una especie de “reyes que
no reinan”, con legitimidad desde lo politico pero restringidos en la capa-
cidad de accién en relacién a la gestion (Freigedo et al, 2016). Es decir, se
profundiza en la descentralizacién politica, pero se limita su accién en la
descentralizacién administrativa y fiscal.

Si bien el proceso atin estd en marcha, se observa que la secuencia de des-
centralizacién se inicié de forma inversa a lo que Falleti encontré en los
casos que analizé. Una particularidad asociada en el caso uruguayo, es que
estos cambios fueron promovidos desde el centro, pero ademads, la normati-
va que reglamenta los mismos dejé planteados una serie de cerrojos institu-
cionales, como por ejemplo la imposibilidad de votar a partidos diferentes
en las elecciones a intendente y alcalde, que terminan reforzando el control
central y de los partidos politicos nacionales sobre el proceso.

El hecho de haber iniciado el proceso a partir de aspectos politicos, presen-
ta impactos en la politica local, ya que estas nuevas autoridades comienzan
a reclamar la potestad de gestionar recursos propios, como forma de llevar
adelante su agenda de gobierno. Estas demandas son las que comienzan a
generar las demandas para continuar el proceso por el plano administrati-
vo, pero es de esperar que se topen con la oposicién de los gobiernos depar-
tamentales (segundo nivel de gobierno) quienes serian los potenciales per-
judicados ante dichos cambios. Pero de cualquier manera, es dable esperar
que la descentralizacién politica continte generando las condiciones para
que el proceso descentralizador iniciado no se congele.

Por tanto, tomando en cuenta la secuencia descripta, la segunda pregunta
que nos planteamos es: ;Cudles son las posibles explicaciones para enten-
der por qué la secuencia en Uruguay ha sido inversa al resto? Un primer
tipo de respuestas o explicacion es aportada desde el enfoque basado en los
incentivos electorales de los actores. En este sentido, se podria argumentar
a favor de este enfoque que el FA (un partido de raiz urbana principalmen-
te) vio en la creacién de un tercer nivel de gobierno la posibilidad de dis-
putar, y eventualmente ganar, representacion en algunos territorios, sobre
todo dentro de aquellos departamentos gobernados histéricamente por los
partidos tradicionales. En un plano mads discursivo pero complementario al
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anterior, la promocién de iniciativas de este tipo puede ser analizada tam-
bién como un intento deliberado por “robarle” al PN, el partido con mayor
arraigo en el interior del pafs, la bandera de la descentralizacién.

Sin embargo, cuando se analizan los resultados electorales, se puede apre-
ciar que el FA es el gran derrotado de las elecciones, sobre todo en la medi-
da de que el proceso avanza y cada vez se van creando mds municipios. El
siguiente cuadro muestra el nimero de municipios obtenidos por cada par-
tido en las elecciones de 2010 y 2015, y la variacién entre ambas elecciones.

TABLA 4. VARIACION DEL NUMERO DE ALCALDES POR
PARTIDO SEGUN ELECCION (2010-2015)

PARTIDOS 2010 2015 VARIACION
PN ) 66 24
FA I 37 -4
PC 6 7 1
CONCERTACION"! 0 2 2
TOTAL 89 112 bx]

FUENTE: ELABORACION PROPIA SOBRE DATOS DEL BANCO DE DATOS DE LA FCS-UDELAR Y LA CORTE ELECTORAL.

Si bien entre un periodo y otro el FA no perdié muchos municipios compa-
rativamente (solamente cuatro), el cambio en el mapa se debe a que el PN
logré vencer en la mayoria de los municipios creados para el 2015. Estos
municipios se crearon en localidades pequefias en cuanto a su densidad
demografica, y la mayoria en departamentos identificados histéricamente
con el PN. A su vez, si se realiza un andlisis prospectivo, y pensando en un
proceso cada vez mds profundo de creacién de municipios, las posibilida-
des de victoria del FA en los territorios que atin no estdn municipalizados
son muy bajas.

A su vez, también resulta un escenario poco favorable si se mira el esce-
nario de cohabitacién politica resultantes, entendiendo por este término
un municipio en donde el partido del alcalde es diferente al partido que
gobierna en la intendencia departamental.

La Tabla 5 muestra el escenario de cohabitaciéon por departamento resul-
tante del 2015, donde se muestra que de los 19 departamentos solamente en
once existe cohabitacién, y de estos seis son gobernados por el FA. De he-
cho, en los seis gobiernos departamentales en donde el FA result6é vencedor
en las elecciones, se presentan escenarios de cohabitacién.

Por tanto, sin descartar esta hipétesis, es posible discutir si efectivamente
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TABLA 5: DEPARTAMENTOS QUE PRESENTAN ESCENARIO DE
COHABITACION

DEPARTAMENTO PARTIDO EN EL GD COHABITACION % DE GM CON COHABITACION
CERRO LARGO No
DURAZNO No
FLORES No
FLORIDA No
LAVALLEJA No
SORIANO No
TACUAREMBO No
TREINTAY TRES No
COLONIA Si
MALDONADO Si
MONTEVIDEO Si
ROCHA Si
SAN JOSE Si
ARTIGAS Si
CANELONES Si
RIVERA Si
SALTO Si
PAYSANDU Si
Ri0O NEGRO Si

FUENTE: ELABORACION PROPIA SOBRE DATOS DEL BANCO DE DATOS DE LA FCS-UDELAR Y LA CORTE ELECTORAL.

los cdlculos electorales fueron determinantes a la hora de guiar el compor-
tamiento de buena parte de los actores involucrados, sobre todo la gran
mayoria del FA, y fundamentalmente de Tabaré Vdzquez. De hecho, la crea-
ciéon de un tercer nivel de gobierno consolid6é poderes locales ya existen-
tes, que en su mayoria pertenecen al PN, principal partido de la oposicién.
Tampoco puede hacerse referencia a cdlculos electorales mal hechos. Las
bases electorales en Uruguay tienden a moverse muy lentamente y los re-
sultados acontecidos eran en buena medida previsibles.

Por otra parte, también es posible argumentar que el cdlculo por parte del
FA no fue de corto plazo (las elecciones inmediatas a la aprobacién de la
norma) sino que por el contrario la intencién fue establecer las bases para
erosionar en el mediano y largo plazo algunos enclaves del territorio con
liderazgos histéricos de caudillos de partidos tradicionales. De cualquier
manera, dados los argumentos presentados a lo largo de este trabajo, dicha
hipétesis parece poco realista, sobre todo teniendo en cuenta la capacidad
de los liderazgos locales de adaptarse a las nuevas reglas.

Si por el contrario se parte del modelo presentado por Tulia Falleti, el pro-

blema es que un caso donde primaron los intereses nacionales, y cuyo pro-
ceso sigui6 una légica top-down, deberia haber iniciado la secuencia en la
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promocién de cambios de tipo administrativo. Sin embargo, como también
se presentd, la secuencia de descentralizacién iniciada con la ley 18.567
tuvo claramente como primer eslabén un cambio a nivel politico. Este es-
cenario parece ser contra intuitivo si se parte del supuesto de que la tdltima
preferencia de los actores nacionales es la descentralizacién politica, y por
ende vuelve muy interesante el caso uruguayo.

(Qué explica entonces la promocién desde el gobierno nacional, de un nue-
vo nivel de gobierno? ;Por qué los actores partidarios del nivel nacional
deciden delegar poder politico en los actores locales? A la luz de lo pre-
sentado en este trabajo, la respuesta tiene dos componentes a considerar:
por un lado, un cambio en el paradigma de Estado dominante, producto en
parte de un cambio en la orientacién ideolégica de la elite gobernante; y por
otro, algunas caracteristicas macro institucionales especificas de Uruguay.

En relacién al primer componente, Falleti (2006) sefiala que: “el contenido de
las medidas descentralizadoras y su interaccién con sistemas politicos y econdmi-
cos mds amplios estdn sumamente determinados por el tipo de Estado que quieren
reformar; por ende, a fin de comparar las medidas descentralizadoras de distintos
paises como parte de procesos analiticamente equivalentes, debemos comparar las
politicas adoptadas en el mismo tipo de Estado.”

En un marco de corte neodesarrollista, en el cual el Estado no es conceptua-
lizado como la explicacién a los problemas de las sociedades contempora-
neas, sino que por el contrario empieza a verse como parte de la solucién a
los mismos; los principales desafios pasan por su reforma y no por su mera
reduccién. Este nuevo paradigma viene de la mano de la llegada al gobier-
no de una serie de partidos politicos de izquierda o progresistas, que traen
ademds un discurso democratizador importante. El FA uruguayo puede
ser incluido entre estos casos, y el antecedente registrado en su anterior
experiencia de gobierno a nivel sub nacional (Montevideo) ya daba cuenta
de una orientacién ideolégica hacia la construccién de nuevos espacios de
participaciéon ciudadana y delegacién de autoridad. Asi por ejemplo, en un
estudio sobre las posturas respecto de la descentralizacién entre los parti-
dos politicos uruguayos, Ruiz Diaz (2014) encuentra mediante entrevistas,
andlisis de prensa y discusiones parlamentarias que mientras que el PN y
el PC priorizan la dimensién institucional asociada a la creacién de niveles
de gobierno y reglas de juego, y la administrativa referida a la prestaciéon
de servicios, el FA prioriza la dimensién politico-participativa enfocada la
toma de decisiones y la apertura de canales de participacién.

Por otra parte, como en cualquier régimen presidencialista, la figura de
la maxima autoridad es fundamental para entender la aprobacién y con-
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figuracién de las principales reformas de un pafs, y en este caso, Tabaré
Vézquez habia sido justamente quien lideré el proceso descentralizador en
Montevideo.

Por lo tanto, si se consideran estos factores, sumado al hecho de que la des-
centralizacién también fue un eje importante en la propuesta programadtica
del FA, es posible entender por qué en este caso los aspectos ideolégicos o
normativos fueron priorizados en relacién a los calculos mds instrumenta-
les. Estas consideraciones no ignoran el hecho de que el posicionamiento de
los diferentes actores, individuales y sectoriales, sobre todo al interior del
FA, no eran homogéneos. Ni siquiera la dificultad que representa oponerse
a la descentralizacién, un concepto normalmente presentado como politi-
camente correcto.

Es aqui donde entra en juego el segundo factor mencionado: el hecho de
que los partidos politicos uruguayos sean programadticos y presenten nive-
les de disciplina de forma mucho menos conflictiva que en otros contextos
institucionales.

Asi, por ejemplo, se sefiala a la descentralizaciéon como: (...) una clara sefia
de identidad politica de nuestra izquierda. No es indiferente a nuestro proyecto
politico la concepcién de fortalecimiento y profundizacién de la democracia. De
aht que siempre esté estrechamente entrelazada al desafio de la participacion, de la
proteccion por parte de la ciudadania, de las herramientas para la construccion de

su propio presente yfuturo”.

Por si esto fuera poco, el FA gozaba de mayoria parlamentaria en ambas
cdmaras, lo que le permitié promover su propia agenda sin necesidad de
negociar con otros partidos politicos. Asi también, posiblemente influya
el hecho de que se trata de un Estado unitario y fuertemente centralizado,
por lo que las demandas “desde abajo” para profundizar estos procesos son
limitadas.

En definitiva, analizado desde las propias caracteristicas del caso, la expli-
cacién de la particular secuencia de descentralizacion seguida en Uruguay,
puede entenderse en parte a la propia concepcién de descentralizacién que
tiene el FA, y c6mo la misma se articula con la nocién de reforma del Estado.
En la medida que la descentralizacién aparece como un fin en si mismo, ya
que se la plantea intimamente relacionada con la profundizacién democra-
tica, se deja de lado el aspecto instrumental de este proceso, relegando asf

11. Diputado del Frente Amplio en sesién parlamentaria del 16 de Julio de 2014.
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los aspectos financieros y administrativos. Por lo tanto, el marco de ideas
que orienté a los actores no priorizé (lo que no quiere decir que ignord)
cdlculos de tipo electoral. Por ende, podria decirse que la descentralizacién
en Uruguay no tuvo como prioridad la maximizacién de votos, al menos en
el corto y mediano plazo.

CONCLUSIONES

El presente trabajo refuerza la importancia de identificar y analizar las se-
cuencias que estdn detrds de cada proceso de reforma o cambio institucio-
nal, como forma de entender, y a veces explicar, los resultados finales. En
el caso del proceso de descentralizaciéon en Uruguay, el estudio permite
realizar una serie de consideraciones finales.

Por un lado, enfatiza en la importancia del contexto histérico e institucio-
nal para entender las dindmicas de cambio observadas. Dentro de ese con-
texto, destacan fundamentalmente tanto el paradigma de Estado dominan-
te como el signo ideolégico del gobierno, dado que a partir de los mismos
puede cambiar el orden de preferencias adoptadas. Para el caso uruguayo,
la consolidacién politica de una nueva elite que llega al gobierno parece
ayudar a explicar las causas del cambio institucional. De hecho, la llegada
del Frente Amplio al gobierno nacional en el 2005 constituyé una ventana
de oportunidad importante para la concrecién de reformas, entre las que se
pueden destacar la tributaria y la de la salud. Incluso la aprobacién de leyes
muy significativas que han tenido repercusién nacional e internacional en
el avance de los derechos humanos como la legalizacién de la marihuana,
la aprobacién de la ley de salud sexual y reproductiva que despenalizé el
aborto; o el casamiento entre personas del mismo sexo. Es en este marco re-
formista que se cre6 el tercer nivel de gobierno. En este sentido, la ventana
de oportunidad, entendida como un momento politico que altera la estabi-
lidad (Kingdon, 1995) dio lugar a fuertes innovaciones en materia institu-
cional y en la elaboracién y gestion de las politicas ptblicas.

Por otra parte, la desagregacién analitica de la descentralizaciéon en admi-
nistrativa, politica y fiscal es de gran utilidad. El proceso uruguayo permite
decir que en contextos donde prima una visién positiva del accionar esta-
tal, y donde los actores principales poseen un compromiso programaético
con la profundizacién democrdtica, es posible encontrar acciones que no
se orienten puramente en un cédlculo electoral. La descentralizacién optada
fue hacia un tercer nivel de gobierno. En linea con lo planteado por Falleti
(2006), ello no resulta una eleccién ingenua en tanto éstos no son una ame-
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naza electoral tan fuerte y le plantean menos desafios financieros que los
presentes en el segundo nivel.

Finalmente, en tanto se trata de un proceso inacabado vale preguntarse
por los futuros desenlaces en la secuencia descentralizadora. Si bien los
préximos movimientos son dificiles de anticipar, sobre todo debido a las
“unintended consequences” (Grindle, 2000) que acarrea la creacién de nue-
vas instituciones y actores politicos en la actualidad la secuencia parece
comenzar a desencadenarse por una mayor descentralizacién administra-
tiva a partir de la provisiéon de algunos servicios y regulaciones especificas
brindadas por los municipios. No obstante, ello funciona més en el marco
de acuerdo de trabajo con los gobiernos departamentales que como compe-
tencias atribuidas legalmente.

Aunque con cierta informalidad, es dable esperar que ello consolide un
grupo interesado en la provisién de servicios con lo cual eventuales proce-
sos recentralizadores serdn extremadamente complejos o hasta imposibles
(O'Neill, 2003). Ello no obstante, puede incrementar los niveles de conflicto
entre el nivel sub nacional (e incluso dentro del nivel sub nacional) y el
centro, ya que estos actores demandardn cada vez mds competencias y re-
cursos. El resultado de esta movilizacién podria empujar reformas en clave
administrativa y/o fiscal. El tiempo lo diré.
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RESUMEN

El articulo ofrece un estudio panordmico, que aborda las posibles causas de
las demandas etno-territoriales indigenas en Chile, generadas en los ulti-
mos veinticinco afios. Para alcanzar este cometido, se realizé un estudio de
casos mdltiple fundado en una diversidad de fuentes de informacién. En
el terreno del andlisis, el estudio se apoyé tanto en los aportes teérico-me-
todolégicos de la ciencia politica, como en los modelos conceptuales de la
antropologia social. De esta manera, el trabajo pretende formular un mapa
inicial sobre estas demandas en diversas dreas indigenas del pais. Los re-
sultados del andlisis arrojan una diversidad de discursos étnicos: mientras
los mapuches, diaguitas y rapa nuis presentan posturas politicas de disenso,
los aymaras y atacamerios sostienen discursos consocionales. La investiga-
cién concluye que estas demandas se explican por factores nacionales y
regionales.
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ABSTRACT:

The article offers a panoramic study, which addresses the possible causes of indige-
nous ethno-territorial demands in Chile, generated in the last twenty-five years. To
achieve this goal, a multiple case study based on a variety of information sources
was carried out. In the field of analysis, the study relied on both the theoretical-me-
thodological contributions of political science and the conceptual models of social
anthropology. In this way, the work aims to formulate an initial map of these de-
mands in various indigenous areas of the country. The results of the analysis show
a diversity of ethnic discourses: while the Mapuches, Diaguitas and Rapa Nuis
present political positions of dissent, the Aymaras and Atacamefios hold conso-
ciational discourses. The research concludes that these demands are explained by
national and regional factors.

KEY WORD S : Chile, ethno-territorial demand, regionalist cleavage, rising
ethnicity, autonomism.

1. INTRODUCCION

Los estudios sobre etnicidad indigena en América Latina se caracterizan
por una diversidad de aproximaciones teéricas, metodoldgicas y discipli-
nares. En el terreno cientifico destaca la antropologia social, disciplina
que proporciona tres grandes 6pticas de investigacién. El primero de ellos,
centra el andlisis en enfoques simbdlicos y primordialistas (Van Kessell,
1980; Gonzélez Caqueo, 2000; Santos, 2010; Zarate, 1993; Sanchez, 1999). La
segunda perspectiva se funda en las condiciones materiales de los grupos
humanos (Wolf, 1987; Favre, 1987, 1996; Grebe, 1997-1998; Hopenhayn, 2006).
Por dltimo destaca una tercera aproximacion, que privilegia las maltiples
dimensiones del objeto (Gonzdlez y Gavildn 1990; Stavenhagen, 1992; Véz-
quez Ledn, 1992, 2010; Vargas, 1994; Tejera, 1994; De la Pefia, 1995; Gasché,
1997a, 1997b; Garcia, 1997; Gonzdlez, 1998, 2000; Assies, 1999; Albé, 2000 y
2005; Gutiérrez, 2001; Bartolomé 2002; Sariego, 2002; Warman, 2003; Flo-
rescano, 2003; Cancino, 2005; Correa, Molina y Yafiez, 2005; Zapata, 2005,
2007a, 2007b, 2008; Bengoa, 2007; Diaz Polanco, 2007, Gundermann, 2001,
2003a, 2003b, 2003¢; Sanhueza y Gundermann 2007, Gundermann y Vergara
2009, 2012; Gundermann, Gonzdlez y Durston, 2014; Tricot, 2009; Poblete,
2010; Gonzalez et al. 2014; Pairican, 2014; Gavildn, 2016; Morales, 2016).

De este ultimo enfoque, se desprende que la etnicidad indigena debe ser
entendida desde el contexto de la sociedad mayor. En este sentido, si iden-
tificamos el lugar social que ocupa un colectivo cultural, en interaccién
con otros grupos humanos, podemos analizar tanto las motivaciones que
conducen a la accién étnica, como los alcances territoriales de su orgdni-
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ca politica. De esta manera, tanto la etnicidad como la identidad étnica,
constituyen actos politicos que pueden ser interpretados desde el andlisis
del “sistema social regional” (De la Pefia, 1986,1987; Vdzquez Ledn, 1992;
Gundermann y Vergara, 2012): tanto la generacién de discursos etnicistas,
como la construccién de organizaciones étnicas, son comprensibles, y ex-
plicables, desde las dindmicas de poder local y regional.

La ciencia politica sobre el objeto en Chile, privilegia un alcance nacional.
Contemplando un enfoque cuantitativo fundado en el andlisis electoral,
destaca una 6ptica que entiende la etnicidad y la identidad étnica indigena
desde la “intencién de voto indigena” (Morales y Gonzdlez, 2011; Toro y
Jaramillo-Brun, 2014). La principal tesis que se desprende de esta linea de
investigacién, sostiene que esta “intencién” es comprensible y explicable,
tanto desde la historia social y politica de las etnias, como desde las trayec-
torias de estos colectivos a nivel regional y nacional. Una segunda perspec-
tiva metodolégicamente mds cualitativa, finca su andlisis en testimonios
orales de diversos grupos indigenas y no indigenas en el extremo norte del
pais (Valenzuela y Penaglia, 2014). Considerando un encuadre metodolégi-
co fundado en la teorfa de los clivajes, interpretan los movimientos sociales
situados en la ciudad de Calama como sintomas de un fenémeno mayor: el
“clivaje regionalista”. Desde esta perspectiva, Calama constituye un hito
mds, dentro del complejo proceso social que cuestiona el sistema politico
unitario chileno.

El presente articulo ofrece una primera aproximacién analitica, a una serie
de demandas etno-territoriales en dreas indigenas de Chile. Se trata de una
serie de actos, tanto discursivos como practicos, que se van desarrollando
en el pais desde la década de los noventa. Una de las caracteristicas de estas
practicas, es que se manifiestan en una escena de cambio social y politico a
escala nacional y mundial. El fin del sistema internacional bipolar, la mun-
dializacion capitalista, la crisis de los estados nacionales y los procesos de
reforma y modernizacién del Estado, sirven de inestable escenario para la
emergencia de estas acciones etnicistas (Assies, 1999). Sobre esta base, sur-
ge una pregunta central a responder: jcudl es el patrén explicativo de estas
demandas? Sostenemos como hipétesis, que el patrén explicativo de estas
demandas se encuentra en causas sociales de escala nacional y regional. En
este sentido, el fraccionalismo politico observable en los partidos tradicio-
nales, sumado a la debilidad de las instituciones sociales que le sirven de
soporte, nos conducen a entender en los movimientos etnicistas a una suma
de acciones politicas, que apuntan a redefinir la correlacién de fuerzas vi-
gente en el presente.

Para generar esta primera aproximacioén, realizaremos un estudio de casos
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multiple (Gundermann, 2013), que ofrezca un mapa de demandas etno-te-
rritoriales indigenas a nivel nacional y regional. Tomando en cuenta que
realizamos una investigacién panordmica sobre el objeto (Eco, 1998), con-
templamos una diversidad de fuentes de informacién: 1) testimonios orales
de aymaras y atacamerfios; 2) testimonios diaguitas registrados por prensa
nacional;3) prensa digital mapuche; 4) informes de observadores del mun-
do rapa nui. En el terreno del anélisis, consideramos los aportes tanto de la
ciencia politica como de la antropologfa social. En este sentido, y contem-
plando el anterior debate bibliografico, rescatamos ideas tales como “etni-
cidad”, “clivaje regionalista” y “campo identitario regional”. Los conteni-
dos de este articulo contemplan un apartado teérico que profundiza sobre
los conceptos analiticos mencionados. Continuamos con el estudio de las
demandas etno-territoriales, considerando un capitulo que analiza éstas a
nivel nacional, mds un apartado que las aborda a nivel regional. Cerramos
con un capitulo que establece un andlisis cruzado entre el nivel nacional y
el nivel regional de estas demandas.

2. APROXIMACION TEORICA AL OBJETO

El concepto de etnicidad tiene sus antecedentes en la teoria social del si-
glo XIX. El debate -originado por Karl Marx (2004 [1843]), en su polémica
con Bruno Bauer sobre la llamada “cuestién judia”- centraba el anélisis en
las condiciones materiales que daban existencia a un grupo humano y sus
particularidades. En este sentido, la discusién sobre la acepcién iniciaba
en funcién de las bases econémicas que permitian la configuracién de las
colectividades culturales. No obstante, fue con la obra de Max Weber (2002
[1922]) donde la nomenclatura gané profundidad tedrica: el concepto de
“comunidad étnica” del pensador alemdn, hacia alusién a una colectivi-
dad simbdlica, afectiva y que consentia en un destino comiin. Fundando
el origen comunitario en una serie de supuestos “inventados” -incluyen-
do parentesco- la comunidad étnica era entendida como un grupo sentido,
subjetivo, conceptualmente diferente a lo que el autor llamaba como la “co-
munidad objetiva”, es decir, la familia y el clan.

En el siglo XX el debate gan6 en complejidad, cuando se generé la dicoto-
mia teérica entre esencialismo y constructivismo. Desde esta perspectiva,
Clyde Mitchell (1956) vinculé la nomenclatura a las condiciones simbdlicas
primordiales de los grupos humanos. Fundando su reflexién en el estudio
de Rodhesia, Mitchell definié el concepto como la expresién vicaria de una
comunidad humana que buscaba distinguirse del resto a través del vestua-
rio y las alabanzas ptblicas a su grupo social. Una perspectiva diferente
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propone Abner Cohen (1969), al entender la nomenclatura como un acto
politico consciente de un grupo cultural. Desde una reformulacién de la
idea de “tribu”, Cohen entiende la etnicidad como el manejo politico de
una serie de elementos simbdlicos como armas de lucha frente a otras co-
lectividades, y asf obtener réditos concretos. En este sentido, el concepto es
simbdlico, instrumental y politico.

Una aproximaciéon mds compleja es la que propone Frédrik Barth (1972),
quien entiende la etnicidad desde una perspectiva relacional y organiza-
cional. Formulando nociones como “grupo étnico”, “interaccién interétni-
ca” y “limite étnico”, el autor noruego entiende el objeto como un colectivo
que define su identidad y su orgdnica en relacién a un grupo equivalente.
En este sentido, la interacciéon entre colectividades diferentes es relevante
tanto para establecer la orgdnica, como para la generacién de fronteras en-
tre grupos. Seria esta organizacioén étnica, y las categorias de adscripcién e
identificacién (etnicidad), las que permitirian habilitar la interaccién, gene-
rar intercambio de personas, y la gestacion de limites intergrupales. Desde
esta perspectiva, la etnicidad serfa una combinacién de categorias de ads-
cripcién e identificacién, usadas orgdnicamente para generar interaccién
intergrupal, mds las dindmicas ya mencionadas.

Con una propuesta tedrica global y politolégica se observa la sociologia
de la etnicidad de Sinisa Malesevic (2004). El soci6logo serbio, funda el
andlisis del objeto desde un particular grupo de sujetos: las élites. Combi-
nando la teoria cldsica de élites, con la teoria neoweberiana de élites de la
etnicidad, Malesevic define la etnicidad como una nomenclatura colectiva,
politica, orgdnica e intelectual. Para que se generen actos étnicos, resulta
necesaria la presencia de una élite intelectual que sirva de dirigencia. De
esta manera, este grupo permite la formacién de una organizacién étnica
en calidad de colectivo politico y, sobre esta base, generar acciones de po-
der. No obstante, estos colectivos no se encuentran aislados en su juego de
poder. Por el contrario, estos actores son observados por agentes externos
a la region o el pais donde estdn situados. Desde este lugar, las élites exter-
nas intervienen en el proceso politico local-regional-nacional para obtener
sus propios beneficios. Fincando su perspectiva desde el caso ruandés, y
yugoslavo, Malesevic entiende que la accién étnica nunca opera aislada del
contexto social mayor, escena que trasciende el espacio estrictamente na-
cional. No obstante, el autor serbio sostiene que en el presente, la etnicidad
se presenta fragmentada e individualizada, perdiendo homogeneidad ideo-
légica colectiva, ya que la identidad étnica ya no se presenta igual en cada
uno de los individuos del grupo.
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Desde una perspectiva simbdlica aporta Amartya Sen (2008 [2007]) en la
discusion de la etnicidad. Con su concepto de “identidad colectiva”, el eco-
nomista indio aborda el objeto estableciendo una dicotomia polar entre dos
dimensiones de su nomenclatura: 1) identidad plural; 2) identidad singular.
Segtun Sen, la identidad colectiva de los sujetos se caracteriza por su multi-
dimensionalidad. En este sentido, los individuos presentan una identidad
plural, por las multiples filiaciones colectivas que presentan: ser miembros
de una familia; formar parte de una identidad local; tener vinculos con
una cultura regional; disponer de una filiacién étnica; pertenecer a una
comunidad religiosa; estar situados en una nacién; formar parte de un gru-
po lingitiistico; identificarse con una ideologia politica; formar parte de un
grupo etario; disponer de una orientaciéon sexual; pertenecer a un género,
entre otras. De esta manera, los individuos, lejos de ser semejantes, son
diversamente diferentes. No obstante, esta situacién cambia radicalmente
cuando la accién de la politica organizada interviene en la identidad. Se-
gun Sen, toda politica organizada (Estado, partidos, movimientos politicos)
tienden a alinear a los individuos a una “identidad colectiva singular”, que
sirve de etiqueta para identificar a un colectivo politico. En este sentido,
la identidad sirve como etiqueta para levantar una bandera, un simbolo,
o cualquier representacion que sirva para la defensa de los intereses de la
organizaciéon. De esta manera, al “singularizar la identidad colectiva”, se
genera una gran violencia en los sujetos intervenidos, y en el entorno social
mds préximo. Dicho en palabras de Sen, esta accién hace del mundo un
lugar “inflamable”.

En base a este debate, podemos llegar a dos conclusiones teéricas. La pri-
mera de ellas tiene que ver con entender la etnicidad, como un concepto
que hace alusién a un tipo de accién politica. Esta practica de poder se
distingue de otras, por el manejo simbdlico, y orgédnico, de la diferencia
grupal para defender intereses concretos. Esta accién es originada por un
grupo humano, que se encuentra situado en un hébitat local. No obstante,
y considerando los aportes de algunos autores del estado del arte (Vdzquez
Ledn, 1992; Gundermann y Vergara, 2012), podemos sostener que al estruc-
turar una organizacién étnica, la etnicidad puede alcanzar un nivel de con-
trol regional. En contextos de crisis sistémica de la sociedad mayor, con
repercusiones en la politica nacional, puede presentarse como parte de una
linea de fractura mdés global. En este sentido, si la etnicidad tiene alcance
regional, cuenta con las bases materiales y simbdlicas para un proceso de
territorializacién. Por tanto, el concepto de “clivaje regionalista” formulado
por Valenzuela y Penaglia (2014), entrega elementos para un andlisis polito-
légico de estas demandas etno-territoriales.
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La segunda conclusién estd ligada a la dindmica regional de la etnicidad. Si
entendemos la investigacién antropolégica de una regién, como el estudio
de una serie de procesos sociales que tienen expresién territorial (De la
Pefia, 1987), podemos entender las demandas etno-territoriales como ac-
tos comprensibles, y explicables, desde el sistema social regional (Vazquez
Leén, 1992). En este sentido, y considerando el modelo de “campo iden-
titario regional” (Gundermann y Vergara, 2012), las demandas se pueden
entender desde el “lugar social” en que estdn situadas regionalmente. En
tiempos de fraccionalismo politico, la etnicidad indigena se expresa no solo
como fractura regionalista: también se representa a través de acciones de
escala menor, a nivel municipal, local o incluso individual. Dicho en otras
palabras, la accién de un sujeto o un colectivo humano debe ser entendida
en su contexto. Desde esta perspectiva, el estudio del comportamiento de
actores sociales o politicos es comprensible tanto desde su propia motiva-
cién, como desde su relacién interactiva con otros individuos y grupos.
En este sentido las prdcticas humanas son relacionales, y son entendibles
y explicables en funcién de las dindmicas de la sociedad mayor. Tal como
lo formularia Anthony Giddens (2003) al respecto, la agencia social y el
comportamiento de los grupos debe ser observada tanto desde su “integra-
cién social”, como desde su “integracion sistémica”. La interaccién inter-
subjetiva y la relacién entre colectivos dentro de un sistema, nos permiten
analizar las prdcticas sociales de individuos y grupos. Para los objetivos de
este articulo, combinaremos las propuestas de Valenzuela y Penaglia (2014),
como de Gundermann y Vergara (2012) para el andlisis de los datos que
trataremos a continuacion.

3. MAPA DE DEMANDAS ETNO-
TERRITORIALES NIVEL NACIONAL

El mapa de demandas etno-territoriales nacional, pareciera explicarse por
el didlogo entre las dreas culturales donde estdn situados los grupos indi-
genas, y el gobierno metropolitano. En este sentido, las caracteristicas del
sistema politico unitario chileno constituyen la escena social, cultural y de
poder que explica el discurso de lideres, dirigentes e intelectuales indigenas.

En el Norte Grande, agentes de una diversidad de colectivos culturales ma-
nifiesta una serie de demandas en torno a variables tales como territorio,
cultura y nacién. En el caso aymara, los testimonios dan cuenta de la com-
plejidad del problema en el extremo norte del pais. En este sentido, WQ?,
sostiene

4. Por razones de ética profesional, decidimos omitir los nombres originales de los informantes, cambiandolos
por iniciales de nombre propio y primer apellido.
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“Tii sabes que esta region ha seguido un proceso histérico diferente al
resto del pais. Recuerda que este botin de guerra fue incorporado a Chile
después de 1880. Incluso, si somos mds estrictos, después del 29. En-
tonces, este pedazo del norte ha pasado por procesos histéricos diferen-
tes. El primer proceso histérico, y eso debes tenerlo muy claro, es que al
incorporarse a Chile, este territorio no venia pelado. Vino un territorio
con gente, con costumbres y tradiciones. Y el primer desencuentro que
hubo fue en relacién a la tradicién. Para un Estado homogéneo, observar
tradiciones diferentes era asociado a los pafses vecinos. Entonces hubo
un periodo de homogenizacion y evangelizacion. Pero significé una caza
de brujas de la tradicion. A los que hablaban en lengua nativa, los in-
crepaban. Hubo una especie de censura de lo que era el indigena. Eso
pasé en el periodo de homogenizacion. Pasa el tiempo, sin que haya mu-
chos cambios. Sin embargo, estos comienzan a partir de los afios ochenta,
cuando se aproxima el quinto centenario de la conquista. Esto gatilla los
movimientos indigenas en América Latina. Entonces, algunos grupos
regionales de estudiantes se cuelgan de ese tipo de ideologias. También se
integraron a esto algunos comerciantes y agricultores. Y en los afios 80
empiezan a haber algunos movimientos indigenas...”

El testimonio proporciona un diagndstico sobre la constricciéon simbdlica
del Estado nacional en la zona aymara. No obstante, otros agentes indige-
nas presentan discursos de tipo consocional frente al gobierno central, tal
como se observa en el testimonio de AS:
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“...como Estado, hemos avanzado bastante. Estamos hablando de un Es-
tado que asume la educacién intercultural. Para que se involucre en todos
los niveles sociales. Empezando por el sector campesino, donde se supone
que estd la mayor poblacién indigena. Pero también se estd pensando en-
trar al mundo urbano. Este no debe implicar una escuela para indigenas,
sino una escuela para todos. Por ejemplo, nosotros estamos trabajando
con la JUN]JI en los jardines interculturales. Y ahi tenemos dos jardines
en el sector rural, donde la mayoria son nifios indigenas. Pero también
tenemos un jardin urbano, donde tenemos aproximadamente un 40%
son indigenas y un 60% gente mestiza o no indigena. Pero a todos se
les inculca el contenido de la cultura. Porque todos los nifios tienen que
aprender de la cultura indigena para valorizarla. Los nifios indigenas,
para saber quiénes son y para sentirse orgullosos. Y los nifios no indige-
nas, para conocerla. Porque si tii no lo conoces cémo lo vas a valorizar.
Entonces, por eso te digo, que el Estado a mi juicio ha avanzado bastante.
Nos ha costado diecisiete afios que el Estado reconozca el Convenio 169.



Pero lo reconocié. Y estd haciendo los esfuerzos para aplicar las politicas
de participacién de acuerdo al Convenio de los indigenas. A diferencia
de otros estados, que si bien lo han reconocido hace muchos afios, no lo
practican. Es el caso de Perii y Bolivia. Han reconocido el Convenio hace
mucho tiempo. Pero no consultan al mundo indigena...”

En los grupos atacamefios observamos una situacién semejante en el terre-
no de las demandas. En la regién de Antofagasta, se presentan una serie
de demandas concretas en oposicién al centralismo. Los factores explica-
tivos de estas demandas son miltiples. Segtn sostiene SP, desde el fin de
la dictadura el sacerdote Cornelio, fundador del Centro de Apoyo Popular
y Sicolégico (CEPAS), decidié seguir sélo con el trabajo de rehabilitacién,
dejando de lado el trabajo popular-comunitario ya que:

“Debia ser labor del gobierno (...) Esto generé una ruptura del tejido
social, se entregd el poder sin el tejido para poder retirar el poder, se aca-
baron los talleres, las ollas comunes y todo. EI Estado creé redes insipidas
y despolitizadas como la Fundacién para la Promocién y Desarrollo de
la Mujer (prodemu), donde llegaban mujeres a hacer talleres con taco y
maquillaje.”

Con esto, a su juicio, los jévenes emigraron a los partidos politicos dejando
de lado el trabajo socio-comunitario, provocando un deterioro del tejido
social. En este contexto, se creé con dificultades una mesa de mujeres, lo
que derivo con el tiempo en la constitucién de la “Red de Mujeres del Loa”.
Con este hecho, se observa una segunda variable explicativa de las deman-
das: la generacién de una identidad calamefia, que combiné propiedades
de género, con temdticas sectoriales relacionadas con el medioambiente,
la educacién, la salud y el trabajo, todo esto en torno a la Red de Mujeres.
Como sefiala EG, la Red de Mujeres fue gestora del posterior movimiento
social, siendo promotoras de teméticas como el hospital y otras demandas
que posteriormente fueron incorporadas al primer cabildo. La misma red
combiné todos los elementos mencionados a variables culturales y étnicas
del mundo atacamefio. Para EG:

“Algunos valores atacamerfios que estdn en el movimiento son el respeto,
la no violencia, el dialogar. Si le va bien al presidente, le va bien a Chile.
Entre todos se debe llegar a acuerdos para ver c6mo mejorar a Calama. Si
hubiese violencia, me restaria”.

De acuerdo a SP:
“Hay una base cultural de no radicalizar el movimiento, lo que se vincula
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al atacamefio que es muy pacifico. Se impone esa herencia cultural de
guardar lo que se piensa, ver la realidad circular, tener una cosmovision,
etc. Por ello, la gente participa en la medida que el movimiento no sea
violento, si se radicaliza se sale, pues el propio lider del movimiento se
declara pacifista.”

Por otro lado, la visién ciudadana es mesurada tanto por convicciones paci-
fistas, como estratégicas. Segtn SP, a propésito de la tensién entre la acciéon
politica ciudadana de inspiracién atacamefia, y la postura de los sindicatos
ligados histéricamente al Partido Comunista en Calama:

“Hay una base cultural de no radicalizar el movimiento, lo que se vincula
al atacamerfio que es muy pacifico. Se impone esa herencia cultural de
guardar lo que se piensa, ver la realidad circular, tener una cosmovision,
etc. Por ello, la gente participa en la medida que el movimiento no sea
violento, si se radicaliza se sale, pues el propio lider del movimiento se
declara pacifista.”

Las demandas del movimiento ciudadano en Calama se generaron en un
contexto de identidad regional, donde histéricamente accionaron organi-
zaciones de obreros y partidos de izquierda marxista. De hecho, el movi-
miento descrito, con una “identidad calamefia” multidimensional, entré en
tension con las identidades histéricamente proletarias y partidarias de una
estrategia mds ligada a la confrontacién directa. Dicho en otras palabras,
se generd una tensién entre dos identidades organizacionales diferentes:
1) identidad ciudadana, ligada a esta heterogeneidad de colectivos y subi-
dentidades, mds el Partido Progresista, al alcalde de Calama y a la precan-
didatura a diputado de Miguel Ballesteros; 2) la identidad sindical, ligada
al Partido Comunista, a los concejales Dario Quiroga y José Mardones y la
candidatura a diputado de Cristian Cuevas.

En el caso diaguita, nos encontramos con importantes semejanzas discur-
sivas ligadas a la matriz cultural indigena. Las demandas territoriales de
la etnia, se fundan tanto en el estilo de vida de esta, como en la oposicién
entre esta vision de mundo y las 16gicas del capital. En este sentido SB, diri-
gente diaguita y vocera de la comunidad de Placeta (Huasco Alto), sostiene:
“...nosotros no estamos peleando por dinero, porque con plata yo no riego
mi huerto. Nosotros tenemos una cosmovisién que muy pocos entienden:
no concebimos el agua separada de la tierra, del aire y del sol. El amor a la
madre tierra es algo sagrado para nosotros, es una vinculacién muy poten-
te”. (La Segunda online, 24 de mayo de 2013)
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La dirigente caracteriza la cultura de su etnia, dejando en claro los funda-
mentos simbélicos de su demanda:

“Somos un pueblo muy cordial. Acd existe el trueque, porque nos lleva-
mos bien entre todos. Si uno tiene tomates, el otro le da paltas. Si alguien
carnea un chancho, invita a comer todos los demds. En febrero celebra-
mos con alegria la fiesta de la challa, para las cosechas: es parranda, nos
tiramos agua, nos reimos.”

“Nosotros no somos ‘descendientes de un pueblo originario’, nosotros
somos ese pueblo. Y en eso radica nuestro poder, que es ancestral”. (La
Segunda online, 24 de mayo de 2013)

La presidenta de la comunidad rural indigena «Chipase Aspa», al explicar
las causas de los logros diaguitas en torno a sus demandas, sostiene:

“...1a clave del éxito que hemos tenido estd en que somos disciplinados y
respetamos a una sola voceria...La union de nuestro pueblo es también
nuestra fuerza. Somos tranquilos y trabajadores. EI amor por nuestras
raices, y por el agua como elemento vital, nos mantiene cohesionados.
Contra eso, hasta el mds gigante de los gigantes debe rendirse”. (La Se-
gunda online, 24 de mayo de 2013)

En este sentido, la demanda indigena a la autoridad nacional se funda en la
matriz cultural diaguita. El estilo de vida de la etnia, fundado en las formas
culturales de la explotacion del hébitat, més la estructura orgdnica de la
cual se vale para convertirse en grupo de presién, da cuenta de los factores
materiales y simbdlicos que explican el discurso de demanda etno-territo-
rial de este colectivo cultural.

En el caso de los mapuches, observamos una variedad de posturas, entre
las que destaca el discurso de la Coordinadora Arauco-Malleco (De ahora
en adelante CAM). Esta organizacién indigena -segin su declaracién de
principios formulada en su pdgina web con el titulo de “El pensamiento
emancipatorio de la coordinadora de comunidades mapuche en conflicto
(CAM). Una estrategia de liberacién nacional mapuche. Parte I”-encuentra
su motivacién para actuar en la actual escena politica nacional y regional,
en argumentos culturales e histéricos. Segtin su comisién politica, redacta-
da el 17 de junio de 2013, sostiene:

“...el mayor aporte de la CAM, se encuentra en su accidn, eminente-
mente, colectiva. Los planteamientos por la liberacion nacional mapuche,
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proclamados por la CAM, significaron un cuestionamiento radical de
la institucionalidad opresora y de las formas del quehacer politico del
mundo winka. A su vez, con esta accién colectiva expresada en la lucha
concreta, se fue haciendo escuela, se fue explorando y experimentando
caminos de expresion autonémica, en donde los verdaderos sujetos, para
la accion, son las comunidades y nuestras autoridades tradicionales.
(CAM, 2013)

En este fragmento, observamos como la CAM sostiene que su demanda et-
no-territorial nacié desdela contingencia politica. En este sentido, el discurso
toma distancia del mundo no mapuche por su condicién coactiva ala cultura
indigena. La demanda se construyé desde la practicay la reflexién de ésta, de
tal manera que la accién politica se convirtié en escuela. Por tltimo, el docu-
mento considera un pilar clave para la construccién de su discurso politico:
las comunidades indigenas y las autoridades tradicionales. En cuanto a la re-
lacién con el Estado nacional y el gobierno metropolitano, al CAM sostiene:

“Si bien la CAM, atin no ha elaborado una propuesta-documento sobre
autonomia, en sus planteamientos ha dejado claro que ésta, se asumird
en los hechos, a través de una praxis politica que permita crear una nue-
va correlacion de fuerzas a favor de un proyecto autonémico. El punto
de partida, es la reapropiacion del concepto de autonomia, en donde su
uso implique independencia del movimiento mapuche, que en la prdctica
significa no mds sometimiento a la mediacién de los partidos politicos y
de otras instituciones del Estado chileno. Entonces la independencia de
partidos y demds influencias politicas winka, es el punto de partida, es la
condicion necesaria para la maduracién de la lucha mapuche propiamen-
te tal, como se la conoce hoy dia. Es el primer paso en la biisqueda de la
superacion de la condicién de pueblo oprimido. Esta forma de entender y
hacer autonomia, representaria en los hechos, una de las caracteristicas
esenciales en la nueva forma de hacer politica de la CAM. La autonomia
significa independencia total frente al Estado, las ONG, los partidos po-
liticos, etc. Independencia que se expresa en el dmbito del pensamiento y
de la organizacién politica.” (CAM, 2013)

Desde esta perspectiva, el movimiento defendido por la CAM formula una
idea inicial en torno al vinculo con el Estado y las instituciones politicas
chilenas en general. Su toma de distancia de todo esto, apunta a la necesi-
dad de generar un proceso autonémico en dos dimensiones articuladas: 1)
pensamiento politico; 2) orgdnica politica. En el terreno de la comunidad
nacional, la organizacién defiende una postura de autonomia. Sin embar-
go, afirman explicitamente no compartir una politica separatista, tal como
sostiene el siguiente fragmento:
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“Por otra parte, se plantea crear un gran movimiento para la Reconstruc-
cién Nacional como expresion paralela y combinada de la resistencia.
En definitiva, con esta politica la CAM plantea que no basta con resis-
tir. Para una verdadera liberacion es fundamental la reconstruccion de
nuestro pueblo con un cardcter Nacionalitario. “La reconstruccion del
Pueblo-Nacién Mapuche” se plantea entonces con un cardcter auténomo
politica y territorialmente, en donde la rearticulacion de comunidades
permitird mayores grados de organizacién. “El mayor grado de concien-
cia politica se expresa en el derecho al territorio”.

...para mayor comprension, debemos dejar claro también, que la CAM
no es separatista, no hemos planteado la creacién de un Estado separado
del chileno, por tanto la demanda separatista no aparece en nuestro pen-
samiento y discurso. Lo que si se expresa es la demanda territorial para
desarrollar un proceso de autonomia y liberacion nacional.” (CAM, 2013)

Desde esta perspectiva, se observa un discurso nacionalista de izquierda,
que toma distancia de la economia politica neoliberal, y la mundializacién
del capital. Para la CAM, la autonomia implica lucha contra los monopolios
y oligopolios capitalistas, asi como también contra toda forma de domina-
cién. Se trata de una estrategia politica fundada en un territorio concreto,
una cultura indigena y una ideologia que prescribe la construccién de na-
cién. En funcién de esto, el discurso observado explicita la ausencia de un
consenso en torno a una estrategia de construccién de soberania futura por
parte de la organizacién. En el presente dejan en claro que no pretenden
generar un proceso politico separatista con el resto del pafs.

En el caso de los rapa nui en Isla de Pascua, nos encontramos con una si-
tuacién diferente. La demanda etno-territorial se funda en la singularidad
ecoldgica de la isla, con los delicados equilibrios del hdbitat amenazados
por la llegada de nuevos componentes de poblacién desde el continente. En
este terreno, Javier Corvalédn, antropélogo chileno especialista en la cultura
rapa nui, describié el problema insular de la siguiente manera:

“Existe en Isla de Pascua una demanda etno-territorial hacia el Estado
chileno. Este hecho es consecuencia de un proceso de etnogénesis Rapa
Nui, fenémeno politico-ideoldgico que se construye en un contexto social
islefio bastante particular: 1.- No existe propiedad comunal; 2.- La pro-
piedad es privada y fiscal; 3.- Existe una estratificaciéon social Rapa Nui.
No todos son iguales dentro de la etnia, aunque existe una atmosfera de
horizontalidad; 4.- Dentro de esto, existe una suerte de comunalismo co-
tidiano fuerte, en el sentido en que las diferencias de clase se encuentran

91



4| Mapa de demandas etno-territoriales...

atenuadas por un espiritu de convivencia comunal” [Entrevista a Javier
Corvaléan, 29 de diciembre de 2015]

Segtn el testimonio, la etnogénesis rapa nui se vincula a lo que Corvaldn
llama “etno-ecologismo”. Se trataria de una demanda etno-territorial, fun-
dada en el cuidado de la ecologia islefia, solicitando la limitacién de las
visitas y la migracién a esta tierra. Solo de esta manera se conservaria el
débil equilibrio ecolégico de la isla. En este sentido, la demanda pasaria por
la sobrevivencia material de este colectivo cultural, contemplando la nece-
sidad del respeto por las singularidades insulares de esta parte de Chile.

La informacién presentada hasta aqui da cuenta de una serie de demandas
etno-territoriales a nivel nacional. La informacién nos revela una tensién
regién-metrépoli, mds alld del nivel continental del pafs. Se trata de una se-
rie de demandas indigenas por autonomia politica, que son entendibles en
el contexto de la sociedad mayor. En este sentido, el “clivaje regionalista”
que vive Chile desde los afios noventa, nos aporta una serie elementos para
el andlisis comprensivo, y explicativo, de este hecho. Desde esta perspec-
tiva, los distintos materiales utilizados para esta reflexién, nos informan
de una tensién entre el drea cultural de los grupos indigenas y el Estado
nacional. Esta situacién es comprensible en funcién de las diversas lineas
de fractura nacional, la que ha logrado parlamentarios independientes en el
extremo norte y sur en casos de “regionalismo extremo” (Valenzuela 2014).

Sin embargo, las demandas etno-territoriales presentan otros factores ex-
plicativos a nivel micro. Nos referimos a variables intra-regionales, espa-
cios donde se han forjado colectivos humanos, formas econémicas y en-
tornos simbdlicos. La informacién registrada hasta aqui, da cuenta de esta
segunda linea de fractura, ligada a la historia econémica y politica de las
regiones. Los movimientos aymaras, atacamefios, mapuches y rapa nui, nos
informan de una trayectoria entre diversos colectivos humanos a nivel re-
gional, donde han convivido grupos étnicos, empresas capitalistas, sindica-
tos obreros, movimientos y partidos politicos. Este hecho es evidente en el
caso de la misma CAM que, a pesar de defender un discurso de autonomia
incluso a nivel cultural, no desconoce el aporte que ha hecho Occidente en
su reflexién, tanto en el terreno de la teoria social, como en las ideologias de
la izquierda marxista levantadas en el siglo XX. De esta realidad regional
como variable explicativa tratardn las siguientes lineas.
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4. MAPA DE DEMANDAS ETNO-
TERRITORIALES A NIVEL REGIONAL

Las demandas etno-territoriales de los grupos indigenas en Chile, depen-
den del lugar social que ocupan los individuos y colectivos en la regién en
que estdn situados. Su diversidad también depende de los grados y tipos de
instruccién con los que cuenta los informantes. En este sentido, los multi-
ples vinculos entre individuos y grupos dentro de un espacio fisico a escala
menor, nos da cuenta de la existencia de un sistema social regional, que
hace comprensible la actual etnicidad indigena en el pais.

En los casos apreciables en el Norte Grande, observamos una demanda de
cardcter andina que se entiende en el contexto regional en que se emite.
Por ejemplo, los intelectuales y dirigentes aymaras de Arica-Parinacota y
Tarapacd sostienen que los problemas regionales -en el plano material y
simbdlico- cumplen un papel en sus propias demandas. En este sentido, AS
sostiene:

“Existen diferencias en la identidad ;por qué razén? Porque la gente del
interior -si bien hoy en dia se identifican como aymara, o perteneciente
a la cultura aymara o quechua- son mds localistas. Tienen una identidad
de comunidad. Entonces, si tii le preguntas a cualquier individuo de la
comunidad, ellos hablan mds como de la localidad. Si es de Putre, habla
y se siente como putrefio. Se siente agricultor. Si lo quieres mezclar con
el aymara del altiplano, al tiro él te dice que no. Ellos dicen “no me mez-
cles con ellos, yo no soy ganadero”. Lo mismo el del altiplano. Entonces,
ellos se separan por actividad econémica. Unos son agricultores. Otros
son ganaderos. Y lo que los une es el tema de la identidad localista. A
diferencia del aymara mds intelectualizado, o con mayor conciencia de
identidad, que pregona mds por el concepto de pueblo y por la proyeccién
como pueblo. El aymara de comunidad se va a centrar en su lucha coti-
diana: el diario vivir y las posibilidades de desarrollo de su comunidad.
No te va a hablar por el pueblo aymara. El no va a decir “mira, nosotros
los aymara”. No. Te va a decir “mi localidad, tiene estos problemas”. Y es
légico entenderlo, porque es lo que él quiere. O sea, él busca algo mejor
para él y su familia y donde vive. No les interesa el resto. No tienen la
mirada global...”

En el caso atacamefio en Calama, es evidente el papel de la historia y el
presente social regional. En este sentido, las demandas etno-territoriales
estdn en didlogo, y en tensién, con otros discursos y acciones colectivas. En
este sentido, SP, ligada al movimiento ciudadano con sello étnico, sostuvo
en relacién a los sindicatos y la accién de los partidos:

93



4| Mapa de demandas etno-territoriales...

“llevamos rato marchando (...) y quienes querian otras acciones no lo
lograron instalar”.

Frente a esto, DQ, actor ligado al Partido Comunista declaré:

“El alcalde le ha puesto freno de mano al movimiento, tuvimos la posibi-
lidad de radicalizar el movimiento, pero falté mds unidad politica. Ya se
nos paso el momento, hay que esperar un nuevo proceso de acumulacion
de fuerzas y partir desde cero.”

Para JV, también ligada al PC, la radicalizacién no se ha producido por di-
versos factores. En primer lugar por la fuerte represién sobre las moviliza-
ciones del 2007 y 2008 y el alto nimero de fuerzas especiales concentradas
en la zona (por la importancia del cobre). Por otro lado, existen numerosos
sectores que adn se sienten externos a la regién, pese a vivir hace més de
diez afios en Calama. Un tercer aspecto tiene que ver con la geografia de la
ciudad: Calama presenta entre seis y siete accesos. Por tanto, necesita un
alto volumen de individuos para paralizar la urbe. Por dltimo, no existe la
suficiente solidaridad por parte de algunos sectores y gremios para apoyar
el movimiento. Por otra parte, JV sostiene:

“existe afdn por pensar en pacifismo, han bajado la intensidad de accio-
nes sin entender que al gobierno le da lo mismo las marchas mientras se
mantenga la produccién. Es necesario bloqueos”.

Esta perspectiva contrasta con el movimiento ciudadano con valores ataca-
mefios. Tal como observamos con EG en su opinién sobre otras estrategias
politicas:

“Jamds estard por la violencia puesto que si le va bien al presidente, le va
bien a Chile. Entre todos se debe llegar a acuerdos para ver cémo mejorar
a Calama. Si hubiese violencia, me restaria”.

En el caso diaguita, las causas de las demandas etno-territoriales se ligan
tanto a la valoracidon cultural del vinculo territorio-cultura, como a las com-
petencias laborales indigenas frente a las necesidades del capital. En este
sentido, SB, presidenta del Consejo Regional de Atacama, sostiene en torno
al primer tépico:

“...quizds, si nosotros no fuéramos indigenas, no dariamos la pelea. Si

esto se tratara de un interés econémico, calculariamos cudnto vale nues-
tro terreno, lo venderiamos y nos irfamos para otro lado. Lo que nosotros
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necesitamos es seguir viviendo acd, juntos, con nuestra gente, con nues-
tros apellidos. No podemos disgregarnos como pueblo”. (La Segunda
online, 24 de mayo de 2013)

La dirigente proporciona un argumento ligado a las condiciones de los re-
cursos humanos en esta drea indigena. En este sentido, y considerando las
necesidades de la gran mineria, ella sostiene:

“...Acd vive gente que no conoce otros lugares... y que no sabe trabajar
en otra cosa. Por eso también es falso que las mineras nos vayan a dar
empleos, porque muchos diaguitas no saben hacer otra cosa, y la mineria
requiere de una obra de mano capacitada (...) Yo no sé qué pasaria si
nuestra gente tuviera que irse. Si se acaba el agua, realmente no sé donde
se iria nuestra gente. ;Para dénde llevariamos a nuestros abuelos?”.” (La
Segunda online, 24 de mayo de 2013)

En el caso mapuche en Araucania, se observa una particular situacién ligada
a los vinculos entre organizaciones étnicas como la CAM, y orgdnicas riva-
les como Wallmapuwen. Una situacién diferente, pero no menos compleja,
se aprecia en la relacién entre la primera organizacién y las comunidades
indigenas. En este sentido, la prensa digital de la CAM, a la hora de hablar
de su elaboracién ideolégica, sostiene:

“Ast se entiende que nuestra elaboracién ideoldgica resulta también una
estrategia politica desde y para las comunidades, distancidndonos de ela-
boraciones tedricas que provienen “desde arriba” y sostenidas por pseu-
do-intelectuales. La CAM siempre ha enfocado sus esfuerzos en contri-
buir a un proyecto autonémico “desde abajo”. Es por eso que ha tomado
distancia de las otras propuestas de autonomia ya elaboradas. Es por lo
anteriot, que la CAM se aleja de las propuestas autonémicas levantadas
por otras organizaciones mapuche (como Wallmapuwen) porque ésta en
tanto propuesta teérica-abstracta y de cardcter elitista, estd encaminada
irremediablemente a un proceso de negociacion con el Estado, en momen-
tos que atin se mantiene vigente nuestra desventaja estratégica, que no
solamente afecta al movimiento mapuche auténomo, sino al conjunto del
pueblo Mapuche...” (CAM, 2013)

Los discursos escritos dan cuenta de una compleja relacién tanto entre orga-
nizaciones politicas indigenas, como entre éstas y las comunidades agricolas
y ganaderas. En este sentido, la CAM toma distancia ideolégica de Wallma-
puwen, y pretende aproximarse a los colectivos rurales mapuche, ocupando
a estos dltimos como fundamento simbélico-practico para su accionar poli-
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tico. También se desprende del escrito una serie de tensiones entre la ideolo-
gia nacional y el proyecto autonémico indigena: “autonomfa” y “separatis-
mo” son entendidas como programas politicos diferentes. En el presente, no
existe una reflexién en torno a la posibilidad de separarse del resto del pafs.

En el caso de la cultura rapa nui, los factores locales de su demanda
etno-territorial se asocian a las particularidades ecolégicas y sociales de la
isla. En este sentido, la sociedad insular presenta una serie de singularida-
des que contrastan con los anteriores casos abordados. Segin un observa-
dor de la cultura rapa nui:

“Existe en Isla de Pascua una demanda etno-territorial hacia el Estado
chileno. Este hecho es consecuencia de un proceso de etnogénesis Rapa
Nui, fenémeno politico-ideoldgico que se construye en un contexto social
islefio bastante particular: 1.- No existe propiedad comunal; 2.- La pro-
piedad es privada y fiscal; 3.- Existe una estratificaciéon social Rapa Nui.
No todos son iguales dentro de la etnia, aunque existe una atmésfera de
horizontalidad; 4.- Dentro de esto, existe una suerte de comunalismo co-
tidiano fuerte, en el sentido en que las diferencias de clase se encuentran
atenuadas por un espiritu de convivencia comunal” [Entrevista a Javier
Corvaléan, 29 de diciembre de 2015]

El testimonio da cuenta de una compleja estructura de propiedad insular,
donde el Estado y los privados son las tnicas entidades existentes. En el
caso de la cultura rapa nui, la etnia se encuentra estratificada socialmente,
lo que no entra en conflicto con una suerte de comunalismo simbélico, que
proporciona un ambiente cultural de horizontalidad. Esta representacion
colectiva, contrasta con la inexistencia de una comunidad concreta en el
terreno de la propiedad. La observacién aqui presentada, nos informa de
una compleja sociedad regional, que se explica por las singularidades eco-
l16gicas del hé4bitat insular.

Concluimos que las demandas etno-territoriales a nivel regional presentan
una serie de particularidades locales, municipales y regionales que dan
cuenta de un sistema social regional operando en la etnicidad indigena.
En este sentido, podriamos sostener que los discursos politicos de lideres,
dirigentes e intelectuales indigenas depende tanto de la problematica par-
ticular de cada etnia, como del lugar social que ocupan estos colectivos
humanos en los espacios regionales en los que estan situados. Este hecho
es evidente, incluso en casos tan particulares como el discurso escrito de
la CAM. Independiente de la defensa de posturas autonémicas radicales,
éstas se entienden dentro de una escena social y politica mayor, donde la
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identidad regional tiene algo que decir. De esta manera, el concepto de
“campo identitario regional” formulado por Gundermann y Vergara (2012)
proporciona una serie de elementos para el andlisis. La etnicidad indigena
es comprensible y explicable, por las relaciones de fuerza que histéricamen-
te han dibujado el espacio social de las regiones en que estos movimientos
estdn situados. En las siguientes lineas realizaremos un andlisis cruzado
de estas demandas, contemplando los factores explicativos de estas a nivel
nacional y regional.

5.ANALISIS CRUZADO EN LOS

NIVELES DE DEMANDA

Las demandas etno-territoriales de los grupos indigenas observados, pre-
sentan una serie de caracteristicas que dependen del contexto social en que
estdn situados. En este sentido, contemplamos en este trabajo dos niveles de
andlisis de contexto: 1) nivel nacional; 2) nivel regional. Debido a los tépicos
identificados en los materiales con los cudles trabajamos, generamos un
cuadro comparativo (ver pdgina siguiente).

Al observar el nivel nacional de las demandas etno-territoriales, llama la
atencién un tépico comtn en cuatro etnias diferentes: la cultura de la etnia.
Tanto en aymaras, atacamerios, diaguitas y mapuches estd presente esta pro-
piedad como causa de las demandas elaboradas. No obstante, en este mis-
mo nivel de andlisis nos encontramos con una serie de singularidades que
motivan la elaboracién de demandas etno-territoriales. En los aymaras se
hace evidente el papel que tienen la historia cultural de la etnia, la politica
local-municipal del grupo y la exigencia por redistribucién de los réditos
mineros. En los atacamefios en cambio, resulta mds evidente el papel de la
historia politica nacional en esta colectividad humana, hecho que contrasta
con el caso diaguita donde, al parecer, la coyuntura econémica minera ex-
plica la activacién étnica.

En los mapuches se presenta de manera mas compleja: en el plano global, se
observa un importante papel el sistema politico nacional en la etnia, sobre
todo en el terreno de los partidos politicos de izquierda. Por esta misma
via, se aprecia explicitamente un rol doctrinal ligado a teorias sociales e
ideologias de izquierda, especificamente el marxismo. Por Gltimo, pero no
siendo menos relevante, se observa un papel en la ideologfa indianista en
la elaboracién de discursos etno-territoriales. El caso mds particular es en
la poblacién rapa nui, donde los factores explicativos se encuentran tanto
en una ideologia etno-ecolégica, como en condiciones materiales ligadas al
equilibrio ecolégico de la isla.
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ETNIA/NACION E HITOS
MOVILIZACION

AYMARAS

FINES DE LOS 1990S SE ACTIVA
IDENTIDAD CON VINCULOS CON
MOVIMIENTO AYMARA BOLIVIANO

ATACAMENOS

MEDIADOS DE LOS 1990S LOGRAN
RECONOCIMIENTO ETNICO, MANEJAN
PARQUE NACIONALY ADMINISTRAN
MUNICIPIO DE SAN PEDRO DESDE

EL 2000

DIAGUITAS

DESDE EL 2002 SE ACTIVAN CONTRA
LA MINERA DE ORO PASCUA LAMA,
LOGRAN RECONOCIMIENTO LEGAL
(OMO ETNIA'Y PARALIZAN PROYEC-
TOEL2012

MAPUCHES

DESDE 1996 FUERTE MOVILIZACION,
TOMA DE PREDIOS Y QUEMAS COMO
PROTESTA PORTIERRAY AUTODE-
TERMINACION

RAPANUI

DEMANDAS NACIONALES

1.- CULTURA DE LA ETNIA

2.- HISTORIA CULTURAL DE LA ETNIA
3.- POLITICA LOCAL-MUNICIPAL DE
LAETNIA

4.- CONSULTA POR EL 169 EN GRANDES
PROYECTOS MINEROS EXIGENCIA POR
REDISTRIBUCION DE LOS REDITOS
MINEROS

1.- RECONOCIMIENTO ETNICO
2.- CULTURA DE LA ETNIA
3. COPARTICIPACION EN RENTA MINERA

1.- RECONOCIMIENTO ETNICO
2.- CULTURA DE LA ETNIA

1.- EFECTOS DE LA POLITICA PARTIDA-
RIA NACIONAL EN LA ETNIA

2.- IDEOLOGIAS OCCIDENTALES
(MARXISMO)

3.- IDEOLOGIA INDIANISTA

4.- CULTURA DE LA ETNIA

1.- IDEOLOGIA ETNO-ECOLOGICA

2.- CONDICIONES ECOLOGICAS LOCA-
LES-INSULARES

3.- TERRITORIO REGION AUTONOMA
SIN DEPENDER DE LA REGION DE
VALPARAISO

DEMANDA REGIONAL

1.- IDENTIDAD INDIGENA LOCAL
2.- AUSENCIA DE UNA VISION ETNICA

1.- TENSION ENTRE CULTURA
ATACAMERNA Y CULTURA SINDICAL
PARTIDISTA

2.- CULTURA INDIGENA DE RESPETO
POR LA AUTORIDAD/CULTURA SINDI-
CAL-PARTIDARIA DE CONFRONTACION
CON LA AUTORIDAD

3.- RECHAZO PROYECTO GEOTERMICO
ENTATIO

4.- CONTROL MUNICIPAL

5.- RUTATURISTICA ALTO LOA

1.- DETENER PASCUA LAMAY
DEFENDER GLACIAL CON AGUAS EN EL
HUASCO

2.- RECONOCIMIENTO Y PROGRAMAS
DESDE EL GOBIERNO REGIONAL

3.- VINCULO HABITAT-CULTURA

4.- CAPITAL HUMANO INDIGENA

1.- TENSION IDEOLOGICA-PRACTICA
ENTRE ORGANIZACIONES MAPUCHE
(CAM/WALLMAPUWEN)

2.- CONFLICTO IDEOLOGICO
INTRA-INDIGENA ENTRE POSTURAS IN-
TELECTUALES (ELITISTAS) Y POSTURAS
ANTI-INTELECTUALISTAS

3.- RELACION ORGANIZACION POLITICA
INDIGENA REGIONAL-COMUNIDADES
INDIGENAS

1.- CONDICIONES MATERIALES DE LOS
RAPANUI

2.- ESTRUCTURA DE LA PROPIEDAD EN
LAETNIA

3.- ESTRATIFICACION SOCIAL
INTRA-ETNICA

4.- COMUNALISMO ISLENO (COMO
ETNIA)

FUENTE: ELABORACION PROPIA



El segundo nivel de andlisis presenta mayores singularidades en el patrén
explicativo de las demandas etno-territoriales. En este sentido, llama la
atencién que no exista ningin tépico comun en los materiales registrados.
De esta manera, las variables explicativas de los discursos étnicos estdn
ligadas a las particularidades regionales. En los aymaras, por ejemplo, re-
sulta evidente el papel que cumple tanto la identidad local como la ausencia
de una cohesién étnica. En el caso atacamerio, existen dos variables expli-
cativas: 1) la tensién cultural entre la identidad indigena y la identidad
sindical y partidista; 2) un respeto cultural de la autoridad por parte de los
atacamefios v/s una cultura de la confrontacién con la autoridad por parte
de sindicatos con filiacién partidaria. Estos factores contrastan con el caso
diaguita, donde la conciencia colectiva del capital humano indigena dispo-
nible frente a las demandas del capital minero, explican sus discursos de
demanda etno-territorial.

En los mapuches se observa el caso mds complejo. Por una parte, existe
una causa en la tensa dialéctica entre organizaciones politicas mapuches
rivales (CAM/ Wallmapuwen). En otro plano, se observa otra variable en el
conflicto ideolégico intra-indigena entre posturas intelectuales (elitistas) y
posturas anti-intelectualistas. Un tercer factor se encuentra en la compleja
relacién entre organizaciones indigenas de escala regional, y las comunida-
des indigenas de alcance local. En los rapa nui, si bien no se aprecia este ni-
vel de complejidad, contintda siendo el caso mds singular. Un primer patrén
se encuentra en las condiciones materiales de la etnia en Isla de Pascua. Un
segundo factor se liga a la estructura de la propiedad en esta cultura. Una
tercera variable se encuentra en la estratificacién social intra-étnica. Por tl-
timo, un tercer factor vinculado a un comunalismo étnico a escala insular.

La informacién presentada da cuenta de una compleja combinacién de fac-
tores que explican las demandas etno-territoriales indigenas en Chile. A
pesar de las diferencias evidentes en cada caso, se observa el papel de la
dialéctica entre estos grupos y la sociedad mayor, sea en el plano politico,
econémico o doctrinal. En este sentido, las demandas constituyen un sin-
toma de la crisis politica institucional del pais. El Estado unitario estd en
cuestién por estos colectivos humanos, producto del tenso didlogo entre
metrépoli y region. Desde esta perspectiva, una lectura ligada al concepto
de “clivaje regionalista” nos aporta en el andlisis, en el sentido de entender
las demandas como una defensa de particularidades culturales y ecolégicas
con alcance regional. De hecho, la organizacién politica indigena mds ra-
dical (la CAM), sostiene no defender un proyecto separatista, postulando a
una abierta autonomia cultural, econémica y politica con alcance regional.

Los datos también nos informan de un sistema social regional que opera en
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las demandas etno-territoriales. Las tensiones entre colectivos culturales
diferentes (cultura urbana/cultura rural) evidenciados en el caso diagui-
ta, mds los conflictos doctrinales y précticos entre organizaciones socia-
les diferentes -observables entre atacamefios/sindicatos y entre la CAM y
el Wallmapuwen- da cuenta de la complejidad cultural e histérica regional.
Con diferencias y semejanzas se observa el caso rapa nui, donde las carac-
teristicas materiales y simbélicas de la isla, y la etnia, explican los aspectos
fundamentales de su postura. En este sentido, el lugar social regional que
ocupan estos grupos permite entender, y explicar, los contenidos de las de-
mandas etno-territoriales. Se trata de una compleja dialéctica entre grupos
indigenas y diversos niveles de la sociedad mayor, los que dibujan el patrén
explicativo de las demandas étnicas.

CONCLUSIONES

En el presente articulo estudiamos las posibles causas de las demandas et-
no-territoriales indigenas en Chile. En calidad de aproximacién panordmi-
ca, contemplamos un estudio de casos multiple fundado en una diversidad
de materiales de investigacién. En el terreno del andlisis, consideramos la
esfera nacional y el ambito regional, como categorias ttiles para ofrecer
un mapa de estas demandas. Sobre esta base, sostenemos las siguientes
conclusiones:

1.- La informacién nos revela una tensién regién-metrépoli, mds alla del
nivel continental del paifs. Se trata de una serie de demandas indigenas
por autonomfia politica, que son entendibles en el contexto de la sociedad
mayor.

2.- Las demandas etno-territoriales a nivel regional presentan una serie de
particularidades locales, municipales y regionales que dan cuenta de un
sistema social regional operando en la etnicidad indigena. En este sentido,
podriamos sostener que los discursos politicos de lideres, dirigentes e in-
telectuales indigenas depende tanto de la problemdtica particular de cada
etnia, como del lugar social que ocupan estos colectivos humanos en los
espacios regionales en los que estdn situados.

Consideramos que este trabajo permiti6 elaborar un primer mapa sobre
las demandas etno-territoriales indigenas y sus posibles causas. En calidad
de estudio cualitativo, abordé una serie de materiales discursivos que dan
cuenta de las exigencias etnopoliticas existentes en el pais. Pensamos que
una futura investigacién cuantitativa podria ampliar este andlisis panora-
mico, arrojando nuevos datos desde las opiniones de la poblacién indigena
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general. En este sentido, el mapeo de las demandas podria proporcionar
una nueva dimensién en torno a estas y sus posibles motivaciones.

Nuestra investigaciéon queda en deuda con una aproximacién mds profun-
da en torno a los materiales discursivos. En este sentido, consideramos ne-
cesario en el futuro, realizar estudios monogréficos sobre el patrén explica-
tivo de estos discursos de demanda etno-territorial a escala local y regional
desde la contingencia social de estos espacios. Lo mismo podemos decir
sobre el andlisis en profundidad de los discursos de demandas etno-te-
rritorial, desde el terreno de la sociologia y la antropologia social del len-
guaje. No resulta menor la necesidad de efectuar estudios que realicen una
politica comparada fundada en las causas de las semejanzas del discurso
de demanda etno-territorial en Chile. Serdn futuras investigaciones las que
deberan hacerse cargo de estos desafios.
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RESUMEN

El presente documento pretende analizar el impacto del proceso de la des-
centralizacién politico-administrativa en los municipios pequefios de la
Costa Pacifica colombiana, a partir de un tipo de estudio explicativo con un
disefio de investigacion cualitativo, técnicas de investigacién documental
y etnografico en la cual se le realizaron entrevistas semiestructuradas a
10 (diez) directores de planeacién de los diferentes municipios. Dentro del
andlisis se encontré que las debilidad institucional de las administraciones
territoriales de los municipios de la Costa Pacifica colombiana residen en
la incapacidad que tienen para cumplir con las demandas ciudadanas, y
responder a la exigencias del Estado central acordes a la Nueva Gestién
Publica, presentando debilidades en cuanto a la funcién de la administra-
cién publica; las principales falencias tienen que ver con la presencia del
personal cuya formacién de base no estd ligada -en la mayoria de los casos-
con los temas de la administracién ptblica, por lo que sus conocimientos
son adquiridos por las presiones derivadas del ejercicio del cargo. A esto se
suma la acumulacién de funciones por unidad administrativa debido a la
escasez de presupuesto lo que obliga a disponer de estructuras y plantas de

1. Universidad Minuto de Dios, Buenaventura-Valle, Colombia. Correo: mari-ardila@hotmail.com
2. Denominados en la categoria 6 con poblacion igual o inferior a 10.000 habitantes.
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personal limitadas, ademads de la ausencia de un proyecto claro para el for-
talecimiento de capacidades administrativas que tomen en cuenta las ne-
cesidades y las particularidades de intervencién frente a cada una de ellas.

PALABRAS CLAYVE:Municipio, descentralizacién, administra-
cién publica, debilidad institucional.

ABSTRACT:

This document aims to analyse the impact of the process of the political-adminis-
trative decentralization in the small municipalities of the Colombian Pacific Coast,
from a type of explanatory study with a design of qualitative research, techniques
Of documentary and ethnographic research in which semi-structured interviews
were conducted to 10 (TEN) planning directors of the different municipalities. Wi-
thin the analysis it was found that the institutional weaknesses of the territorial
administrations of the municipalities of the Colombian Pacific coast reside in the
inability to meet the demands of citizens, and respond to the demands of Central
state in line with the new public management, presenting weaknesses in the role
of the public administration; The main flaws have to do with the presence of the
personnel whose basic formation is not linked-in most cases-with the subjects of
the public administration, so that their knowledge is acquired by the pressures de-
rived from the exercise of the Charge. This adds to the accumulation of functions
per administrative unit due to the shortage of budgets, which obliges to dispose of
structures and plants of limited personnel, in addition to the absence of a clear pro-
ject for the capacity building. That take into account the needs and particularities of
intervention in front of each of them.

KEY WO RDS : municipality, decentralization, public administration, ins-
titutional weakness.

1. INTRODUCCION

Los municipios pequefios de la Costa del Pacifico colombiano se encuen-
tran un escenario territorial donde se hace evidente los enormes desequili-
brios regionales.

“La regién en su conjunto presenta altos niveles de pobreza res-
pecto del promedio nacional. Chocé es el departamento mds pobre
del pais, en términos de ingreso, con una incidencia de 63,1%, se-
guido por el departamento del Cauca con 58,4%, Narifio con 47,6%
y Valle del Cauca con 27,2%. Dentro de este contexto, son los de-
partamentos mds pobres, Chocé y Cauca, los que registran la me-
nor variacién porcentual de pobreza durante el periodo 2002-2013.
En el primer caso, la pobreza disminuyé 7%, mientras que, en el
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segundo, aumenté 1% frente a una disminucién nacional del 38%”
(Departamento Nacional de Planeacion DNP, 2014: 605).

En cuanto a la gestion publica y de acuerdo a los resultados de esta investi-
gacién se pudo evidenciar que estos municipios se caracterizan por su défi-
cit fiscal, y la débil capacidad para el manejo eficiente de sus competencias,
acompafiados de una baja capacidad de planificacién del desarrollo (ausen-
cia de banco de proyectos, incapacidad de formulacién técnica de los mis-
mos), en donde factores como, el nivel de acumulacién de funciones para
cada cargo, la poca formacién de los funcionarios en relacién con las exigen-
cias de la administracién ptublica, la reducida accesibilidad a sistemas de in-
formacién, dotaciéon de equipamientos, ausencia de una planta de personal
permanente, los continuos cambios de la burocracia local, y la ausencia de
procesos fuertes de participacion “ciudadana” capaces de hacer veeduria a
la gestién publica municipal, han impedido a la poblacién el pleno disfru-
te y goce de sus derechos constitucionales, generando pobreza econémica
para todos sus habitantes y, en particular, para la poblacién més vulnerable.

A partir del proceso de modernizacién el Estado colombiano ha realizado
reformas de descentralizacidon territorial (articulo 311 de la Constitucion
Politica de 1991 y subsiguientes, la Ley 136 de 1994 y la Ley 1551), con la
finalidad de otorgar las normas para el funcionamiento y mayor grado de
autonomia en cuanto a las decisiones en la rama ejecutiva a las entidades
municipales; sin embargo, se evidencia que el modelo normativo no ha sido
consecuente, en tanto a las limitaciones y posibilidades que ofrecen los mu-
nicipios en materia de capacidad institucional.

Asi las cosas, dentro de la riqueza de aspectos que mueven la dindmica
de la administracién ptblica a nivel local y la sociologia politica, la inves-
tigacién aqui propuesta, pretende responder la interrogante: ;Cudles han
sido las condiciones locales y de la institucionalidad ptblica municipal que
han impedido el proceso de descentralizacién politico-administrativa en la
Costa Pacifica colombiana?

2. REFERENTES CONCEPTUALES

En la presente investigacion se hizo referencia a los conceptos descentrali-
zacion, gestién ptblica, y administracién ptblica, los cuales se trabajaron
a partir de autores como Garcia, Ramio & Salvador, Veldzquez, entre otros.
Desde hace més tres décadas Colombia ha venido apostando a la descen-
tralizacién como estrategia de reforma politico-administrativa del Estado,
al fortalecimiento de las instituciones territoriales y a la entronizacién del
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ambito local como escenario importante de realizacién de propuestas de
desarrollo.

La descentralizaciéon a nivel municipal se constituyé en una orientacién
obligatoria donde en muchos casos fue deficiente ya que los recursos per-
manecieron més centralizados que las responsabilidades asignadas, o por-
que se constituy6 en una estrategia para descentralizar el conflicto que
expresaban los movimientos sociales que afrontaba el pafs en la década de
los ochenta. En muchos casos se les asignaron responsabilidades a sistemas
institucionales locales que ya presentaban debilidades en su capacidad de
gestién y que tenfan limitaciones para realizar una gestién participativa
porque estaban sujetos a reglas propias del clientelismo.

En este sentido shasta qué punto los municipios son auténomos? si bien es
cierto que con la Constitucién Politica de 1991 se adjudicaron y se refor-
maron diferentes leyes en la bisqueda de una descentralizacién politica,
administrativa y fiscal para las entidades territoriales, los gobiernos muni-
cipales encuentran muchas restricciones para ejercer y ejecutar las diferen-
tes estrategias.

“A pesar de los esfuerzos por profundizar la autonomfa territorial,
los gobiernos locales no han podido aprovechar con suficiencia
los espacios abiertos por la Constitucién del 91, manteniéndose en
el circulo vicioso de la dependencia centralista; unas veces ha sido
por los intereses de la politica tradicional y la corrupcién local,
otras veces dominados por una visién de corto plazo y, casi siem-
pre, asfixiados por las responsabilidades que el nivel nacional les
asigna bajo una descentralizacion que privilegia la desconcentra-
cién y pocas veces el fortalecimiento de las capacidades locales”
(Procuraduria General de la Nacién 2011: 11).

En los municipios pequeiios de la Costa del Pacifico colombiano los recur-
s0s son menores’, provocando una frustracién por parte de los funcionarios
publicos acorde con las exigencias del cumplimiento de la Ley 715 de 2001.
Becerra argumenta que “la Ley 617 de 2000 y la Ley 715 de 2001 se estable-
ci6 como una alternativa para tratar de salvaguardar los recursos de los
entes territoriales y enmarcarlos dentro de unos procesos adecuados, que
buscan que dichas entidades utilicen de la mejor manera: eficaz y eficien-
te, los pocos o muchos recursos que maneja, con el inico objetivo de buscar
un mejor aprovechamiento de los mismos, que den como resultado mayor

3. Segun la Ley 617 de 2000 los municipios ubicados en categoria 6 son aquellos con poblacion igual o inferior
a 10.000 habitantes y con ingresos anuales no superiores a 15 simmv.
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desarrollo y progreso para su regién y frenar, en cierta forma, aspectos
negativos como la corrupcién y los manejos politicos que impiden que los
entes territoriales crezcan y brinden mejores oportunidades a sus comuni-
dades” (Becerra 2003).

Sin embargo, a nivel administrativo quedan muchos vacios en cuanto a
la cantidad de personal y un sobrecargo en las labores de los funciona-
rios generando como resultado el impedimento de la realizacién eficiente
y eficaz de las estrategias que demanda la gestién ptblica; ademds, no se
comprueban avances sustantivos en materia de fortalecimiento de las enti-
dades territoriales locales y menos del mejoramiento de la calidad de vida
de sus habitantes. A pesar de la copiosa normatividad existente y de la gran
cantidad de programas implementados para mejorar la calidad de vida de
las poblaciones de estos municipios, se cuestiona el alcance de las politicas
publicas de descentralizacién y la eficiencia de los procedimientos utiliza-
dos para hacerlas efectivas.

Veldsquez argumenta (2012) que, aunque en circunstancias disimiles y a
ritmos diferentes, en todo el pais la descentralizacién ha jugado un papel
protagoénico en la relacién Estado —ciudadano. Hoy, después de treinta afios
de descentralizacién en Colombia, sigue siendo un proceso inacabado, lle-
no de incertidumbres y avatares sobre todo en los territorios “pobres” y
de frontera, donde pareciera que el dia a dia se convirtié en una “ruta de
ensayo y error”; lo tinico seguro, es que el proceso de descentralizacién es
irreversible pese a toda las dificultades como la clientelizacién de la politi-
ca, falta de articulacién entre el Estado y la sociedad y, sobre todo, la pre-
sencia permanente de conflicto social y politico, han desencadenado graves
problemas de gobernabilidad y profunda debilidad institucional haciendo
inviable el presente y el mediano plazo de estos municipios.

Y aunque dentro del aspecto nodal de la reforma municipal se constituyé el
cambio al régimen de las territorialidades locales* hoy haciendo un balan-
ce, al menos para los municipios objeto de la presente investigacién, parece
que se estuviera ante un fracaso. En los municipios de la Costa Pacifica, se
evidencian gobiernos débiles y poco democréticos® en especial los ubicados
en las zonas de periferia, los cuales no han tenido en sus instituciones esta-
4. Los cuales involucraba aspectos fundamentales como: devolucion de los recursos a los municipios, la defini-
cion de competencias y funciones de las administraciones y el acercamiento de las comunidades al Estado local
mediante la innovacion de medidas orientadas a la busqueda de la participacion ciudadana en los asuntos loca-
les, participacion que contribuyera con el mayor legitimidad y respaldo ciudadano a las instituciones estatales.
5. Son definidos como regimenes electorales que no son ni completamente autoritarios, ya que se encuentran
dentro de un pais democratico que garantiza libertades civiles y competencia partidaria a través de elecciones,

ni totalmente democraticos, porque la capacidad de la oposicion subnacional para vencer electoralmente al
partido en el gobierno se encuentra seriamente disminuida (Degiustti. 2015).
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tales los resultados esperados, quizds porque se han implementado estrate-
gias y modelos propios de la modernidad, en territorios que no han tenido
un proceso de modernizacién, en donde précticas como el clientelismo y la
corrupcién han hecho que cada vez sean mds altos los niveles de pobreza, la
baja calidad en la educacién, los altos indice de violencia, problemas graves
en cuanto a la atencién de la salud, y los servicios bdsicos (ver anexos tabla
2). Ademads, segiin la Procuraduria General de la Nacién durante el periodo
2011 a 2014 el informe de gobierno abierto (IGA) generé alertas tempranas
sobre posibles actos de corrupcién dentro de las administraciones locales.

Asi mismo de la insercién de grupos armados legales (Fuerzas Armadas
de Colombia) e ilegales (guerrillas, bandas criminales, etc.) que actiian con
mayor fuerza contra la poblacién civil aprovechando la frégil y escasa rela-
cién entre el Estado Nacional - local, para acentuar episodios de violencia,
el apoderamiento y manejo de estas instituciones estatales por parte de
estos grupos y por ende la violacién de los derechos humanos, flagelo que
se ha ido agudizando con lo que Gearéid O Loingsigh 1lama el proceso de
“la reconquista del Pacifico” (Gear6id O Loingsigh 2013), que es la accién
perpetuada de manera legal (politicas neoliberales deslegitimadas por la
poblacién) e ilegal, los cuales mediante el uso de la violencia buscan la
apropiacién de estos territorios para la expansion de sus intereses, gene-
rando situaciones que obligan a las comunidades a hundirse en la pobreza
extrema y al destierro. Frente a estos desafios que presentan los municipios
pequefios de la Costa Pacifica colombiana, el ejercicio de la administracién
publica demanda mayor importancia ya que del logro de una gestién ptibli-
ca eficiente y eficaz, depende el desarrollo de sus comunidades.

El siguiente concepto a precisar es gestiéon publica. Aqui se retoman las
conceptualizaciones de Sdnchez, Ariel y la de la Escuela Superior de Ad-
ministracién Puablica para luego hacer los énfasis pertinentes. En palabras
de Sanchez (2001), “es el conjunto de aptitudes que tienen por objeto con-
servar la organizacién del Estado, tomando en cuenta su diversidad terri-
torial, demogréfica, econémica, politica y social para proporcionar que sus
facultades, sistema volitivo y vitalidad institucional se conjuguen para ase-
gurar su supervivencia 6ptima” (pdg. 53); Ariel (1997) argumenta que la
gestién publica es “el conjunto de decisiones de coordinacién y motivaciéon
de las personas para alcanzar los fines de la organizacién estatal (eficiencia
y equidad) dentro de las restricciones del marco juridico-politico” (pdg. 20).
Mientras que la Escuela Superior de Administracién Publica ESAP (2007)
afirma que la: gestion publica estd directamente asociado a los resultados
que logre una Administracién, y se ha definido como: proceso dindmico,
integral, sistemdtico y participativo, que articula la planificacién, ejecucioén,
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seguimiento, evaluacién, control y rendicién de cuentas de las estrategias
de desarrollo econémico, social, cultural, tecnolégico, ambiental, politico e
institucional de una Administracion, sobre la base de las metas acordadas
de manera democratica (Pdg.6).

Es por ello que Sdnchez (2001) advierte una diferencia entre gestién publica
y la administracién ptblica, en el sentido en que estas operan cuando se
necesitan respuestas no rutinarias y cuando el control resulta inoperan-
te es ahi donde entran en juego las caracteristicas de la gestién: ingenio,
creatividad, riesgo y resolucién de conflictos, la gestién es una categoria
intermedia. Ademds, supone la aceptacion de la responsabilidad de dirigir
un sistema cuando no es posible el control, y cuando los procesos ecolégi-
cos espontdneos producen resultados poco satisfactorios. Es un proceso de
adaptacién que avanza por experimentacién, aprendizaje e innovacién, en
un entorno cambiante.

De esta manera, la gestién debe orientarse al mejoramiento de las condi-
ciones de vida y a la reduccién de la pobreza, lo cual a su vez implica la
obtencién de resultados en distintos sectores —mejorar el nivel educativo,
las coberturas y la calidad educativa; la cobertura de afiliacién al régimen
subsidiado de salud, la mayor cobertura de vacunacién; mejorar la cobertu-
ra, calidad y continuidad del servicio de acueducto; aumentar la cobertura
de la red vial pavimentada; etc.—y, por lo tanto, que el municipio ofrezca un
conjunto de productos y servicios.

3.METODOLOGIA

La investigacién parte de un estudio descriptivo y explicativo, con un en-
foque o método de investigacién, cualitativo utilizando la técnica de re-
coleccion de informacién: revisién documental y etnografico, en el cual
se realizaron entrevistas semi-estructuradas dirigidas a 10 directores de
las secretarfas de planeacién de diferentes municipios de la Costa Pacifica
colombina, durante el periodo de 2012-2015. Las entrevistas se organiza-
ron a partir de las siguientes categorias de andlisis: planeacién municipal,
banco de programas y/o proyectos, proyectos de inversion, fortalecimien-
to institucional, sistema de informacién, acceso a internet y conectividad.
Es importante aclarar que debido a los problemas de accesibilidad no se
pudieron realizar entrevistas personales a los directores de planeacién de
cinco (5) municipios: sin embargo, a través de conversaciones telefénicas
y via email se pudo lograr conseguir informacién importante para la in-
vestigacion.
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4. RESULTADOS

El trabajo de campo realizado en la presente investigacion, evidencia muni-
cipalidades altamente ineficientes con una baja oferta pudblica de servicios.
La crisis municipal de la década del ochenta, después de 30 afios, todavia
se conserva y -en muchos casos- se ha hecho mds compleja por la entrada
en escena de nuevos actores: el narcotrafico, el paramilitarismo y las gue-
rrillas. Ademds, por las diferentes dificultades® que han tenido las comu-
nidades afro e indigenas dentro del proceso de apropiaciéon de la nueva
legislacion vigente post Constitucion de 1991 en relacién con los diferentes
tipos de derechos.

Las causas objetivas de esta problemadtica existentes desde hace mads tres
décadas, atin se conservan, eso es lo que se puede constatar al entrevistar a
los directores de las secretarias de planeacién de los municipios de estudio
durante el periodo de 2012-2015, en donde se identific6 la siguiente situa-
cién dentro del uso del aparato de la administraciéon publica.

- PLANEACION MUNICIPAL

La planeacién como columna vertebral de la gestién ptblica municipal, no
ha cumplido su razén de ser en estos territorios. En este sentido ha existido
incapacidad para adecuar la gestién acorde con las caracteristicas contex-
tuales de cada municipio.

En estos municipios no se puede negar que haya existido un proceso des-
centralizador, en el marco que la ley establece, pero no existe un proceso
democratizador. Las localidades no despegan en serio’ y en muchos casos
no se acomodan a la realidad del proceso de descentralizacién, asumiendo
solo las competencias de decisiones menos comprometedoras y menos cos-
tosas en términos sociales, econémicos y politicos.

Los directores de las oficinas de planeacién de los municipios involucra-
dos en esta investigacién expresaron ser conscientes de la importancia del
ejercicio de la planeacién municipal para el desarrollo de la administracién
publica local. Esta constituye el punto de partida del proceso de la gestién

6. Falta de conocimiento de la Ley 70 por parte de las comunidades, lo que ha impedido el empoderamiento
de las facultades asignadas y debilidad para la conformacién de los consejos comunitarios, siendo la Ley 70 de
1993 legislacion que ampara a los afros, la cual conforma segun el censo de 2005 el 70% del total de la po-
blacion del Pacifico colombiano, de igual manera se evidencian debilidades dentro de los resquardos indigenas
para la conformacion de los cabildos indigenas.

7. Segun el informe del Departamento Nacional de planeacion (DNP) los indicadores de medicion a la gestion
publica durante el perdié de 2011- 2014 mostraron niveles de eficacia y eficiencia dentro del rango medio y
bajo, lo que refleja la incapacidad que tienes estos municipios para responder al de desarrollo de sus comuni-
dades.
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publica, por ende, reconocen la importancia de la formulacién de los planes
de desarrollo técnicamente disefiados, con la participacién de los ciudada-
nos y acorde a la Constitucién Politica de 1991 y la Ley 152 de 1994.

“En las administraciones municipales existen oficinas que funcionan den-
tro de la secretaria de planeacién. En el municipio de Lépez, varias depen-
dencias funcionan bajo una misma direccién. Es el caso de la oficina de
planeacién y de infraestructura que estdn bajo una misma direccién, y esto
se debe a que el municipio es de categoria 6. Luego, en términos de manejo
presupuestal y de funcionamiento, los recursos son minimos para tener un
director por dependencia por eso estdn agrupadas” (Director de Planeacién
de Lépez, entrevista personal, diciembre 20 de 2015).

En cuanto a la elaboracién de los planes de desarrollo municipal, como
principal estrategia dentro de la planeacidn, los directores de planeacién
sostienen que estos instrumentos constituyen la base orientadora en la cual
se trabaja durante los cuatro afios de cada periodo de gobierno y queda de
insumo para el siguiente periodo, por ello en su momento fue necesario el
acompafiamiento de asesores externos. Del mismo modo, argumentan la
necesidad de que el Estado central, a través de la oficina del Departamento
Nacional de Planeacién, se haga presente de manera permanente con los
asesores ya que no es suficiente la asesoria ofrecida durante la realizacién
del plan de desarrollo, sino que también deberian estar presente durante
todo el periodo de gobierno, liderando estrategias de fortalecimiento ins-
titucional.

Otro factor que muestra debilidades en cuanto a los procesos de planeacién
es que el 80% de los servidores ptblicos de las administraciones locales son
de libre nombramiento y remocién, lo que implica que en cada cambio de
alcalde, el gabinete de secretarios es renovado dejando de lado el trabajo
realizado por su antecesor. Por ejemplo, en el municipio de Guapi, en el
periodo de 2012-2016, se cambié tres veces de alcalde, lo que implicé una
renovacién de los principales servidores ptublicos.

La situacién es peor ante la evidente falta de participaciéon ciudadana activa
que haga presién para el cumplimiento de los programas de gobierno y se-
guimiento a la ejecucién de lo plasmado en los planes de desarrollo muni-
cipales, si bien es cierto que dentro de estos territorios existen organizacio-
nes sociales capaces de hacer veeduria a las acciones desarrolladas dentro
de las administraciones locales, en la mayoria de las situaciones estas son
coaptadas por redes clientelistas o han sufrido algun tipo de presién por
parte de los grupos al margen de la ley (guerrilleros y bandas criminales).
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Frentes a estos desafios que presenta el ejercicio de planeacién municipal
es importante la implementacién de estrategias encaminadas a crear bases
sélidas, estables y con visién a corto y largo plazo en cuanto a la inversién
y las finanzas, es ahi donde nace la idea de la creacién de los bancos de
proyectos.

- BANCO DE PROGRAMAS Y/O PROYECTOS.

El banco de programas y proyectos de inversién municipal es un instru-
mento dindmico de planeacién que registra los programas y los proyectos
de viabilidad técnica, ambiental, socioeconémica y legalmente susceptibles
de ser financiados con recursos ptiblicos, en el territorio municipal. Permite
concretar y darles coherencia a los planes de desarrollo, asi como realizar
labores de anélisis y ejecucién de las inversiones publicas, del seguimiento
y evaluacién de los resultados.

En tal sentido, el banco debe contribuir con el mejoramiento de la gestiéon
desempefiada por la administracién municipal, mediante la implementa-
ciéon de metodologias de formulacién de proyectos y aplicacién de sistemas
de informacién que faciliten el estudio, andlisis y ejecucién de los progra-
mas y proyectos de inversién ptblica del municipio en la bisqueda de ele-
var la calidad de vida de la poblacién.

En los municipios pequefios de la Costa Pacifica, el ejercicio de planeacién
es limitado al cumplimiento formal de la norma (Ley 152 de 1994), segtn los
hallazgos encontrados en la investigacion.

“Hemos estado trabajando en implementar el software, sin em-
bargo, para realizarlo de acuerdo con lo estipulado por el Depar-
tamento Nacional de Planeacién hemos tenido deficiencia: el coor-
dinador del proyecto, encargado de su creacién no se ha dedicado
a eso; ademds, hemos tenido problemas con los equipos debido a
la continuidad en el fluido eléctrico que si bien es permanente en
ocasiones es intermitente” (Director de Planeacién del Municipio
de Bahia Solano, entrevista personal, 22 de diciembre de 2015).

Ninguno de los municipios contaba con un banco de programas y proyec-
tos de inversién municipal, lo que implica que las ejecuciones de sus pro-
gramas de inversién se tengan que hacer desde base de datos disefiadas a
nivel municipal, lo que puede generar un riesgo para que muchos de los
proyectos ejecutados obedezcan a favor clientelar de la coyuntura.

“Aqui cada secretaria maneja un sistema de bases con proyectos,
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los cuales se van ejecutando de acuerdo con las necesidades que
vayan apareciendo, siendo la principal base el plan de ordena-
miento territorial donde se supone que estdn todos los ejes del
municipio, el problema es que en muchas ocasiones esta desactua-
lizado” (Director de Planeacién del Municipio del Charco, entre-
vista personal 25 de noviembre de 2015).

Los funcionarios argumentaron que se estd trabajando en la implementa-
cién de esta herramienta de planeacién ya que son conscientes de su impor-
tancia al momento de realizar sus funciones, sin embargo, se pudo cons-
tatar que es un proceso al cual no se le ha prestado mayor interés por los
servidores publicos, especificamente por los alcaldes.

“En estos momentos se estd buscando ayuda de asesores del De-
partamento Nacional de Planeacién para que nos acompafie en
todo el proceso, para que todas esas dificultades que han ocurri-
do en el pasado no sigan ocurriendo o si sigue ocurriendo haya
una entidad que se pueda hacer cargo de resolver” (Director de
Planeacién del Municipio de Guapi, entrevista personal, 21 de di-
ciembre 2015).

La ausencia del banco de programas y proyectos de inversién municipal se
constituye en una falencia al momento de ejecutar los proyectos de inver-
sién socioeconémicos y la pérdida de oportunidades de desarrollo. Ade-
mds, puede conllevar a que:

1. Las instancias nacionales se enteren tardiamente de mejores opciones de
inversion.

2. Los proyectos rechazados en un nivel sean aceptados en otros.

3. Manejo personal y no institucional de informacién de proyectos.

4. Duplicidad de esfuerzos en pre-inversion.

5. Escasa confiabilidad y calidad de la informacién.

6. Manejo no sistemdtico de la informacién.

7. Decisiones de inversién no acertadas.

Los bancos de proyectos en las entidades territoriales se convierten en una
herramienta importante ya que se puede hacer compatible la planeacién
con la ejecucidn, a través de un sistema que oriente la inversién hacia la
generacion de beneficios netos, que tenga unas metodologias uniformes de
evaluacién ex -ante y que brinde un lenguaje comtin respecto al manejo de
la pre-inversion.

117



5| El proceso de descentralizacién politico-administrativa...

Los municipios deben dar cumplimiento a la Ley 152 de 1994, en materia
de banco de programas y proyectos de inversién municipal, ya que esto
ayudarfa a la aprobacién con mds confiabilidad de los diferentes proyec-
tos presentados ante los organismos gubernamentales (Fondo Nacional de
Regalias, gobierno departamental y nacional, y Departamento Nacional de
Planeacidn, etc.) teniendo en cuenta que existe una desconfianza fiscal para
estos municipios por parte de estas entidades ya que:

“El proceso descentralizador conllevé a que las entidades territo-
riales percibieran méds recursos por parte del Gobierno Nacional
Central; los departamentos y municipios no estaban preparados
para asumir las nuevas obligaciones, dentro de las que se encuen-
tra la implementacién de una politica fiscal adecuada. Por consi-
guiente, la Constitucién dio via libre a los entes territoriales para
que se endeudaran para la financiacién de grandes proyectos de
inversién; facultad que complicé mds la situaciéon financiera de
éstos” (Alvarez 2016: 7).

En este sentido la puesta en marcha del banco de programas y proyectos
de inversién municipal conllevaria a generar capacidad institucional en las
administraciones locales, a formar una cultura de planeacién, ejecucién y
control, la cual pueda dar respuesta a la situacién fiscal de estos municipios

- FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

El fortalecimiento institucional a nivel municipal es responsabilidad de
muchos actores: de las autoridades locales que han sido elegidas para ga-
rantizar el bienestar de la poblacién y hacer primar el interés colectivo so-
bre el particular, de la ciudadania local que debe vigilar de cerca, con lupa
y compromiso, las acciones de sus elegidos y el uso de los recursos ptblicos
con los que se gesta su desarrollo y del gobierno nacional que debe ga-
rantizar que la modernizacién del Estado llegue al nivel municipal, dando
herramientas, acompafiando y respetando los procesos de autonomia local
como una forma de promover la democracia y contribuir al equilibrio de
poderes (Cardona, 2012).

Los recursos humanos de las administraciones presentan dificultades para
cumplir de buena forma sus funciones, ya que hay funcionarios que no
cuentan con la capacitacién adecuada ni los conocimientos suficientes para
enfrentar los desafios de la gestién publica territorial, es ahi donde nace
la necesidad de contratar al servidor ptblico por medio de la carrera civil.
Ademads, por tratarse de municipios ubicados en la categoria 6, la contra-
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tacién de personal debe ajustarse a la Ley 617 de 2000, la cual da un tope
establecido por municipio lo que conlleva a que haya una acumulacién de
funciones por cargo.

“No podemos decir que no hay personal calificado y capaz porque
si lo hay, el problema es que también hay gente que necesita capa-
citacion para ejercer la funcién publica, por eso insisto en politicas
del gobierno central debe ayudar al fortalecimiento de las institu-
ciones del Estado local” (Director de Planeacién del Municipio del
Charco, entrevista personal, 15 de diciembre 2015).

De manera conjunta, los directores de las oficinas de planeacién de los mu-
nicipios exponen que las administraciones no contaron con una estructura
administrativa adecuada para la formulacién y desarrollo de los planes de
desarrollo 2012- 2015.

A través del articulo 16° del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 se for-
muld el programa para la generacién y fortalecimiento de capacidades ins-
titucionales para el desarrollo territorial, con la coordinacién y ejecucién
del Departamento Nacional de Planeacién, del que se beneficiardn alcal-
dias, gobernaciones, grupos étnicos, cuerpos colegiados y a la sociedad ci-
vil. Como acciones inmediatas de este programa se contempl¢ la asistencia
técnica a las entidades territoriales en materias de formulacién de planes
municipales, distritales y departamentales de desarrollo para el logro de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, atencién integral a las Victimas
del Desplazamiento Forzado por la violencia, gestion del riesgo por cambio
climdtico, planes de desarrollo de las entidades territoriales y formulacién
de proyectos regionales estratégicos.

El objetivo comun consistia en el apoyo a las administraciones municipales
mds pequefias y con mayores niveles de pobreza en la elaboracién de sus
planes de desarrollo, teniendo como referencia metodolégica las gufas de
la Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible y como referentes de con-
tenido las gufas y politicas sectoriales. Sin embargo, al finalizar el periodo
de gobierno 2012-2015 los resultados todavia no han tenido los impactos
esperados, ya que existe una constante preocupacién por la falta de forma-
cién y capacitacion de los grupos de trabajo dentro de las administraciones
locales. También se hace referencia a la necesidad de una plena autonomia
en cuanto al uso de los recursos fiscales para que sean las mismas admi-
nistraciones las que decidan cudndo y con quién se quieren capacitar, ya
que son conscientes de que a partir de este ejercicio técnico se posibilita el
fortalecimiento institucional y se logran mejorar los niveles de desarrollo.
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“Nosotros tuvimos una funcionaria de la secretaria de control in-
terno quien lideré el fortalecimiento institucional; desafortuna-
damente, renuncié y entré otro sefior con menos interés sobre el
tema, pero realmente el Alcalde es quien debe de liderar los proce-
sos de fortalecimiento” (Director de Planeacién del Municipio de
Timbiqui, entrevista personal, 18 de diciembre 2015).

Los municipios de la Costa Pacifica presentan multiples limitaciones para
dar cumplimiento al desarrollo regular de su gestién piblica municipal.
De acuerdo con los resultados de las entrevistas estos municipios muestran
problemadticas como las anotadas en la tabla 2:

TABLA 2. AREAS DONDE SE NECESITA APOYO

CONSECUCION DE FUENTES DE FINANCIACION GESTION FINANCIERAY CONTABLE

INVERSION SOCIAL INFORMACIGN PARA LA CONSECUCION DE RECURSOS DE INVERSION SOCIAL

ELABORACION DE DIAGNOSTICOS INSTITUCIONALES INSTAURACION DE BANCO DE PROYECTOS

FORMULACION Y GESTION DE PROYECTOS DE INVERSION ASESORIATECNICAY ADMINISTRATIVA

GESTION DE RECURSOS A NIVEL DEPARTAMENTAL ASESORIA JURIDICA PARA LA ATENCION A LA COMUNIDAD EN GENERAL

GESTION PRESUPUESTAL RECUPERACION DE CARTERA PREDIAL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO
EJECUCION DE INTERVENTORIAS DE OBRAS CIVILES ELABORACION DETABLAS DE RETENCION ARCHIVISTICAY DOCUMENTAL

CAPACITACION A CAMPESINOS Y FUNCIONARIOS PUBLICOS  RENDICION DE CUENTAS

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

La tabla anterior muestra una radiografia sobre las necesidades que tienen
estas administraciones para poder mejorar su capacidad de funcionamien-
to lo que hace evidente las palabras de Garcia (2012) el cual alude que en
Colombia hubo un error con la importacién de modelos que no cuentan con
la madurez contextual necesaria para que produzcan los resultados espera-
dos en donde tenemos instituciones modernas que rigen en un pafs que no
siempre es moderno.

La disparidad entre instituciones modernas y sociedad premoderna es par-
ticularmente evidente cuando se observa el pais desde el punto de vista
territorial o geografico. En todos los territorios municipales hay alcaldias,
juzgados, consejos y personerias, pero no en todos existe la fortaleza insti-
tucional que corresponda a lo previsto por la ley y la demanda de los ciuda-
danos. Dicho en otros términos, buena parte del territorio nacional carece
de las condiciones fdcticas necesarias —paz social, infraestructura, cultura
ciudadana, capacidad burocrética, etcétera—, que permiten el arraigo y el
funcionamiento de dichas instituciones.
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- PARTICIPACION CIUDADANA

En los municipios del Pacifico colombiano es importante y urgente la crea-
cién estrategias encaminadas a una reconciliacién entre la ciudadania y
Estado local® la cual fortalezca la presencia de los ciudadanos en todo el
proceso de la organizacién y de la funcién ptblica para la bisqueda del
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién.

“Al momento de la formulacién del Plan de Desarrollo Municipal
2012-2015 fue muy activa la participacién ciudadana, especialmen-
te, por parte de los que residen en las cabeceras municipales. Sin
embargo, debido a condiciones geograficas y econémicas fue muy
dificil trabajar con los de la zona rural” (Director de Planeacién
del Municipio de Lépez, entrevista personal 20 de diciembre 2015).

Cuando los funcionarios municipales hablan de muy activa participaciéon
ciudadana, es pertinente preguntar ja qué se refieren?

“Dentro del proceso de la formulacién de los planes de desarro-
llo municipales se realizaron varias secciones con algunos lideres
sociales; sin embargo, fue algo que no pasé de la aplicacién for-
mal de la normatividad. En esos encuentros, se completé el grupo
que conformarian los Consejos Territoriales de Planeacién muni-
cipal; es decir, se eligi6 a los representantes de los sectores que
por Ley tenfan vencido su periodo. No obstante, en realidad su
participacion en las decisiones administrativas es nula” (Director
de Planeacién del Municipio de Timbiqui, entrevista personal, 18
de diciembre de 2015).

Lo anterior evidencia varios aspectos: primero, que no hay un trabajo con-
junto entre ciudadania y el aparato municipal. Los mecanismos de partici-
pacion ciudadana no pasan de la aplicacién de la normatividad y si lo hacen
es a través de tutelas, derechos de peticién y querellas, lo que implica un
nivel de participacién ciudadana importante, sin embargo, en los asuntos
politicos se hace de manera muy timida.

Al momento de la creacién de los planes de desarrollo locales y por cum-
plimiento a la Ley 152 de 1994 las administraciones locales deben de tra-

8. Los municipios de la Costa Pacifica colombiana conservan poblacién indigena con territorialidad del res-
guardo y con la institucion del Cabildo, la estructura del poder local se caracteriza por bipolaridad del poder,
en tanto que existen dos centros de poder, con toda una dialéctica alli implicada (Rojas, 1990). Ademas los
consejos Comunitarios conservan autonomia sobre manejo de recursos econdmicos no municipales, generando
una tensién que en el poder politico el cual contrasta con la eficiencia en manejo de recursos econémicos de
los municipios.
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bajar con la comunidad se hacen las convocatorias y por ende se empieza
a seccionar con ellos, sin embargo, luego de la aprobacién de los planes de
desarrollo la ruta de trabajo entre la comunidad y los servidores publicos
no es clara.

“Lo que pasa es que en estos territorios hay una herramienta que no utili-
zamos como es la que tienen los consejos comunitarios donde los planes de
manejos de recursos se suponen son que los planes de desarrollo de cada
corregimiento y si eso se incorpora en el plan de desarrollo serfa mejor,
pero generalmente no se hace porque los consejos comunitarios no lo hacen
o lo que estd ahi planteado son ideas particulares” (Director de Planeacién
de Guapi, entrevista personal, 21 de diciembre 2015)

Existe un choque entre los diferentes actores de poder de estos municipios
(administraciones locales, consejos comunitarios, cabildos indigenas) en
esta dindmica al interior de cada organizacién hay debilidades profundas
en cuanto a su funcionamiento, lo que se ve reflejado en su incapacidad
para lograr establecer una ruta especifica entre los tres dominios la cual les
permita trabajar de manera conjunta para mejorar las necesidades socioe-
condémicas de sus localidades.

- SISTEMA DE INFORMACION, ACCESO A INTERNET

Y CONECTIVIDAD.

Dentro del proceso de modernizaciéon de las administraciones ptublicas es
importante la implementaciéon de las Tecnologias de la informacién y co-
municacién en especial en los gobiernos locales los cuales tienen mayor
cercania con las comunidades.

Entrando en esta l6gica el Estado colombiano a través del CONPES 3072 de
2000 gener¢ la politica publica la cual 1lamo

“agenda conectividad” esta se realiz6é con la intencién de masi-
ficar el uso de las Tecnologias de la Informacién y con ello au-
mentar la competitividad del sector productivo, modernizar las
instituciones publicas y de gobierno, y socializar el acceso a la
informacién, siguiendo los lineamientos establecidos en el Plan
Nacional de Desarrollo 1998 - 2002 (comunicaciones, 2000, pég. 5).

Entre las estrategias establecidas dentro la politica pudblica se encuentra la
del gobierno en linea.

Gobierno en linea es el nombre que recibe la estrategia de gobier-
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no electrénico (e-government) en Colombia, que busca construir un
Estado mds eficiente, mds transparente y mds participativo gra-
cias a las TIC. Esto significa que el Gobierno: prestard los mejores
servicios en linea al ciudadano, logrard la excelencia en la gestién,
empoderard y generard confianza en los ciudadanos, impulsara y
facilitard las acciones requeridas para avanzar en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, facilitando el goce efectivo de derechos a
través del uso de TIC (Gobierno en linea, 2015)

Dentro de esta dindmica se crearon para las diferentes entidades territoria-
les paginas web correspondientes para cada municipio con la intencién de
poner a disposicién de la comunidad informacién correspondiente a cada
administracién.

Al momento de realizar las entrevistas a los diferentes directores de la se-
cretaria de planeacién municipal argumentaban que la pdgina existe, sin
embargo en la mayoria de los municipios los datos estdn desactualizados,
arguyen que uno de los motivos se deriva a que de acuerdo con la capaci-
dad presupuestal del municipio y su regularizacién a través de la Ley 617
de 2000, no tienen la posibilidad de contratar personal capacitado para que
realice las acciones de actualizacién de la misma, ademads de la falta de con-
tinuidad de apoyo por parte del ministerio de telecomunicaciones.

“La tinica informacién actualizada en el municipio, es la referente a lo fi-
nanciero la cual se encuentra en un aplicativo que se llama PRECOM, el
resto de la informacién perteneciente a: Poblaciéon y demografica, Adminis-
trativa, contable, financiera, presupuestal, Sectorial- seguridad, educacién,
salud, vivienda, vias, es mds fdcil encontrarlas en Popaydn (ciudad capital)
y en base de datos de entidades nacionales como el DNP” (Director de Pla-
neacién del Municipio de Timbiqui, 18 de diciembre de 2015).

Del mismo modo argumentan que la documentacién relacionada con la me-
moria de las administraciones se encuentra en un 70% impresa, y el resto
en medios magnéticos, los archivos se pueden dafiar o perder y es una
informacién dificil de recuperar. Luego, no podrian recuperar la memoria
histérica, en este sentido se refleja una debilidad en los procesos de moder-
nizacién de la administracién publica. A esta problemdtica se suman las
condiciones tropicales de la regién; que implica que la informacién impresa
también se deteriora con facilidad, poniendo en peligro la historia adminis-
trativa de los municipios.

“En estos municipios el servidor ptblico cuando se va, se lleva
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parte de la informacién que maneja. Por ejemplo, a mi me tocé
buscar informacién en Popayén, tratando de hacer el informe final
del cuatrienio” (Director de Planeacién del Municipio de Guapi,
entrevista personal 21 de diciembre 2015).

Parafraseando a Ramio & Salvador (2005) los cuales argumentan que la
implantacién de las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC)
estd desempefiando un papel importante en los procesos de transformacién
de los gobiernos y especialmente, en aquellos que tradicionalmente son los
mads cercanos al ciudadano.

De acuerdo con informacién del programa gobierno en linea en el informe
entregado del 2015, los municipios de la Costa Pacifica contaban con un
promedio de un 43% de informacién obligatoria publicada en linea, 52.8%
sitio web oficial de la entidad accesible y usable, 50% ejercicios de rendicién
de cuentas soportados en medios electrénicos, 28.5% conjuntos de datos
abiertos publicados, actualizados y difundidos, 21% monitoreo de conjun-
tos de datos abiertos, datos que demuestran que todavia hay mucho que
trabajar para que la estrategia de gobierno se vea reflejada dentro del pro-
ceso de modernizacién de las administraciones ptblicas.

En este sentido Ramio & Salvador (2005) argumentan que las Tics no son
mds que una nueva expresion de la importancia que estdn cobrando los
denominados factores intangibles, como el conocimiento, la capacidad de
innovacién y adaptacion, la creatividad, la calidad o las actitudes. En este
contexto, se plantean nuevos retos a los gobiernos locales, porque detrds de
los supuestos potenciales de desarrollo de la era del conocimiento que las
consecuencias derivadas del fenémeno de la sociedad de la informacién y
de la importancia de alcanzar un nivel de competitividad destacado con las
Nuevas Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién.

Del mismo Ramio & Salvador (2005) arguyen que la no implementacién
como estrategia de gobierno se convertird en uno de los elementos externos
que conllevan a una debilidad institucional, por ende, proponen:

1. Introducir en la agenda politica la utilidad de las TIC’s como
instrumento de planificacién, coordinacién, control y evaluacién
de las nuevas redes publicas-privadas de prestacién de servicios
publicos.

2. Utilizar las TIC como mecanismo interno de control silencioso,
poco burocratizado y efectivo.
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3. Debe pensarse en nuevos perfiles profesionales, vinculados a
un sistema de funcién publica.

4. Propuestas de disefio organizativo de las unidades de TIC’s en
el contexto organizativo de las administraciones ptblicas.

- RECURSOS PROPIOS

Los municipios de la Costa Pacifica, segtin datos del Departamento Nacio-
nal de Planeacién, son dependientes en 80% de los recursos que les trans-
fiere el Estado para su funcionamiento. En estas localidades la consecu-
cién de recursos propios es deficiente, ademds las condiciones geograficas
y socioeconémicas hacen que estos municipios carezcan de opciones para
generar renta.

En cuanto al manejo de la cartera predial, los esfuerzos por consolidar un
cobro de catastro por parte de las administraciones locales no han generado
los resultados esperados.

“En Timbiqui se hizo la formacién catastral, en el afio 2003, en
la parte urbana y rural, pero ahora las actualizaciones solo lo se
han hecho para la zona urbana; entonces el predial se cobra solo
en parte urbana al Estado nacional se le cobra lo de la zona rural
correspondiente a los territorios indigenas, eso lo tiene que pagar
el ministerio de hacienda, si hay recaudo, pero la cifra es muy
baja” (Director de Planeacién de Timbiqui, entrevista personal 18
de diciembre de 2015)

Los secretarios de planeacién exponen que en un momento se realizé el
censo predial y se generaron las facturas, pero las limitaciones de personal
imposibilitaron la continuidad en el ejercicio. Ademds, factores como la fal-
ta de cultura de pago por parte de los habitantes se ha convertido en otra
problematica, y en la zona rural el cobro del impuesto predial es irregular,
debido a que no existen bases de datos actualizadas.

“En el caso como del pago del impuesto predial no existe una cul-
tura de pago, se han hecho capacitaciones, pero se estd haciendo
el ejercicio y se le manda el recibo con descuentos hay gente que
paga, pero hay gente que no lo hace porque dice que no tiene plata
para comer mucho menos para pagar” (Director de la Oficina de
Planeacién del Municipio de Timbiqui, entrevista personal 18 de
diciembre de 2015).
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En los casos especiales de los territorios, donde exista la figura de los res-
guardos indigenas, el articulo 184 de la Ley 223 de 1995, sefiala la obligacién
de la nacién a girar, anualmente, las sumas del Impuesto Predial Unificado
(IPU), a los municipios o distritos donde estos existan.

Asi mismo, el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, en el articulo 255, or-
dena la compensacién a territorios colectivos de comunidades negras.

“A partir de la vigencia fiscal de 2017, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico girard anualmente a los municipios en donde existan territorios
colectivos de comunidades negras al momento de entrar en vigencia la pre-
sente ley, las cantidades que equivalgan a lo que tales municipios dejen de
recaudar por concepto del impuesto predial unificado, segtin certificaciéon
del respectivo tesorero municipal, para efectos de dar cumplimiento a lo
aqui dispuesto, la tarifa aplicable para los territorios colectivos de comu-
nidades negras serd la resultante del promedio ponderado de las tarifas
definidas para los demds predios del respectivo municipio o distrito, se-
gin la metodologia expedida por el Instituto Geografico Agustin Coda-
zzi (IGAC). El Gobierno Nacional definird el esquema mediante el cual se
iniciardn progresivamente los giros a las entidades territoriales con previo
estudio de las condiciones financieras y de entorno de desarrollo de cada
municipio” (DNP 2015: 102).

Sin embargo, los sintomas en cuanto a la consecucién de ingresos de estos
municipios determinan que estos territorios pueden entrar en lo que se de-
nominan en pereza fiscal lo cual es la baja participacién de los ingresos que
cada regién es capaz de generar individualmente -“ingresos propios”- en
los ingresos totales de la region, y por lo tanto como una alta dependencia
de recursos provenientes de otras fuentes.

Penning, citado en Cortes & Vargas (2012) argumenta que el esquema actual
de descentralizacién en Colombia mantiene la dependencia de los gobiernos
locales con el nivel nacional y desincentiva el recaudo de impuestos locales.
De acuerdo a las entrevistas realizadas a los directores de las secretarias
de planeacién se pudo corroborar que en estos municipios los servidores
publicos han descuidado la opcién de crear estrategias para la consecucién
de recursos propios. Si bien es cierto que existen otros problemas - men-
cionados anteriormente- que no dejan que, en estos territorios, las politicas
de descentralizacién sean eficientes, los asuntos fiscales se convierten en
uno de los mayores obstdculos, primero para su funcionamiento ya que
deben de someterse a la Ley 715 de 2001 generando problemas hasta para la
contratacién de recursos humanos suficiente y capacitado para realizar el
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ejercicio de la gobernanza. Ademds, todos los proyectos de inversién social
dependen de las trasferencias del Estado o entidades no gubernamentales.

La generacién de estrategias para la consecucién de recursos propios po-
dria ser una via, para solventar los desequilibrios que presentan estos mu-
nicipios frente a otros en temas fiscales y por ende los llevaria a obtener
mayor capacidad de sus instituciones. En el caso de los municipios peque-
fios la cantidad de recursos provenientes de fuentes externas es cercana al
80% del total de sus recursos.

Estas limitaciones en materia fiscal se reflejan en la prdctica, en unas es-
tructuras administrativas insuficientes, porque se encontré que los muni-
cipios analizados cuentan con un promedio de 5 secretarias y unas plantas
de personal reducidas donde se concentran la totalidad de las funciones
asignadas, tanto desde lo misional como desde lo operativo.

En suma, “estos municipios se constituyen sin duda en el caso tipico del
municipio colombiano: muchos deseos de democratizacién, pocos resulta-
dos de eficiencia; grandes necesidades de desarrollo, poca capacidad de
gestién por carencia de recursos, voluntad politica, clientelismo y carencia
de capacidad para el cambio” (Garcia, 2012, pag. 17)

La planeacién como columna vertebral de la gestién ptblica municipal, no
ha cumplido su razén de ser en la Costa Pacifica caucana, ha existido inca-
pacidad para adecuar la gestién a la realidad en que tiene cada municipio.
La planeacién y priorizacién de la gestién en los diversos sectores, asf lo
demuestran. En estos territorios no se puede negar que haya existido un
proceso descentralizador, en los marcos que la ley establece, pero no existe
un proceso democratizador. Los municipios no demuestran un avance en
el desarrollo socioeconémico de sus comunidades y en muchos casos no se
acomodan a la realidad del proceso de descentralizacién, asumiendo sélo
las competencias de decisiones menos comprometedoras y menos costosas
en términos sociales, econémicos y politicos.

La realidad estd bastante alejada respecto a la norma, no existe autonomia
politica municipal y en términos generales existe una gran brecha entre la
norma y la realidad. Existe profunda dependencia econémica, politica y ad-
ministrativa, dando lugar a que la autonomia local sea escasa y su escasez
esté estipulada por razones como: primero, la envergadura de las necesida-
des de la poblacién; segundo, la inexistencia de competencias exclusivas, y
tercero, la carencia de una cultura descentralista que hace posible la depen-
dencia antes que a la autonomia.
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En los municipios de la Costa Pacifica, se hace necesario impulsar una re-
forma de las administraciones pdblicas municipales que garanticen o ase-
guren eficiencia operativa, disminucién de costos, descentralizacién poli-
tica, adecuada atencién a los ciudadanos, honestidad funcionaria, espiritu
de servicio y otros atributos.

Las autoridades de las administraciones de cada una de las municipalida-
des deben gestionar de manera prioritaria las condiciones necesarias para
fortalecer las capacidades institucionales relacionadas con la planeacién,
disefio, formulacién y estructuracién de proyectos de inversién, contrata-
cién publica, supervisién, seguimiento y control de programas y proyecto
en los municipios de la Costa Pacifica. Ademds, se debe crear estrategias/
organizaciones a partir de una de las figuras planteadas en la Ley Organica
Ordenamiento Territorial LOOT, sobre los esquemas asociativos de munici-
pios con el fin de aglutinar las voluntades de los alcaldes — y por supuesto,
de las demds instituciones a través de la idea de desarrollo de esta region.

La accién del Estado para fortalecer las instituciones locales debe tener un
enfoque diferenciado que obedezca a criterios regionales de debilidad ins-
titucional. Si se quiere fortalecer el Estado en las regiones, es necesario
partir de que todas no tienen los mismos problemas de debilidad institu-
cional y, por tanto, deben llevarse a cabo acciones que den cuenta de esta
heterogeneidad institucional.

CONCLUSIONES

En estos municipios las instituciones son débiles en cuanto a la funcién de
la administracién ptublica, las principales falencias tienen que ver con la
presencia del personal cuya formacién de base no estd ligada, en la mayo-
ria de los casos, con los temas de la administracién publica, por lo que sus
conocimientos son adquiridos por las presiones derivadas del ejercicio del
cargo. A esto se suma la acumulacién de funciones por unidad administra-
tiva debido a que la escasez de presupuesto, lo que los obliga a disponer
de estructuras y plantas de personal limitadas, y la ausencia de un proyec-
to claro de fortalecimiento de capacidades administrativas que tomen en
cuenta las necesidades y las particularidades de intervencién frente a cada
una de ellas.

En los municipios de la Costa Pacifica existen situaciones financieras que
le cierran el paso al desarrollo. Las decisiones técnicas se han visto eclip-
sadas por intereses politicos de grupos clientelares, en este sentido no se
han dado cambios radicales en la estructura municipal, y ha faltado apoyo
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para la creacién de procesos organizativos; la ejecucién de obras y la im-
plementacién de un procedimiento para el seguimiento y evaluacién de
los planes de gobiernos y planes de desarrollo de los alcaldes populares,
esta situacion explica en parte porque en estas jurisdicciones no existe una
base socioecondémica que le permitan ser auténomos, mostrando la mar-
cada dependencia econémica de la nacién- por lo tanto, no hay gestion ni
autosuficiencia.

La participacién ciudadana es débil en cuanto a los procesos derivados de
la gestion ptblica, no existe una ruta de trabajo entre los diferentes actores
de poder (consejos comunitarios, cabildos indigenas y administraciones
locales).
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ANEXOS

TABLA 1. MUNICIPIOS PEQUENOS DE LA COSTA PACIFICA DE
COLOMBIA UBICACION DE LA COSTA PACIFICA COLOMBIA

DEPARTAMENTO MUNICIPIO

FUENTE: ELABORACION PROPIA, CON DATOS DEL DNP.

MAPA 1.

FUENTE: HTTP://CAMBIOCLIMATICO.INVEMAR.ORG.CO/NCCSAP-COLOMBIA
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RESUMEN

O artigo examina os efeitos da alteragdo do ntiimero de vereadores nos mu-
nicipios brasileiros, nas elei¢des de 2004, sobre a representacdo politica.
Para tanto, empregou o método experimental. Revela que esses efeitos sdo
o aumento da desproporcionalidade do sistema eleitoral e da concentragédo
partiddria, mas em patamares que ndo retiram suas caracteristicas funda-
mentais, especialmente a manutencdo do multipartidarismo. Também exa-
mina a distribuicdo regional desses efeitos.
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ABSTRACT:

The article examines the effects of the change in the number of municipal counci-
lors in Brazilian municipalities, in the 2004 elections, on political representation.
The experimental method is used. It reveals that the effects are the increase of the
disproportionality of the electoral system and the party concentration, but in levels
that do not take away its fundamental characteristics, especially the maintenance
of the multiparty system. It also examines the regional distribution of these effects.

KEY WORD S : Political Representation, Electoral System, Party System,
District Magnitude, Disproportionality

1. INTRODUCCION

O objetivo deste artigo’ é determinar o efeito da mudanga de regras do
sistema eleitoral sobre o processo de representagdo politica nos municipios
brasileiros, tomando como objeto de investigagdo as altera¢des do ntiimero
de vereadores das camaras legislativas em rela¢do ao tamanho da popu-
lacdo e do eleitorado de cada municipio, promovidas pelo Tribunal Supe-
rior Eleitoral (TSE) e pelo Supremo Tribunal Federal (STF) para as elei¢des
municipais de 2004. Essas alteracdes proveram de novos estratos distribu-
tivos a antiga lei constitucional de 1988, que deixava largo espago para que
iguais populagdes tivessem representagdo diferenciada. A importancia em
trazer um fendmeno politico que aconteceu em um passado distante se da
pela oportunidade em desenvolver uma pesquisa experimental, o que pro-
porciona validar os fundamentos teéricos que buscam explicar o fenémeno
eleitoral e, em particular, os sistemas eleitorais. O argumento é de que o
nimero de cadeiras a serem ocupadas nas cadmaras legislativas incide na
proporcionalidade do sistema eleitoral e no formato do sistema partidadrio
parlamentar. A alteracdo do ntimero de assentos parlamentares implica dis-
cutir a questdo da magnitude eleitoral e seus efeitos sobre o sistema parti-
ddrio, no sentido de produzir sua concentragdo ou fragmentacao.

Este trabalho estd organizado da seguinte maneira: uma introdugéo sobre o
tema (contexto institucional brasileiro e normas do sistema eleitoral) e seus
pressupostos tedrico-metodolégicos; uma secdo contendo discussdo destes
pontos, incluindo a defini¢do de hipéteses; na sequéncia, apresentamos os
resultados para o plano nacional e para o plano regional®. Por fim, anali-
samos estes resultados a luz dos pressupostos tedricos e suas implicagées
para o processo representativo e democratico no Brasil.

2. A pesquisa contou com excelente colaboracao de Julio Canello e Graciela Froehlich, como assistentes. Fernando
Gomes e Fernando Colombo participaram como auxiliares.

3. No Brasil existem cinco regides (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul) que tém diferencas em sua
formacédo geografica, histérica, social, econdmica e politica.
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A dimensdo municipal é importante no cendrio politico brasileiro. A partir
da Constitui¢do de 1988, os municipios foram considerados entes federados,
passando a usufruir de um status mais elevado em seu relacionamento com
o poder central da federagdo brasileira. A institucionalidade do governo
no Brasil em dmbito local, estadual e federal apresenta uma estrutura pre-
sidencialista e de separacdo de poderes. Assim, os municipios brasileiros
organizam-se aos moldes do governo federal, com um Executivo (Prefeito,
com Secretarias especializadas por fung¢do, aos moldes dos ministérios) e
Legislativo (Camara de Vereadores). No campo das atribui¢des de cada po-
der reproduzem-se as condicdes institucionais que regulam o relaciona-
mento entre Executivo e Legislativo estaduais e federal, com auséncia de
mecanismos mais fortes em prol do Executivo, como decretos executivos.

Os partidos politicos também se estruturam no plano local. O cargo de Pre-
feito é importante, particularmente para aqueles politicos que ambicionam
ocupar postos nos niveis estadual e federal. Nesse sentido, os Executivos
tém que necessariamente interagir com as Camaras de Vereadores para rea-
lizarem a bom termo seus governos, estabelecendo redes regionais e parti-
dérias consistentes.

As elei¢des municipais de 2004 ocorreram obedecendo as novas regras de
regulagdo do nimero de cadeiras legislativas, estabelecidas pelo TSE na-
quele mesmo ano. No entanto, os eleitores ndo reconheceram imediatamen-
te seus efeitos a ponto de votar estrategicamente, isto é, considerando tanto
a diminui¢do ou o aumento do niimero de cadeiras representativas, quanto
os seus desdobramentos sobre o sistema partiddrio e sobre as candidaturas.
Assim, a possibilidade de realizagdo de um experimento se coloca. Este
trabalho simula os resultados eleitorais que teriam ocorrido sob a vigéncia
das regras antigas, anteriores a alteracdo do ndmero de vereadores, e com-
para-os aos resultados da eleicdo real, efetivamente realizada.

Héa uma especificidade na primeira elei¢do que é realizada sob as novas
regras. Ela dispde de uma dindmica diferenciada em relagdo ao processo de
longo prazo de sucessivas elei¢des, quando entdo o eleitorado passa a per-
ceber as implica¢des das regras confrontadas com as alternativas politicas
existentes. Essa primeira elei¢do reformatada representa a conjungéo entre a
légica do eleitorado, ainda marcada pelas antigas regras, e o processamento
institucional das novas ordenagdes. Nesse sentido, as preferéncias politicas
da maior parte do eleitorado, seu cdlculo estratégico e sua percepgdo acerca
de quem pode ganhar ou perder, sdo orientadas por informacgées que ainda
ndo sofreram modifica¢des.

No caso da alteragdo do niimero de vereadores nas casas legislativas muni-
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cipais brasileiras em 2004, ocorrida em pleno ano eleitoral, ndo houve tem-
po para que novas estratégias partiddrio-eleitorais fossem implementadas
e nem para que a maior parte do eleitorado fosse capaz de alterar signifi-
cativamente sua perspectiva de voto. Assim, afastada a possibilidade de
existirem “efeitos psicolégicos” de monta, podemos reconhecer os “efeitos
mecanicos” desta alteracio”.

Cabe referir a importancia do experimento. O método experimental tem
respostas mais claras e menos ambiguas. Sua relevancia se d4 pela capa-
cidade de oferecer ao pesquisador um maior controle sobre o processo de
pesquisa: uma melhor defini¢do e manipulagdo sobre as varidveis e seu
comportamento, isolando-as de outros fatores e varidveis potencialmente
influentes, maximizando a confianga na validade dos resultados da pes-
quisa (Kerlinger, 1980:124; Druckman, Green, Kuklinski, Lupia, 2011). Ele
também facilita a replicacgdo, isto é, permite com que outros pesquisadores
possam igualmente realizd-la, comprovando os resultados alcancados. O
método exige no minimo dois grupos: um experimental e outro de contro-
le>. A comparacdo entre eles pode ser melhor empreendida quando, dentro
de um mesmo contexto, existe um grupo que sofre as altera¢des ou influén-
cias do que queremos verificar e outro grupo que nao sofre essas alteragdes
ou influéncias. O ponto ideal é quando estes grupos tém grandes similitu-
des quanto a sua constitui¢do e natureza.

Tratamos das votag¢Ges na elei¢do para vereadores em 2004 submetidas a
condi¢des diferentes (as regras do processo eleitoral), sendo que foram
considerados dois grupos de resultados eleitorais: aqueles que realmente
aconteceram (grupo de controle), nas elei¢des de 2004, e aqueles que foram
produzidos pela nossa simulagao® (grupo experimental), empregando as
antigas regras, vigentes até 2003. Dessa forma, podemos verificar os efei-
tos da alteragdo da magnitude dos distritos no contexto das elei¢des locais
brasileiras.

4. Ver Duverger (1950:14; 1970:260), o qual entende por efeitos mecanicos as regras do sistema eleitoral em si, e
compreende por efeitos psicologicos tanto as taticas e estratégias das elites partidarias quanto o comportamento
do eleitorado, ao longo das sucessivas elei¢des. Concordam com esse entendimento Blais (1991) e Shugart (1988).
5. A aleatoriedade se aplica na constituicao dos grupos de controle e de experimento quando sdo construidas
amostras dos objetos. Em nosso trabalho tratamos do universo de municipios onde houve alteracdo no numero
de vereadores. Mesmo em estudos que sejam aptos a amostragem, essa exigéncia pode ser relativizada (Kerlinger,
1980:94).

6. Simulagdo é um conjunto de dados calculados e articulados a partir de pressupostos tedricos e metodoldgicos,
com o intuito de prever efeitos efou comparar com dados reais. Muitas vezes a simulagio pode ser o proprio
experimento.
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2. DISCUSSAO E PROPOSI(;OES

O nimero de vereadores para as Cadmaras Municipais brasileiras foi arbi-
trado pela Constitui¢do Federal brasileira de 1988. O artigo 29, inciso IV,
dessa Constituigdo, determinava que o nimero de vereadores fosse pro-
porcional a populagdo do municipio observando os limites: a) minimo de
nove e maximo de 21 vereadores para municipios de até um milh&o de ha-
bitantes; b) minimo de 33 e madximo de 41 em municipios com mais de um
milhdo de habitantes e menos de cinco milhdes de habitantes; e finalmente
¢) minimo de 42 e mdximo de 55 nos municipios com mais de cinco milhdes
de habitantes.

Esse regramento da distribuigdo de vereadores conforme o tamanho da po-
pulacdo dos municipios foi alterado pelo Congresso brasileiro em setem-
bro de 2009, por meio da Emenda Constitucional 58/2009. A alteragdo diz
respeito a criacdo de novas faixas de proporcionalidade entre ntiimero de
vereadores de um municipio e tamanho de sua populagdo. O nimero de
assentos legislativos varia de nove (como méximo para municipios com
até 15.000 habitantes) a 55 (como méaximo para municipios com mais de
oito milhdes de habitantes), tendo 24 faixas de distribui¢do, cada uma de-
las acrescentando dois vereadores em relagdo a predecessora. A variagdo
do nimero de habitantes ndo acompanha proporcionalmente este acrésci-
mo, resultando em padrdes desiguais de distribuigdo da representagao nos
municipios. Essa emenda Constitucional passou a ter vigéncia a partir das
elei¢des municipais de 2012.

Mas em 2003, o Ministério Pidblico de Sdo Paulo estabeleceu agdo junto ao
Tribunal Superior Eleitoral contra a Camara Municipal do municipio de
Mira Flores, no estado de Sdo Paulo, buscando diminuir o niimero de verea-
dores. A agdo foi julgada pelo TSE em abril de 2004 (Resolugédo 21.702/2004
e Resolugdo 21.803/2004), que decidiu a favor da diminui¢do de assentos
parlamentares e, consequentemente, definiu novo regramento para os mu-
nicipios brasileiros. A medida permaneceu dentro dos pardmetros consti-
tucionais entdo vigentes, com trés faixas variando entre 9 vereadores, no
minimo, e 55 vereadores, no maximo, mas alterou os intervalos de distri-
buigdo do niimero de cadeiras legislativas em relagdo a populacdo muni-
cipal. Isso resultou em diminuicdo do niimero de cadeiras legislativas na
eleicdo de 2004 em quase metade dos municipios brasileiros, principalmen-
te naqueles onde a populagdo era muito pequena. Ao reverso, nos grandes
municipios, como as capitais, o nimero de vereadores aumentou.

Ap6s essa Resolugdo, A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADINs)’ fo-
ram interpostas junto ao Supremo Tribunal Federal, que estabeleceu a cons-
titucionalidade do arbitramento por parte do TSE acerca da distribuigdo de
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cadeiras legislativas conforme o tamanho da populagdo. Em definitivo, o
STF julgou e confirmou a Resolugdo em 2005. Ainda em 2004, enquanto as
forgas localistas se mobilizavam, houve na Cadmara de Deputados, a tenta-
tiva de tramitacdo de projeto de emenda constitucional que realinhava o
namero de vereadores (PEC 333/2004). Nado houve consenso, e esse projeto
nédo foi aprovado. As justificativas do Judicidrio para o estabelecimento da
alteragdo radicaram em questdes relativas a “técnica” do Direito, como a in-
terpretagdo de que cabia ao TSE preencher as lacunas da legislacéo, ato per-
mitido pela Constitui¢do. Além disso, o Ministério Ptiblico advogou que a
alteragdo do ntimero de vereadores, em especial a diminuigdo do seu nime-
ro na maior parte das cidades, provocaria uma reducgédo de gastos no ambito
do poder legislativo, revertendo esses recursos em beneficio da populagéo.

Por outro lado, o argumento que buscava defender a nédo alteragdo do nu-
mero de vereadores, veiculado pelos defensores dos interesses localistas,
foi construido em torno da questado federativa e da autonomia que os mu-
nicipios detinham desde a Carta de 1988. Em nenhum momento o debate
enfrentou a questdo da representagdo politica ou a questdo do impacto das
alteragdes sobre o sistema eleitoral e sobre o sistema partiddrio.

N&o hd um nimero ideal de representantes em relagdo a um ndmero de
eleitores. Essas relacdes sdo arbitradas pela sociedade, de acordo com sua
cultura, suas lutas, os interesses e a organizacdo dos diferentes grupos,
suas institui¢des e recursos. Ainda que em tempos passados tenham ha-

8 somente com as andlises contem-

vido tentativas de resolver a questdo
poraneas sobre os sistemas eleitorais, e seus impactos sobre os sistemas
partidarios, pode-se determinar com acuidade a importancia do nimero de

representantes em um parlamento frente ao nimero de seus constituintes.

Existem dois principios gerais basicos que operam nos sistemas eleitorais: o
majoritarismo e o proporcionalismo. O primeiro pugna que o resultado das
elei¢des deve premiar a posi¢do majoritdria, isto é, aquela que é preferida
pela maioria, claramente definida. O segundo indica que a diversidade das
forgas politicas é que deve ser contemplada, incrementando os efeitos dis-
tributivos junto a representacéo e ao poder®.

7. Acdes Diretas de Inconstitucionalidade sdo solicitagdes interpostas junto ao STF por parte de atores politicos
como partidos, associa¢des, etc., com o objetivo de impedir a vigéncia de uma lei ou medidas aprovadas, através da
afirmacéo de sua incongruéncia ou contradicdo com a Constituicéo.

8. Madison (Madison, Hamilton e Jay, 1993:375) advogou o nimero de um representante para cada 30.000 eleitores,
copiando a pratica existente na Inglaterra, que arbitrava a relacéo de um representante para 28.670 eleitores; na
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) havia um representante para cada 25.000 eleitores conforme a
Constituicdo de 1924 (Denisov e Kirichenko, 1959).

9. Para uma discussdo dos principios gerais dos sistemas eleitorais, e seus efeitos nas democracias, ver Bingham
Powell Jr. (2000) e Lijphart (1989, 1994, 2003).
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A expressdo maxima do primeiro principio é o sistema de maioria absoluta
com distritos uninominais. No segundo sdo as elei¢des proporcionais com
férmula eleitoral que, ao respeitar a quantidade de votos recebidos por cada
forca, apresenta alta magnitude de distrito, isto é grande quantidade de
cadeiras disponiveis para serem ocupadas. Em meio a um e outro, temos as
formas hibridas dos dois principios. E nesse sentido que Tavares (1994:63)
classifica os sistemas eleitorais dentro de um continuum de proporcionali-
dade', isto ¢, a medida de correspondéncia entre as quantidades de votos
recebidos pelos partidos e candidatos e a quantidade de cadeiras obtidas
no parlamento.

Os sistemas eleitorais contam com pelo menos quatro importantes elemen-
tos constitutivos: a férmula eleitoral, a magnitude do distrito eleitoral, o
formato da lista partiddria de candidatos e as cldusulas de barreira'. A
férmula eleitoral é responsdvel por transformar nimero de votos em nu-
mero de cadeiras legislativas. A magnitude distrital diz respeito ao niimero
de cadeiras legislativas que estdo em disputa. A lista normatiza como os
candidatos serdo apresentados ou votados, se individualmente, se em listas
partiddrias, com ordenamento da lista proporcionado pelo eleitor, ou néo.
As cldusulas de barreira abarcam os mecanismos que impedem que parti-
dos com poucos votos assumam alguma cadeira no legislativo.

O problema da alteragdo do ntimero de vereadores nas Cdmaras Municipais
estd relacionado a discussdo sobre os efeitos da magnitude dos distritos.
Em especial, diz respeito a magnitude do distrito municipal e das demais
normas do processo eleitoral brasileiro que com ela tém conexdo, dentre
elas o quociente eleitoral e seu funcionamento como cldusula de barreira.
O sistema eleitoral brasileiro tem como férmula eleitoral para as elei¢des
proporcionais municipais a combinac¢do do método Hare, para a primeira
distribui¢do, com o método das maiores médias, para as sobras (Tavares,
1994)'?. Quanto ao formato da lista de candidatos, tem-se que a lista é escol-
hida pelo partido em convengéo, cabendo ao eleitor votar em um candidato,

10. Para outras classificagdes ver Blais (1988) e Nohlen (1994:58). Conforme Blais (1988:107), as classificagoes
envolvendo variaveis do sistema eleitoral dependem muito do aparato tedrico e do empirico para serem valoradas.
11. Para classificar os sistemas eleitorais, Lijphart inicialmente enumerou cinco fatores (1989:203). Mais adiante,
acabou por apontar sete (2003:170): formula eleitoral, magnitude dos distritos, barreira eleitoral, nimero de membros
da assembleia, influéncia das eleicbes presidenciais sobre as eleicdes legislativas, grau de desproporcionalidade e
vinculos eleitorais interpartidarios. Optamos pela perspectiva de Tavares por ser mais parcimoniosa, sendo que o0s
seus fatores estdo presentes em todos os sistemas eleitorais.

12. Nohlen (1994:430) classificou a formula eleitoral brasileira para eleicGes legislativas como a D'Hondt, que é
uma série de divisores. A legislacéo brasileira diz que se trata de um sistema de cociente eleitoral, com distribuicdo
dos assentos restantes por meio das maiores médias, obtidas através de cocientes calculados sucessivamente ao
preenchimento das cadeiras restantes, e ndo por uma série de divisores diretamente aplicada. Ver Capitulo IV do
Cadigo Eleitoral Lei n°4737 de 1965.
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através de voto uninominal. A ordem da lista (isto é, qual candidato serd
preferido para ocupar uma cadeira obtida pelo partido) é determinada pelo
voto do eleitor. Uma espécie de cldusula de barreira, para as elei¢des mu-
nicipais, é dada pela férmula do quociente eleitoral, ou seja, um partido sé
pode se habilitar a obter cadeiras se alcangar a quantidade de votos corres-
pondentes a divisdo do numero total de votos vélidos (ap6s 1998, somente
votos em partidos e candidatos) pelo ndmero de cadeiras legislativas em
disputa.

A magnitude do distrito eleitoral é especialmente importante, seus efei-
tos incidem no processo eleitoral como um todo, freando ou incentivando
a formacdo de maiorias, a proporcionalidade, a fragmentacdo do sistema
partidario, repercutindo nas condi¢es sob as quais o processo democrati-
co-representativo na sociedade e no Estado operam. Pesquisadores contem-
poraneos sdo unanimes em afirmar a fundamental importancia da magni-
tude do distrito (Rae, 1977; Duverger/Sartori, 1988:59; Taagepera.e Shugart,
1989; Lijphart, 1989, 1994, 2003; Nohlen, 1994; Tavares:1994, dentre muitos
outros).

Um nimero maior de cadeiras legislativas a disposigdo dos partidos, e sen-
do a férmula eleitoral proporcional, conduzird a que mesmo as menores
forcas partiddrias possam obter representacao:

“Ao nivel interno dos distritos, adotadas fé6rmulas de represen-
tagdo proporcional, quanto maior a magnitude distrital, menor
o desvio em relagdo a proporcionalidade e maior o nimero de
partidos com representagdo legislativa, bem como daqueles que
competem no mercado eleitoral, até o limite dado pelo ntimero de
clivagens sdcio-politicas relevantes que pressionam por represen-
tacdo”. (Tavares, 1994:337)

A magnitude distrital é estratégica no sentido de alterar a proporcionalida-
de do sistema eleitoral com efeitos diretos no escopo da representagéo par-
tiddria parlamentar, concentrando-a ou fragmentando-a. Por outro lado, a
diminuicdo da magnitude para niveis abaixo de cinco cadeiras legislati-
vas em sistemas proporcionais leva ao estabelecimento de efeitos tipicos
de uma elei¢do majoritdria. Quanto maior for a magnitude, maior serd a
proporcionalidade e, reversamente, quanto menor for a magnitude menor
serd a proporcionalidade.

Conforme observou Rae (1977:122), o incremento de proporcionalidade ge-
rado pelo aumento do nimero de representantes cresce a taxas decrescen-

tes, isto é, o aumento da proporcionalidade tende a préximo de zero quanto
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maior for o parlamento. Apesar dessa constatagdo, o efeito da magnitude
eleitoral sobre a proporcionalidade do sistema esta estabelecido, principal-
mente para parlamentos de menor tamanho. Assim, as mudangas do TSE
em 2004, ao diminuirem o niimero de postos nos pequenos municipios e o
aumentarem nos grandes provocariam um efeito determinado na propor-
cionalidade do sistema eleitoral brasileiro. Nos pequenos distritos provo-
cariam aumento da desproporc¢do; nos grandes, aumento da proporciona-
lidade.

Rae (1977:130) e Lijphart (2003:193) atribuem para sistemas eleitorais propor-
cionais, quando considerados apenas os seus efeitos mecanicos, uma corre-
lacdo positiva entre magnitude distrital e proporcionalidade e entre mag-
nitude e fragmentacédo do sistema partiddrio parlamentar. Lijphart (1994:75)
indica que a combinagdo de efeitos mecanicos e psicolégicos atuam para
correlacionar desproporcionalidade e niimero de partidos. Cox (1997:174)
demonstrou que a antecipacao dos efeitos do sistema eleitoral por parte dos
eleitores confirma a tendéncia a conservagdo da proporcionalidade (Taa-
gepera e Shugart, 1989:123) e que héd a combinagdo dos efeitos psicolégicos
com os mecanicos. Para Cox, a antecipacdo dos efeitos do sistema eleitoral
por parte dos eleitores (o incentivo a votar em partidos com condig¢Ses reais
de obter representacdo), considerando que maiores magnitudes permitem
maior nimero de partidos parlamentares, acaba por elevar o nimero de
partidos eleitorais, o que redundaria em maior desproporgado. Dessa forma,
hé duas varidveis que imprimem tendéncias opostas sobre a proporcionali-
dade, a magnitude (positiva) e o nimero de partidos (negativa).

Jones (1993), analisando sistemas eleitorais e elei¢des na América Latina,
confirma a proposi¢do de Rae e Lijphart acerca do efeito da magnitude so-
bre a desproporcionalidade, ou seja, quanto maior a magnitude menor a
desproporcionalidade. Jones também registra que a magnitude tem impac-
to sobre o multipartidarismo. Quanto maior a magnitude maior o nimero
de partidos. Mas, nesse caso, o seu impacto é menor do que sobre a despro-
porcionalidade. A relacdo entre multipartidarismo e desproporcionalidade
existe, mas de maneira fraca.

Todo e qualquer sistema eleitoral provoca a contragdo do ntiimero de par-
tidos parlamentares em relagdo ao ndmero de partidos eleitorais. Esta ten-
déncia se reforca quando diminuimos a magnitude do distrito. Porém, essa
espécie de oligarquiza¢do ndo implica, necessariamente, impugnagdo ou
diminuicdo dos aspectos democraticos do regime. Ha uma relagdo entre
grau de diversidade politica da sociedade (e seus grupos organizados) e
grau de diversidade politica dos atores autorizados a participar. Ou seja,
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em uma sociedade cindida em duas posi¢des politicas, se espera que possa
haver uma expresséo partiddria igualmente bipartida, sem que signifique
oligarquizagdo. Jd em sociedades com diferentes e numerosas expressdes
politicas, a ndo representacdo dessa diversidade implica em efeitos concen-
tradores do sistema eleitoral.

No caso brasileiro, a magnitude do distrito também se articula com o quo-
ciente eleitoral. Para uma mesma populagédo eleitoral, quando o ntimero de
cadeiras do distrito é menor, mais concentradores sdo seus efeitos porque
um nimero mais alto de votos é requerido para que um partido obtenha
uma cadeira parlamentar. Dessa forma, considerando a fragmentacgdo po-
litico-partiddria, e observando a permanéncia dos efeitos psicolégicos das
regras eleitorais anteriores, o resultado produzido ndo seria uma concen-
tracdo de votos por ato deliberado dos eleitores, mas sim a ndo representagio
politico-partiddria de contingente expressivo destes mesmos eleitores.

De toda forma, a literatura da drea indica que os sistemas eleitorais que
operam sob légica proporcionalista tenderiam a demonstrar, tanto para as
forcas partiddrias quanto para o eleitorado, elevado grau de permissdo a
diversidade, servindo como estimulo a sua manifestacdo. Nos interessa os
efeitos da magnitude sobre o ndmero de partidos parlamentares e sobre
a desproporcionalidade. Como afastamos, para fins de andlise, os efeitos
psicolégicos das elei¢des para vereadores de 2004, podemos focar em um
conjunto menor e mais controldvel de relagdes entre varidveis. Decorre que
ndo é preciso medir a influéncia do niimero de partidos sobre a despro-
porcionalidade, ainda que eventualmente possamos fazer referéncias a ela.

No campo das relagdes executivo-legislativo, como resultado da expansao
ou da contragdo do sistema partiddrio parlamentar, temos a possibilidade
da formagédo de maiorias pré e contra os Executivos (no caso, prefeitos). A
expansdo de cadeiras pode permitir tal grau de diversidade partiddria que
obrigaria os Executivos a formarem coalizbes partiddrias e parlamentares
com o intuito de terem sua agenda de governo aprovada. O mesmo dile-
ma que ocorre no plano federal, no sistema que Abranches (1988) nominou
como “presidencialismo de coalizdo”. Tal disposi¢do impacta diretamente
os custos de manutengdo da governabilidade e da execugdo dos planos de
governo.

Assim, delimitamos trés questdes que sdo respondidas por nossa investi-
gacgdo e se articulam com as discussdes do campo dos estudos sobre sis-
temas eleitorais: a alteragdo do nimero de vereadores em 2004 provocou
concentragdo do sistema partiddrio municipal? A alteragdo do ntiimero de
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vereadores em 2004 provocou aumento da desproporcionalidade E, se hou-
ve a concentragdo partiddria, ela beneficiou ou prejudicou o apoio legislati-
vo aos prefeitos eleitos? Para responder a estas questdes devemos observar
um conjunto de hipéteses de trabalho:

H1: quanto menores as magnitudes dos distritos, maior serd a concentragdo
partiddria no parlamento;

H2: quanto menores as magnitudes dos distritos, maior serd a despropor-
cionalidade;

H3: quanto menores as magnitudes dos distritos, maior serd a perda de
apoio parlamentar aos prefeitos.

A variavel independente é a Magnitude do distrito e como varidveis depen-
dentes temos o grau de concentracdo dos partidos parlamentares; a pro-
porcionalidade entre votos e cadeiras partiddrias; e o apoio parlamentar
ao Prefeito. As varidveis tém como indicadores: quantidade de assentos le-
gislativos para Cadmara de Vereadores (magnitude distrital); indice nimero
efetivo de partidos” (concentragdo do sistema partiddrio); indice de Loo-
semore e Hanby'* (desproporcionalidade, ou a ndo correspondéncia entre
percentuais de votos e de assentos parlamentares obtidos pelos partidos);
e, finalmente, a percentagem do nimero de assentos perdidos ou ganhos
comparando a simulagdo e a eleigdo efetivamente ocorrida (apoio parla-
mentar ao Prefeito).

O multipartidarismo se legitima por ser expressdo da diversidade politica
e social. Esta diversidade é evidente em grandes cidades, mas nao nas pe-
quenas. Em geral, pequenas cidades apresentam padrdes sociais, culturais
e econdmicos mais homogéneos”. Aceita esta premissa, entdo é possivel
supor que também devam ser reduzidas as opg¢des partiddrias no pequeno
municipio, socialmente mais homogéneo. Além disso, outro fator vem se

13. 0 indicador Numero efetivo de partidos é um indice obtido pela formula N=1/(3_(i=1)"np_i"2 ), onde pi é a
proporcao de votos obtida para cada partido em determinada eleicdo (Ne); por outro lado, ele pode ser aplicado para
o universo legislativo, quando € chamado de numero efetivo de partidos parlamentares, onde pi é a proporcéo de
cadeiras obtidas para cada partido em uma determinada legislatura (Np) (Laakso/Taagepera, 1979).

14. 0 indice de Desproporcionalidade ¢ obtido pela formula D=1/2 3 _(i=1)"n|v_i-s_i |onde v é a porcentagem
de votos de cada partido e s é a porcentagem de assentos parlamentares para cada partido, respectivamente
(Loosemore e Hanby, 1971).

15. Carvalho aponta para a disjuntiva entre capital e interior, que abrigaria a clivagem urbano-rural, onde o rural
seria 0 campo das politicas tradicionais, paroquiais, clientelistas e localistas (Carvalho, 2003:171). Se apoia em
dados censitarios, onde fica demonstrado que municipios com menos de 50.000 eleitores apresentam indicadores
sociais muito proximos, mas distantes dos municipios acima de 200.000 eleitores (idem:127). Ames (2003:187)
usa como critério a renda per capita na definicdo de homogeneidade econdmica-social. Nas grandes cidades, com
atividades econdmicas diversificadas, ha mais conflitos de interesses.
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somar a esta perspectiva: pequenos municipios, tal como no passado coro-
nelistico brasileiro, reinem mais condi¢ées de serem palco da dominagédo
politica de poucas familias e lideres (Castro, 1992). Dessa forma, é esperado
que os sistemas partiddrios de pequenos municipios tenham maior concen-
tracdo partiddria. E, no sentido inverso, nos grandes municipios ela seja
menor. Entédo, é importante verificar qual foi a variacdo da concentragdo do
sistema partiddrio por conta da alteragdo decidida pelo TSE em 2004.

A dimensédo nacional acrescenta-se o problema regional. Considerando a
diversidade politica, social e econdmica das regides brasileiras, importa
investigar se os efeitos das alteragbées reproduziram esta diversidade ou
se provocaram uma homogeneizagio da vida partiddria-eleitoral no plano
subnacional. Assim, vamos analisar as dimensdes apontadas, e suas res-
pectivas varidveis, também no plano das cinco regides (Norte, Nordeste,
Centro Oeste, Sudeste e Sul).

3. RESULTADOS

Em 2004, existiam no Brasil 5560 municipios'®. Deste conjunto, menos da me-
tade, 2426 (46,6%), tiveram o nimero de cadeiras de vereadores modificados
pela alteracdo do TSE. No total dos municipios brasileiros havia um sistema
partidério bastante fragmentado, indicado pelo ntimero efetivo de partidos
eleitorais, que, conforme Peixoto e Goulart (2014:52) era da ordem de 6,1.

A alteracdo da magnitude dos distritos no plano local brasileiro em 2004
caminhou no sentido da contra¢do do ntimero de assentos legislativos em
disputa. Na tabela 1 podemos observar que houve uma forte diminui¢do da-
queles municipios que apresentavam distritos com magnitude'’ entre 11
e 15 cadeiras (de 83,1% para 8,0%) e distritos com magnitude entre 16 e
30 cadeiras (de 13,7% para 1,4%). A participacédo relativa dos distritos com
magnitudes entre 9 e 10 cadeiras (de 2,8% para 90,1%) aumentou expressi-
vamente. No campo dos distritos com muito alta magnitude, mais de 30
cadeiras, praticamente ndo houve alteragdo (de 0,4% para 0,5%). O perfil

16. IBGE, 2004 http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2004/default.shtm. O TSE registra
5565 municipios (TSE, 2014:27). Optamos por empregar a estatistica do IBGE porque, conforme a nota técnica
da Pesquisa de Informactes Basicas Municipais/ Perfil dos Municipios Brasileiros/ Gestdo Publica 2004 (IBGE,
2005), existiam municipios formados através de separagdo de um municipio sede, mas que tiveram esse processo
cancelado. O trabalho do TSE néo apresenta informagdo sobre como foram totalizados os municipios.

17. Os intervalos s3o: muito pequeno (9 e 10 assentos), pequeno (11 a 15 assentos), médio (16 a 20 assentos),
grande (21 a 30 assentos), muito grande (+ de 30 assentos). Existe uma assimetria entre o intervalo ‘pequeno’
e 'grande’ porque a quantidade de casos situado nos intervalos 21 a 25 e 26 a 30 ndo seria capaz de salientar a
presenca das grandes camaras.
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da distribui¢do das magnitudes das casas de vereadores foi modificado no
sentido de aumentar fortemente a quantidade de cAmaras municipais com
9 a 10 assentos parlamentares e diminuir a quantidade daquelas que apre-
sentavam de 11 a 15 assentos.

TABELA 1. INTERVALOS DE MAGNITUDES DISTRITAIS E
NUMERO DE MUNICIiPIOS EM 2004, ANTES E APOS AS
ALTERACOES DO TSE; EM % E N2 ABSOLUTO, BRASIL.

INTERVALOS DE MAGNITUDE Ne DE MUNICIPIOS No DE MUNICIPIOS
DISTRITAL* ANTES DAS ALTERAGOES DE 2004 APOS AS ALTERACOES DE 2004
% Abs. % Abs.
9-10 28 68 90,1 2187
11-15 83,1 2016 8,0 195
16-20 9,1 220 14 35
21-30 46 12 0,0 0
+de 30 0,4 10 0,5 1
Total 100 2426 100 2426

*EM NUMERO DE ASSENTOS PARLAMENTARES B
FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE E DA RESOLUCAOQ 21.803/2004 TSE.

Para examinarmos a nossa primeira hipétese (H1: quanto menores as magni-
tudes distritais maior serd a concentragdo partiddria produzida) vamos associar
a magnitude dos distritos, dada pelo indicador niimero de assentos legis-
lativos (M), com o a concentragdo partiddria, dada pelo indicador ndmero
efetivo de partidos parlamentares (Np). A relacdo entre as varidveis é direta
e, portanto, no tocante aos indicadores, quanto menor M, menor Np. Mag-
nitudes menores significam menor quantidade de assentos em disputa e
menor indice de fragmentacdo porque, tendencialmente, somente partidos
mais fortes eleitoralmente tém condi¢des de ocupar a maioria daqueles as-
sentos.

Na tabela 2 vemos que a diminui¢do da magnitude média dos distritos foi
acompanhada de uma contragdo do sistema partiddrio, indicada pelo nu-
mero efetivo médio de partidos parlamentares (Np) e seu desvio-padrao
(DPNp). Oindicador aponta para a esperada contragdo do sistema partiddrio
operada pelo sistema eleitoral (simulacdo e elei¢do 2004, de 5,6 para 4,9).
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TABELA 2. MEDIAS'® E DESVIOS-PADRAO (DP) DE
MAGNITUDES DISTRITAIS MUNICIPAIS, NUMERO EFETIVO

DE PARTIDOS ELEITORAIS (NE) E DE NUMERO EFETIVO DE
PARTIDOS PARLAMENTARES (NP)*, EM 2426 MUNICiPIOS COM
ALTERAGCAO NO NUMERO DE VEREADORES, SIMULACAO E
ELEICOES EM 2004, BRASIL.

MEDIA MEDIA MEDIA MEDIA MEDIA
13,1 31 9,6 2,4 7,2 2,7 56 19 49 15
* VER NOTA 12.

FONTE: ELABORACAQ PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE

A partir da estratificagdo das magnitudes eleitorais em intervalos e classi-
ficando a fragmentagdo do sistema partiddrio conforme uma escala tripar-
tida'®, podemos constatar que, na média, os sistemas partiddrios dos mu-
nicipios em que houve essa alteragdo passaram de altamente fragmentados
para moderadamente fragmentados (apesar de que os valores que indica-
ram o cardter moderado do sistema partiddrio estarem muito préximos da
faixa de alta fragmentacédo e de que os desvios-padrdo produzam uma zona
de intersec¢do importante). No entanto, esta contragdo para a moderagédo tem
particularidades que podem ser observadas quando detalhamos o perfil
das fragmentag¢des, conforme ocorreriam segundo a legislagdo vigente até
2003 (Simulagdo, tabela 3) e de acordo com as regras implantadas a partir
de 2004 (Elei¢des 2004, tabela 4).

Na simulagdo, o nimero efetivo de partidos parlamentares nos mostra que
os menores distritos (9-10 cadeiras) apresentariam o maior percentual de
sistemas partiddrios com baixa fragmentacdo (13,2%) e com média fragmen-
tacdo (51,5%), ndo alcangando este posto no que tange a alta fragmentacdo
(ocupado pelos distritos com mais de 30 cadeiras, 100%). Contudo, apesar
da distribuigdo fazer sentido com o predito pela teoria (quanto maior o
distrito maior a desconcentragdo partiddria), existiria, neste periodo, um

18. As medidas de dispersdo (média e desvio-padrio) identificam o movimento geral das varidveis em seu conjunto,
trabalhando com o agregado dos valores. Elas apresentam as tendéncias gerais da diferenca entre o acontecido e
o simulado. No entanto, falham em considerar os casos-limite que ndo obedecem as previsdes. As medidas aqui
empregadas ndo representam estimadores. Séo valores do universo de casos.

19. 0 indicador nimero efetivo de partidos parlamentares (Np), que pode variar de 1 ao infinito, foi estratificado em
trés estratos de fragmentacio: baixa (abaixo de 2,99), média (entre 3 e 5), e alta (acima de 5).
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TABELA 3. PARTICIPAGCAO DE MUNICiPIOS CONFORME O
NUMERO EFETIVO DE PARTIDOS PARLAMENTARES SEGUNDO
AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE ASSENTOS PARLAMENTARES
PARA CAMARAS DE VEREADORES DA CONSTITUICAO 1988-
2003, POR FAIXAS DE FRAGMENTACAO* E POR INTERVALOS
DE MAGNITUDE DISTRITAL, SIMULAGAO, BRASIL (EM %).

INTERVALOS DE MAGNITUDE No EFETIVO DE PARTIDOS Ne DE MUNICIPIOS
DISTRITAL PARLAMENTARES SIMULACAO
BAIXA MEDIA ALTA TOTAL**
9-10 13,2 51,5 353 100 (68)
11-15 6,8 389 54,3 100 (2016)
16-20 2,7 14,5 82,7 100 (220)
21-30 0,9 11,6 87,5 100 (112)
+de 30 0,0 0,0 100,0 100 (10)
Total 6,3 35,7 58,0 100 (2426)
* VER NOTA 18.

**ENTRE PARENTESES: NUMERO ABSOLUTO DE MUNICIPIOS.
FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE

contingente de sistemas partidadrios altamente fragmentados no mundo dos
pequenos distritos (35,3% para 9-10 cadeiras e 54,3% para os distritos com
11-15 cadeiras). O mesmo sentido da distribui¢do de municipios que exis-
tiu até 2003 pode ser observado na tabela 4, referente aos municipios com
a alteracdo do ntimero de distritos provocado pela Resolugdo 21.702/2004.

TABELA 4. PARTICIPACAO DE MUNICiPIOS CONFORME O
NUMERO EFETIVO DE PARTIDOS PARLAMENTARES SEGUNDO
AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE ASSENTOS PARLAMENTARES
PARA CAMARAS DE VEREADORES DA RESOLUGCAO TSE 2004,
POR FAIXAS DE FRAGMENTACAO* E POR INTERVALOS DE
MAGNITUDE DISTRITAL, ELEIGOES 2004, BRASIL (EM %).

INTERVALOS DE MAGNITUDE No EFETIVO DE PARTIDOS PARLAMENTARES Ne DE MUNICIPIOS
DISTRITAL ELEICOES 2004
BAIXA MEDIA ALTA TOTAL**
9-10 9,1 54,0 36,9 100 (2187)
11-15 0,0 28,7 AR 100 (195)
16-20 0,0 3,0 97,0 100(33)
21-30 0,0 0,0 0,0 100 (0)
+de30 0,0 0,0 100,0 100 (11)
Total 8,2 511 40,7 100 (2426)
* VER NOTA 18.

**ENTRE PARENTESES: NUMERO ABSOLUTO DE MUNICIPIOS.
FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE
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Houve uma contragdo dos intervalos de magnitudes, sendo que a magni-
tude distrital de 21-30 cadeiras ndo apresentou qualquer caso (de acordo
com a distribuigdo dos distritos da legislagdo de 2003, tinhamos 112 casos).
Apesar disto, em relagdo ao sistema partiddrio, aconteceu uma contragdo
relativa no percentual de Cadmaras com baixa fragmentagdo na magnitude
de 9-10 cadeiras quando comparamos 2003 e 2004 (de 13,2% a 9,1%). Também
neste mesmo intervalo de magnitude hd uma pequena expansdo no sistema
partiddrio com fragmentagdo média e alta (de 51,5% para 54,0% e de 35,3%
para 36,9%). As Camaras de Vereadores que apresentavam de 21 a 30 ca-
deiras tiveram migrados seus sistemas partidarios altamente fragmentados
para os patamares entre 11 e 20 cadeiras, incrementando sobremaneira os
municipios com sistemas altamente fragmentados (de 82,7% para 97,0%).
No entanto, no total de municipios, houve aumento relativo dos municipios
com sistemas partiddrios de baixa fragmentacédo (de 6,3% para 8,2%) e de
média fragmentagéo (de 35,7% para 51,1%), e diminuigéo relativa daqueles
altamente fragmentados (de 58,7% para 40,7%).

Mesmo com magnitudes de 9-10 cadeiras, existem sistemas partiddrios mu-
nicipais altamente fragmentados (35,3% na simulacéo e 36,9% nas elei¢des).
Outros fatores intervém para o estabelecimento do multipartidarismo que
escapam da influéncia direta da magnitude do distrito. Quando temos
mais de 30 cadeiras por distrito ndo ha qualquer chance de haver um siste-
ma partiddrio com baixa fragmentacao.

Em relagdo a nossa segunda hipétese (H2: quanto menores as magnitudes dos
distritos maior serd a desproporcionalidade), conforme os nimeros de cadeiras
vigentes em 2003, terifamos uma distribui¢do de desproporcionalidade den-
tro da previsdo tedérica, menor magnitude, maior desproporgédo. Na tabela 5,
o intervalo 9-10 apresenta desproporcionalidade de 22,2; o intervalo 11-15,
com 19,0; o intervalo 16-20 com 15,6; e aqueles com mais de 30 assentos, com
14,9. Comparando a simulagdo com as elei¢des de 2004, vemos que os resul-
tados dessa tdltima sdo mais desproporcionais: no estrato de 9-10 cadeiras,
temos desproporgdo de 24,7, no estrato 11-15, de 28,8; no estrato 16-20, de
22,5, no estrato com mais de 30 assentos, de 14,1.

Enquanto a ordenagdo das antigas magnitudes apresentou uma despropor-
cionalidade conforme o predicado pela teoria (maiores magnitudes pro-
duzem menores desproporg¢des) a magnitude das elei¢es de 2004 provocou
uma alteracdo que foge a este padrdo: a faixa de 11-15 cadeiras apresentou
uma desproporcionalidade que quebra a sequéncia esperada (28,8 é maior
que 24,7, do estrato de 9 a 10 cadeiras).

Qual a causa? A resposta aponta para dois fatores que se articulam. Por um
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TABELA 5. DESPROPORCIONALIDADE*, SIMULAGCAO E
ELEIGOES 2004, PARA 2426 MUNICIPIOS AFETADOS PELA
RESOLUGCAO TSE 2004, POR INTERVALOS DE MAGNITUDE
DISTRITAL, BRASIL.

INTERVALOS DE MAGNITUDE DESPROPORCIONALIDADE DESPROPORCIONALIDADE
DISTRITAL SIMULACAO ELEICOES 2004
9-10 22,2 24,7
1-15 19,0 28,8
16-20 18,3 22,5
21-30 15,6 NSA
+de30 149 141
Brasil 18,4 25,0

*MEDIAS DO INDICE D DOS MUNICIPIOS, VER NOTA 13.
NSA: NAO SE APLICA.
FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE

lado, o tamanho das diferencas entre a quantidade de cadeiras que havia
antes e a que foi arbitrada pelo Tribunal e, por outro, as coliga¢es. A pri-
meira, por si mesma, se expressa nos resultados apresentados: quando ha
diminui¢do do nimero de cadeiras, hd aumento da desproporg¢do, quando
h4 aumento do nimero de cadeiras, hd diminui¢do da desproporgdo. Esse
movimento no intervalo em questdo, de 11 a 15 cadeiras, foi mais intenso do
que nos intervalos restantes, tendo em média uma diminui¢do de 6 assen-
tos contra aproximadamente 3 dos demais.

Em decorréncia desta diminuicdo, o efeito das coliga¢des neste estrato de
11 a 15 cadeiras também foi forte. As coligagdes partiddrias nos pleitos le-
gislativos introduziram elementos de aleatoriedade na desproporcéo, espe-
cialmente quando considerados os partidos individualmente (Grohmann,
1997). Um pequeno partido podia tanto acessar a representacdo e se aproxi-
mar da distribuicdo das cadeiras conforme as preferéncias do eleitorado
quanto podia dar os votos necessdrios a obtencdo de mais uma cadeira para
o maior partido com candidatos mais votados, o que introduzia uma so-
bre-representacdo desse dltimo partido. Ou exatamente o contrdrio, o pe-
queno partido coligado que obteve a cadeira legislativa, o conseguiu por ter
um candidato bem situado eleitoralmente, o que redundava em um grande
partido bem votado perder cadeiras pela presenca deste pequeno, elevando
as condigbes de desproporcdo. Esse efeito das coligacdes foi reforcado pela
diminui¢do do ntimero de assentos disponiveis tendo em vista que hou-
ve menor capacidade de alocacdo dos diferentes candidatos dos diferentes
partidos. A tendéncia foi de que somente os candidatos mais bem votados
conseguissem alcangar a representacgdo, fossem eles de pequenos ou gran-
des partidos.
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Os municipios que em 2003 se situavam no intervalo 16-20, quando subme-
tidos a contragdo de 2004, passando a operar na faixa de 11 a 15 assentos,
vieram a apresentar uma maior distdncia entre este sistema eleitoral e o
sistema partiddrio parlamentar. Mas de uma maneira geral, a desproporc¢éo
como um todo cresceu nos intervalos com menores magnitudes (abaixo de
20 cadeiras) e diminuiu no intervalo com maior magnitude (acima de 30
cadeiras), resultados esperados e confirmando a hipé6tese em anilise.

Em relagdo a nossa terceira hipétese (H3: quanto menores as magnitudes dos
distritos maior serd a perda da coalizdo de apoio parlamentar dos prefeitos) a tabe-
la 6 é capaz de nos mostrar que a hipétese se sustenta. Em média, nos in-
tervalos de magnitude 9-10 e 16-20 as coligagdes pro-prefeitos encolheram
em um assento legislativo (desvio-padrdo 1,1), enquanto que no intervalo
de magnitude 11-15 as coligag¢des pré-prefeito encolheram em 2,3 assentos
(desvio-padréo 1,7). O intervalo com mais de 30 cadeiras teve, em verdade,
um ganho médio irrelevante (desvio-padréao 2,3).

Em termos percentuais, o maior impacto foi nos estratos menores, com per-
das sucessivamente maiores quanto menores eram as cadeiras em disputa.
Vemos que especialmente no intervalo de magnitude 9-10, tivemos quase
40% das perdas atingindo a base de apoio do prefeito. Inconclusivo para
dizer se o prefeito ficou com maioria parlamentar, mas suficiente para mos-
trar que as perdas dos prefeitos, em média, ndo foram maiores que aqueles
que estdo fora da coligagéo eleitoral que elegeu o prefeito (do contrdrio os
valores deveriam ultrapassar os 50%). E que estas perdas, em média”, au-

TABELA 6. PERDAS E GANHOS DE ASSENTOS LEGISLATIVOS
DA COALIZAO DE APOIO AO PREFEITO ENTRE SIMULAGCAO
E ELEICOES DE 2004, EM MEDIAS DO NUMERO ABSOLUTO

E PERCENTUAL MEDIO DE CADEIRAS LEGISLATIVAS, POR
INTERVALOS DE MAGNITUDE DISTRITAL, BRASIL.

9-10 33 -11 -39,5
11-15 -6,0 -23 -36,3
16-20 3,2 -11 -32,3
21-30 0 NSA NSA

+de 30 35 0,2 9,6

* VALOR POSITIVO, HOUVE GANHO DE APOIO AO PREFEITO; VALOR NEGATIVO, HOUVE PERDA DE APOIO AO PREFEITO.
NSA: NAO SE APLICA
FONTE: ELABORACAOQ PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE

20. O célculo da média esconde os casos em que o prefeito foi atingido, com perdas de 100% da diferenca entre
cadeiras, por exemplo, os casos como o de Guarapari (ES), de Araxa (MG) e de S&o José dos Campos (SP), dentre outros

152



mentam acompanhando o encolhimento do ndamero de assentos parlamen-
tares entre os intervalos.

Assim, de maneira geral, constatamos que houve efeito direto da alteragdo
do nimero de vereadores sobre o sistema partiddrio (diminuigdo da frag-
mentacdo de partidos para menores magnitudes e aumento para maiores
magnitudes), sobre a representacdo politica (desproporcionalidade entre
preferéncias eleitorais e representagdo parlamentar), e sobre a base de apoio
dos prefeitos (diminui¢do, mas n&do o suficiente para proporcionar efeitos
sistémicos de perda de maioria parlamentar).

Cabe indagar sobre quais partidos sofreram os efeitos da diminuicdo de
assentos parlamentares (tabela 7). Os partidos com as maiores perdas liqui-
das®' foram os grandes22 como PMDB, PSDB, PFL, ultrapassando a fronteira
dos 10% das cadeiras perdidas, cada um, perfazendo um total de aproxi-
madamente 35,0% dos assentos. No segundo pelotdo temos PT, PP, PTB,
PL, PPS, PDT com 5 a 10% das cadeiras perdidas, perfazendo um total de

TABELA 7. PARTICIPACAO PARTIDARIA SOBRE PERDAS DE
ASSENTOS LEGISLATIVOS EM SALDOS* DAS DIFERENCAS
ENTRE SIMULAGAO E ELEICOES 2004, EM PERCENTUAIS E
ABSOLUTOS.

PARTIDOS % ABSOLUTOS
PMDB 126 1033
PSDB 12,1 999

PFL 10,2 840
PT 83 727
PP 84 691
PTB 77 636
L 72 591
PPS 67 555
P 6,1 502

OUTROS** 20, 160

Total 100,0 8234

*0S SALDOS FORAM CALCULADOS EM TRES ETAPAS: 1) PARA CADA PARTIDO EM CADA MUNICIPIO FORAM REGISTRADAS
AS PERDAS OU GANHOS DE ASSENTOS PARLAMENTARES; 2) SOMOU-SE AS PERDAS E OS GANHOS POR PARTIDO; 3) SUB-
TRAIU-SE O TOTAL DE PERDAS PELO TOTAL DE GANHOS, POR PARTIDO. NENHUM PARTIDO APRESENTOU SALDO LIQUIDO
PRO GANHO DE ASSENTOS LEGISLATIVOS.

** 18 PARTIDOS

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE

21. Por “saldos liquidos" consideramos a diferenca entre ganhos e perdas de assentos legislativos nas Camaras de
Vereadores por cada partido.

22. Classificacao dos partidos conforme nimero de assentos parlamentares na Camara Federal brasileira em 2004.
Considerando que ha uma grande fragmentacdo partidaria, como “grande” partido parlamentar temos aqueles que
ocupam mais de 10% das cadeiras. Os demais podem ser classificados como “médios” (entre 5 e 10% dos assentos)
e "pequenos” (menos de 5% dos assentos).
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aproximadamente 45,0%. Por fim, 18 pequenos partidos tiveram 20,1% de
perdas (neste pelotdo de destaca o PSB, com 4,1% de perdas). Pequenissimos
partidos ndo tiveram perdas.

A explicagdo para este fendmeno radica na natureza do sistema eleitoral:
como a distribuicdo de cadeiras era partiddria e proporcional, o principal
atingido ndo seria o candidato com excelente votagdo, mas o montante total
dos partidos. Aqueles pequenos partidos que dispunham de poucos, mas
competitivos candidatos, combinado este fator com a pratica de coligagéo,
lograram manter suas posigdes. Ou seja, houve concentragdo partiddria,
mas ela ndo atingiu fortemente os pequenos partidos, e sim os grandes.

4. RESULTADOS: O QUADRO REGIONAL

A distribuicdo regional dos municipios no Brasil é diversa. Enquanto que
as regides Sudeste e Nordeste abarcam 62,7% dos municipios, as trés res-
tantes participam com 37,3%, onde se destaca a regido Sul, com 21,1% dos
municipios brasileiros (tabela 8). Quando comparamos com a distribui¢do
dos municipios que sofreram modifica¢des no nimero de vereadores vemos
que a concentrag¢do aumentou (77,6% dos municipios pertencem as regides
Sudeste e Nordeste), restando as demais regides uma participacdo de 22,4%.
Assim, os municipios mais atingidos se localizam naquelas duas regides.

TABELA 8. QUANTIDADE DE MUNICIiPIOS NO BRASIL, TOTAL
E COM ALTERACOES NO NUMERO DE VEREADORES, POR
REGIAO, EM 2000 E 2004, EM PERCENTUAIS E ABSOLUTOS
ENTRE PARENTESES.

2000¢ 2004+
NORTE 8,1(449) 4,9(119)
NORDESTE 32,4(1787) 38,3 (928)
SUDESTE 30,3 (1666) 39,3 (955)
suL 21,1(1159) 11,6 (281)
CENTRO-OESTE 8,1(446) 5,9 (143)
BRASIL 100 (5507) 100 (2426)

*FONTE: CENSO DEMOGRAFICO (IBGE, 2000).

** MUNICIPIOS COM ALTERACOES NO NUMERO DE VEREADORES NAS ELEICOES DE 2004 FONTE: TSE RESOLUCAO
21803/2004.

Lima Jr. (1983) demonstrou, para o caso brasileiro, a existéncia de diferentes
subsistemas partiddrios nas regides e estados brasileiros, com variagdo em
sua fragmentac¢do e composicdo partiddria. Dessa forma, cabe questionar:
hd alguma especificidade regional na distribui¢do dos efeitos da alteragdo
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do ntimero de vereadores? Na tabela 9 observamos que a magnitude média
difere por regides ou grupos de regides. As regides Norte, Centro-Oeste e
Nordeste apresentam, na simulagdo, magnitudes em torno de 12,7 enquan-
to que a regido Sul e Sudeste tém valores que superam os 13 assentos. A
alteragdo do niimero de vereadores provocou uma diminuigdo generaliza-
da destes nimeros; em 2004 tivemos que Norte e Sul se aproximaram, com
10 assentos em média, Sudeste e Centro-Oeste ficaram em torno dos 9,6
assentos e, mais isolado, o Nordeste com 9,3 assentos. Os valores tém di-
ferengas pequenas, mas como sdo médias representam inflexdo de relativa
importancia no cendrio partiddrio e na representacdo politica. O Nordeste
permaneceu como a regido com menor magnitude média.

TABELA 9. MAGNITUDES DISTRITAIS MEDIAS POR REGIAO,
SIMULACAO E ELEICOES 2004, BRASIL.

NORTE 12,9 10,2 119
NORDESTE 12,7 93 928
SUDESTE 134 9,7 955
SUL 14,1 10 281
CENTRO-OESTE 12,5 9,6 143
BRASIL 13,1 9,6 2426

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE

A alteracdo de postos nesta classificacdo recaiu sobre as regides Norte e Su-
deste, com elevagdo da posigdo da primeira e queda da segunda, em termos
de magnitudes médias. Os resultados mostram que as regides ficaram mais
préximas entre si, ou seja, a distdncia entre as maiores e as menores mag-
nitudes eleitorais diminuiu com as novas regras de 2004 (de 1,6 para 0,9),
tendendo, portanto, para uma homogeneizagdo regional dos seus padrdes.

A tabela 10 indica que houve contragdo do sistema partiddrio em todas as
regides. A alteragdo do numero de vereadores ndo foi capaz de alterar a
ordem dessas regides, isto é, o Norte permaneceu como a regido com o
maior nimero efetivo de partidos parlamentares, seguido da regido Sudes-
te, Centro-Oeste, Nordeste e Sul. O que a alteragdo provocou foi jogar os
indices do Centro-Oeste, do Nordeste e do Sul para um padrdo moderado
de fragmentagdo partiddria.

O Norte é a regido com maior fragmentacdo no campo do sistema partiddrio

eleitoral (Ne). Esta fragmentagdo segue alta das elei¢Ges até a distribuigdo
das cadeiras legislativas (Np), mesmo considerando a altera¢do do nimero
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TABELA 10. NUMERO EFETIVO DE PARTIDOS ELEITORAIS
(NE) E NUMERO EFETIVO DE PARTIDOS PARLAMENTARES
(NP): SIMULACAO E ELEIGOES 2004, EM MEDIAS MUNICIPAIS,
BRASIL.

NORTE 9,18 6,95 6,15
NORDESTE 6,72 5,28 4,78
SUDESTE 8,42 6,23 5,30
SUL 6,29 513 4,52
CENTRO-OESTE 723 5,57 4,92
BRASIL 7,22 5,59 4,88

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE

de vereadores por Camara Municipal. Do outro lado, temos a regido Sul
com a menor fragmentacdo partiddria, situando-se no patamar de média
fragmentagdo quando depois da aplicagdo da nova regra de distribuigéo,
igualmente seguindo por todos os indicadores. A regido Centro-Oeste
acompanha as médias brasileiras, praticamente repetindo seus ndmeros.
Portanto, a mudanca do niimero de vereadores nao foi capaz de alterar o
perfil bdsico de fragmentagdo partiddria municipal quando consideramos
as regides comparativamente.

Em especial, comparando os valores das magnitudes com o de niimero efe-
tivo de partidos parlamentares verificamos que a regido Sul apresenta asso-
ciagdo entre mais altas magnitudes com menores valores de fragmentacdo
partidaria. O previsto é grande magnitude eleitoral junto de grande frag-
mentagdo partiddria. Portanto, uma relagdo direta. O Sul vai na contraméao
desta assertiva, ainda que o seu movimento interno tenha sido coerente
com ela. E mais um exemplo de que o sistema eleitoral, por si, ndo é capaz
de induzir totalmente o nimero de partidos no processo representativo.

Estes resultados nos confirmam que o sistema eleitoral opera uma redugao
da fragmentagdo partiddria; a alteracdo do ntiimero de vereadores nas Ca-
maras (magnitude do distrito), em média, diminuiu a fragmentagdo par-
tiddria em todas as regides. O tamanho da redugdo da fragmentacdo foi
diferente em cada regido, ndo se constituindo em um movimento linear e
nem obedecendo ao tamanho da fragmentagdo existente. Essa constatacdo
implica dizer que o formato do sistema partiddrio ndo é influenciado ex-
clusivamente pelo sistema eleitoral, ainda que o papel das coliga¢des possa
ter sido importante.
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TABELA 11. DESPROPORCIONALIDADE MEDIA POR REGIAO,
SIMULACAO E ELEICOES 2004, BRASIL (iNDICE D).

REGIAQ SIMULAGAO ELEICOES 2004
NORTE 22,8 28,6
NORDESTE 18,8 23,9
SUDESTE 20,1 28,1
SuL 15,6 214
CENTRO-OESTE 18,9 25,2
BRASIL 18,4 25,0

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE.

A questdo da especificidade regional pode ser colocada para o problema da
desproporcdo. Na tabela 11 vemos que a desproporgédo cresceu em todas as
regides, com um incremento maior na regido Sudeste. E que a ordem das
regides, da mais a menos desproporcional, ndo se alterou.

Nesta ordem temos que as regides Norte e Sudeste aparecem como aquelas
que sdo mais desproporcionais na simulacgdo. A seguir, praticamente idén-
ticas na desproporcdo, temos as regides Centro-Oeste e Nordeste. E por
fim, com alguma distancia, temos a regido Sul. Destaque também para a
diferenca de desproporc¢do para o Sudeste, que apresentou a maior distan-
cia entre a simulacédo e o resultado eleitoral de 2004 (8 pontos). Em relacdo
as perdas e ganhos de apoio aos prefeitos, a regido com menor perdas foi

a Norte (35,0%), enquanto que a Nordeste foi a regido com maiores valores
(49,0%) (tabela 12).

TABELA 12. PERDAS E GANHOS DE ASSENTOS LEGISLATIVOS
DA COALIZAO DOS PREFEITOS ENTRE SIMULACAO E ELEICOES
2004, POR REGIAO, EM MEDIAS DOS PERCENTUAIS E DESVIO-
PADRAO, BRASIL.

REGIAO PERDAS E GANHOS MEDIAS (%) PERDAS E GANHOS MEDIAS (DESVIO PADRAO)
NORTE 35,0 29,1
NORDESTE 49,0 31,2
SUDESTE 42,2 30,5
SuL 43,9 26,7
CENTRO-OESTE 46,5 30,8
BRASIL 449 30,5

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS ELEITORAIS DO TSE

No quadro regional hd um sentido bem definido de menor concentragéo
partiddria eleitoral para menor concentragdo partiddria parlamentar e maior
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desproporgdo (regido Norte) e, ao contrdrio, de maior concentracdo par-
tiddria eleitoral para maior concentragdo partiddria parlamentar e menor
desproporgdo (regido Sul). Ndo se d4 o mesmo na associa¢do da magnitude
com estes indicadores. Tanto a regido Sul (na simula¢do) quanto a regido
Norte (elei¢do de 2004) apresentaram os maiores valores de magnitude mé-
dia e, no entanto, tiveram valores diferentes no plano da concentragdo par-
tiddria (no Norte é menor e no Sul é maior) e na desproporg¢do (no Norte é
maior e no Sul é menor). Qual a explicagdo para essa diferenga?

Como estabelecido pela literatura examinada, a associacdo entre meno-
res concentragdes partiddrias no plano eleitoral e maiores concentracées
partidérias parlamentares impactam a desproporcéo, ou seja, quanto mais
concentrado é um sistema partiddrio parlamentar frente a um sistema
partiddrio eleitoral bem menos concentrado, maior serd a desproporgéo.
Quando um sistema partiddrio eleitoral é menos concentrado, e sendo a
férmula eleitoral fortemente proporcional, também tende a haver um sis-
tema partiddrio parlamentar menos concentrado. Em decorréncia disto, a
desproporgédo tende a ser mais baixa. Quando o sistema partiddrio eleitoral
é mais concentrado, a férmula eleitoral proporcional tende a preservar a
concentragdo, portanto também com despropor¢do menor. Como Norte e
Sul tém as mesmas regras eleitorais, é esperado que preservem a correspon-
déncia entre sistema partiddrio eleitoral e sistema partidario parlamentar.
E isto que se observa quando comparamos a concentragio de seus sistemas
partiddrios. As despropor¢des devem ser semelhantes porque a férmula
eleitoral conduziria a um resultado sistémico. E este resultado sistémico
surge na ordem das regides (da maior a menor), que é preservada em todos
os indicadores.

O que pode explicar a assimetria Sul-Norte é que os diferentes formatos de
sistemas partiddrios eleitorais, na interacdo com as magnitudes distritais,
acabam por produzir concentragdo partidaria parlamentar e desproporcées
diferentes entre si. Esses diferentes sistemas partiddrios eleitorais sdo, em
parte, resultado das dimensdes socioldgicas da existéncia dos partidos (Ta-
vares, 1994; e Amorim/Cox, 1997). Cada sociedade, em um tempo histérico
determinado, produz as condi¢des necessdrias para que certo tipo de or-
ganizagdo politica se torne realidade. No entanto, ndo podemos perder de
vista que as magnitudes eleitorais acabam por influenciar este processo no
sentido que apontamos anteriormente: menor magnitude, maior concentragdo,
maior desproporgdo.



CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho foi determinar o efeito das regras do sistema elei-
toral sobre a representagdo politica nos 2426 municipios brasileiros que so-
freram as alteracOes institucionais promovidas pelo Supremo Tribunal Fe-
deral em 2004. As elei¢Ses de 2004 serviram de controle para os resultados
obtidos na simulagdo, que foi gerada a partir do regramento anteriormente
vigente. O contraste entre os conjuntos de resultados, eleicdo e simulagéo,
nos permitiu reconhecer os efeitos da referida alteragdo institucional.
Constatou-se que houve concentragdo do sistema partiddrio municipal®,
mas esta contragdo néo foi suficiente para alterar a distribuicdo das forgas
politicas. Partidos com grande representacgdo parlamentar perderam mais
e partidos com pequena representagdo perderam menos. Apesar da preser-
vagdo do multipartidarismo, verificou-se que houve incremento da despro-
porcionalidade, significando alargamento da distidncia entre preferéncias
do eleitorado e real representacdo municipal. Os prefeitos, de maneira ge-
ral, ndo foram seriamente atingidos na manutengdo de suas coalizdes de
apoio. A fragmentagdo partiddria nos pequenos municipios também esteve
presente, elidindo a questdo da presumida homogeneidade local. As re-
gides, ainda que preservando posi¢des relativas, tenderam para a homoge-
neidade nos indicadores.

Os resultados confirmaram as proposi¢des fundamentais da literatura so-
bre sistemas eleitorais proporcionais acerca dos efeitos da magnitude dos
distritos sobre a concentracdo de partidos e a proporcionalidade da repre-
sentacdo (especialmente quando consideramos seus efeitos mecéanicos), e
sobre certa independéncia na constituicdo do formato do sistema parti-
ddrio em relacdo ao sistema eleitoral, no contexto das elei¢des proporcio-
nais. Quanto maior a magnitude distrital, maior a fragmentagao partiddria
e maior a proporcionalidade do sistema. E quanto a concentragdo do sis-
tema partiddrio vimos que houve varia¢do regional, indicando que estes
também respondem a causas outras, e ndo apenas aos efeitos do sistema
eleitoral.

Os impactos da alteragdo do ndimero de vereadores ndo foram fortemen-
te significativos para a vida politica brasileira. Ndo houve oligarquizagdo
do sistema partiddrio, apenas um incremento da desproporcionalidade, o
que deixou a representacdo politica menos robusta. Talvez o maior impacto
tenha sido desafiar o Congresso nacional a agir, propondo normas, que

23. De um sistema de alta para média fragmentacdo, com destaque ao fato de que os valores encontrados se
situaram nos limites dos intervalos.
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se revelaram como um meio-termo entre as duas legisla¢gdes anteriores. A
partir dos resultados alcancados, podemos dizer que ndo hd chance desta
legislagdo gerar um novo sistema partiddrio.

Uma mudanca no espectro partiddrio no Brasil necessitaria de modifica¢des
organizacionais fortes, como por exemplo, cldusulas de barreira mais ele-
vadas, exigéncia de maior grau de nacionalizagéo, retirada dos beneficios
eleitorais em participar de uma coligagdo, estrangulamento financeiro nas
campanhas, alteragdo da distribui¢do de tempos dos programas eleitorais
televisivos e radiofdnicos, etc.

As elei¢des locais, a partir de 2012, foram normatizadas pela Emenda Cons-
titucional 58/2009. Tal emenda trouxe uma nova distribuicdo de cadeiras
nas Camaras de Vereadores. Considerando nossos resultados, a Emenda
revela-se, quando comparada com a norma do TSE de 2004, mais incremen-
tadora de Camaras com um ndmero maior de vereadores. Ela é capaz de
elevar o nimero de assentos parlamentares em cada Camara, incrementan-
do a fragmentacdo partiddria e provocando a diminuig¢do da desproporgéo.
No entanto, sua distribui¢do é mais modesta e moderada que a disposigdo
de 1988, que fazia variar entre 9 e 21 assentos municipios que tivessem até
um milhdo de eleitores. De forma geral, o Congresso brasileiro, retomando
ainiciativa politica, voltou a incrementar a fragmentagao partiddria e dimi-
nuir a distdncia entre o voto e a representagdo parlamentar.
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