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Resumen

La reflexion que se presenta a continuaciéon pretende cuestionar la vision
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Abstract
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relationship throughout the different countries of this region. In doing so, a new
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required decisions to improve the democratic quality of the Latin American
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Descentralizacion Politica y Democracia en

América latina
- Una Relacion Problematica-

Edgar Enrique Martinez Cardenas
Juan Manuel Ramirez Mora

Introduccion

En el imaginario politico latinoamericano ha estado presente la idea de que existe
una profunda relacién entre la descentralizacién y el desarrollo de una sélida
democracia (Mascareno, 2008). Desde los afios ochenta cuando muchos paises de
la regién iniciaban su camino hacia la democratizacién y modernizaciéon del
Estado, larelacién entre descentralizar y democratizar se convirtié en un binomio
incontrovertible del cual se derivaron muy diversos objetivos politicos en funcién
de la desagregacion territorial del poder. Se considera que la descentralizacién vino
a representar un claro mecanismo para ampliar la pluralidad y representatividad
politica, abriendo un camino hacia la modernidad y generando un clima de
sensibilidad politica, sobre todo al nivel municipal (Restrepo, 2006).

Desde los afnos ochenta del siglo XX, muchos paises de la regién iniciaban su
camino hacia la democratizaciéon y modernizacién del Estado, buscando muy
diversos objetivos politicos en funcién de la desagregacién territorial del poder
(Mascareno, 2008). Se trataba de un cambio en las reglas de juego sociopolitico
que, en apariencia, otorgaba beneficios al grueso de los actores (Von Haldenwang,
1990).

Uno de sus objetivos, quizas el de mayor aceptacién, era el del acercamiento
del gobierno a los ciudadanos, con lo cual se lograria una mayor transparenciay los
gobiernos serian objeto de una verdadera accountability (Falleti, 2005; Finot,
2001). La participaciéon ciudadana y la organizacion de la sociedad civil resultaba
esencial para enfrentar el modelo de desarrollo centralizado (Boisier 1990), dentro
de un ambiente institucional de mayor autonomia y de competencia politica abierta
(Wiesner 1996), lo cual generaria una variada y amplia gama de innovaciones en la
gestion y participacion territorial, convirtiéndose, practicamente, en la revolucién
silenciosa de América Latina (Campbell, 2003). Por ese camino, seria posible
ademas una mejor asignacién de los recursos fiscales, para mejorar la gestiéon de
los servicios publicos (Wiesner 1996; Rojas 1995; Jaramillo 1992) y, con ello,
disminuir los desequilibrios territoriales y aliviar la pobreza.

Si bien se asumia que la descentralizacién permitiria acercar el Estado a la
sociedad civil, este calculo estaba intimamente relacionado con el encauzamiento
de las protestas y movilizaciones locales y regionales que irrumpian con fuerza
desde los anos setenta (Santana, 1983). En consecuencia, era indispensable su
incorporaciéon a los canales institucionales y, con ello, lograr tanto la
modernizacién del Estado como lalegitimacion del sistema politico.

1 Este articulo es producto del proyecto de investigacion doctoral en estudios politicos que adelanta el profesor
Edgar Enrique Martinez Cardenas en la Universidad Externado de Colombia.
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El marco de la época resulté propicio para
dichas aspiraciones. Desde finales de los afos
setenta, se habia dado marcha a la
democratizaciéon latinoamericana, generando
una gran esperanza para dejar atras décadas de
regimenes militar-autoritarios y, por esta via,
superar las practicas patrimoniales que
asaltaban al Estado como propiedad personal y
familiar, y reubicar en un espacio civico la
relacion de la sociedad con el Estado (Cunill,
1997).

Ademas, el retorno a la democracia habia
supuesto para las élites una revisién profunda
del régimen territorial del Estado, dados los
notables cambios demograficos y los acelerados
procesos de urbanizacién de la region, ademas
del debate mundial que se venia suscitando
sobre la revalorizacién de lo local en la busqueda
de nuevos paradigmas de desarrollo y de nuevos
vinculos entre el Estado y la sociedad.

La propuesta concitaba gran interés en la
mayoria de los sectores en juego porque ofrecia
redistribuir el poder mediante la reforma al
sistema electoral para elegir autoridades
territoriales de manera directa; transferir
autoridad sobre espacios administrativos
previamente manejados por el poder nacional y
asignar recursos para la ejecuciéon autébnoma en
los territorios. Se trataba de incentivos
altamente deseables para los actores de las
regiones y municipios latinoamericanos.

El discurso de la descentralizacién se
originara también en la contraposicién respecto
al ineficaz y desgastado esquema de Estado
hipercentralizado que se consolidé en América
Latina durante la primera mitad del siglo XX
(Boisier, 1994) y frente al predominio de una
matriz Estado-céntrica que dirigi6 los designios
de las sociedades nacionales. Por ello, hoy se
asume que estos cambios tuvieron su verdadero
origen en causas multidimensionales (Lora,
2007), con un claro entrecruzamiento de
situaciones fiscales y politicas (Wiesner, 1996).

Ademas, han existido factores contextuales
que presionan hacia un cambio en las
estructuras de los gobiernos subnacionales y el
desarrollo de practicas democraticas; entre ellos
se sefalan la liberacién econdmica, el
incremento de las practicas participativas en el
ejercicio del poder, el resurgimiento de
principios comunitaristas, la emergencia de una
ortodoxia internacional a favor de la
descentralizacién y la necesidad de mejorar la
capacidad del Estado como protector de la
seguridad de los ciudadanos.

Sin embargo, debe llamar la atencién el
hecho de que en los ultimos afios ha emergido
con fuerza el debate sobre las limitaciones
existentes para alcanzar un cambio significativo
en la democracia a partir de la descentralizacion.
Como afirma Restrepo (2006), este proceso ha
conducido a desilusiones, dudas y equivocos en
el diseno y aplicacion de los cambios pretendidos
a partir de la distribucién territorial del poder;
por ello, advierte que existen claros y oscuros,
toda vez que a pesar de percibirse la
transferencia de poder a las regiones vy
localidades como un mecanismo poderoso para
ampliar la pluralidad, se debe reconocer la
atomizacién de la representacion que alienta
formas autoritarias y alimenta una cultura
politica no democratica.

El debate esta entonces abierto: La
descentralizacion, al delegar poder a los
gobiernos locales, contribuye a profundizar y
consolidar la democracia (Diamond, 1999), o,
por el contrario, la transferencia de poder a los
funcionarios municipales promueve el
autoritarismo y exacerba el patronazgo
(Samuels, 2003).

La descentralizacion en América Latina

Sin lugar a dudas, la descentralizacién del poder
en América Latina se constituy6 en el elemento de
la reforma del Estado que mayor grado de
consenso lograra desde el inicio de su discusién
hace mas de tres décadas. Su diseno prometia
ampliar el Ambito de la democracia shumpeteriana
hacia el espacio municipal en coherencia con las
practicas eleccionarias que se habian iniciado y
propagado en Latinoamérica con la apertura
democratica de la década de los 80. Se trataba de
un cambio en las reglas de juego sociopolitico que,
en apariencia, otorgaba beneficios al grueso de los
actores (Von Haldenwang 1999).

La propuesta concitaba el interés de la
mayoria de los sectores en juego, por dos razones
basicas: a) ofrecia redistribuir el poder; y b) esa
redistribucién estaba fundamentada en
condiciones mas o menos objetivas, a saber:
reformar el sistema electoral para elegir
autoridades territoriales de manera directa,
transferir autoridad sobre espacios administrativos
previamente manejados por el poder nacional y
asignar recursos nuevos para Ssu ejecuciéon
auténoma en los territorios, fuesen municipios o
entidades federales. Se trataba de incentivos
altamente deseables para los actores de las
localidades latinoamericanas.
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Pudieron existir diferentes razones para el
logro del consenso alrededor de la reforma. Asi,
este pudo provenir de la expectativa alrededor
del mejoramiento de los canales de la
accountability y la participaciéon ciudadana, asi
como de la esperanza de una mayor efectividad
en la localizacion de bienes publicos (Daughters
and Harper 2007). También se afirma que ella
vino a representar a los ojos de muchos, un claro
mecanismo para ampliar la pluralidad vy
representatividad politica, abriendo un camino
hacia la modernidad y generando un clima de
sensibilidad politica, sobre todo al nivel
municipal (Restrepo 2006).

En el tercer mundo, afirma Bardhan (2002),
una mayor autonomia territorial ha sido
entusiastamente asumida en funcién del amplio
rango de beneficios esperados. Obviamente, el
discurso de la descentralizacién tuvo un anclaje
originario en la contraposiciéon respecto al
ineficaz y desgastado esquema de Estado
hipercentralizado que se consolidé en América
Latina durante la primera mitad del siglo XX
(Lora 2007; Boisier 1994; Morris 1992) y frente
al predominio de una matriz Estado-céntrica
que comandd los designios de las sociedades
nacionales (Cavarozzi 1995). Hoy se asume que
estos cambios tuvieron su verdadero origen en
causas multidimensionales (Lora 2007; Montero
and Samuels 2004), con un claro
entrecruzamiento de situaciones fiscales vy
politicas (Wiesner 2003; De Mello Jr.2004) y el
impacto de shocks exdgenos representados en la
apertura de los mercados y el inicio de la tercera
ola de democracias (Gibson 2004). Para autores
como Spink et. al. (2008), han existido factores
contextuales que presionan hacia un cambio en
las estructuras de los gobiernos subnacionales y
el desarrollo de practicas democraticas. Entre
ellos se sefalan la liberacién econdémica, el
incremento de las practicas en el ejercicio del
poder, el resurgimiento de principios
comunitaristas, la emergencia de una ortodoxia
internacional a favor de la descentralizacién y la
necesidad de mejorar la capacidad del Estado
como protector de la seguridad de los
ciudadanos.

A pesar de la profusién de argumentos que
dan cuenta de la complejidad del origen y
desarrollo de tales cambios, se contintan
manejando ideas con menor capacidad
explicativa que colocan a un proceso
sociopolitico contingente como la
descentralizaciéon en una linea de dependencia
unilateral de las reformas mneoliberales

comandadas por los organismos multilaterales
(Barrera 2007). Con ello, no sélo se desaparecen
de un solo golpe las realidades historicas
nacionales y regionales, sino que se ignora la
cronologia de las reformas. Como lo demuestran
Montero y Samuels (2004), no es verdad que la
descentralizacién del Estado vino de la mano del
Consenso de Washington. Por el contrario, sin
desmerecer la fuerza de los organismos
multilaterales en su misién de promover el libre
mercado y la desregulacion, el Fondo Monetario
Internacional tuvo que plegarse al coro pro
descentralizacién a mediados de los 90, cuando
ya la reforma tenia varios anos anclada en el
discurso politico de la sociedad latinoamericana.
Ademas, las reivindicaciones provinciales y
locales en los diferentes paises forman parte del
ideario politico republicano, que emergié de
nuevo con fuerza en los afnos sesenta y setenta a
proposito del debate del desarrollo regional.

En este contexto, y ante el entusiasmo que
inicialmente generara el proceso, se hicieron
explicitos un conjunto amplio de objetivos en
funcién de la desagregacion territorial del poder.
Uno de ellos y quizas el de mayor aceptacién, era
el del acercamiento del gobierno a los
ciudadanos con lo cual se lograria una mayor
transparencia y los gobiernos serian objeto de
una verdadera accountability (Falleti 2005;
Finot 2001). Dentro de este esquema, la
participacion ciudadana y la organizacién activa
de la sociedad civil se convertia en un gran
objetivo, expedito, que reivindicaria el clamor de
las masas preteridas en el modelo de desarrollo
centralizado (Daughters and Harper 2007;
Boisier 1990), sobre todo porque existiria un
ambiente institucional de mayor autonomia y de
competencia politica abierta (Montero and
Samuels 2004; Wiesner 1996), lo cual generaria
una variada y amplia gama de innovaciones en la
gestién y participaciéon territorial,
convirtiéndose, practicamente, en la revoluciéon
silenciosa de América Latina (Campbell 2003).
Por ese camino seria posible una mejor
asignaciéon de los recursos fiscales para una
6ptima localizacién de los servicios publicos
(Wiesner 1996; Rojas 1995; Jaramillo 1992) y,
con ello, disminuir los desequilibrios
territoriales y aliviar la pobreza.

Dichas aspiraciones surgian en un marco
propicio para ello: desde finales de los 70, se
habia dado marcha a la re-democratizacién de
Latinoamérica generando en nuestras
sociedades una gran esperanza para dejar atras
décadas de regimenes militar-autoritarios y, por
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esta via, superar las practicas patrimoniales que
asaltaban al Estado como propiedad personal y
familiar y reubicar en un espacio civico la
relacion de la sociedad con el Estado (Cunill
1997).

Los logros de la descentralizaciéon del poder
quedaban unidos, discursivamente, al destino de
las democracias emergentes. La cronologia de
ambos procesos se asocia en varios paises y
cuando no, los discursos se entremezclan. Era
tan contundente la visidon sobre ese vinculo que
se argumentaria que, en mayor o menor medida,
América Latina habia tenido un nuevo punto de
partida en su retorno a la democracia, lo cual
habia supuesto una revisién profunda del
régimen territorial del Estado. Esa revision, a su
vez, se habia inscrito en un debate mundial que
se venia suscitando sobre la revalorizacion de lo
local en la basqueda de nuevos paradigmas de
desarrollo y de nuevos vinculos entre el Estado y
la sociedad. Ello supondria, en consecuencia, el
fortalecimiento de las identidades locales y la
presencia de distintas formas de representacion
y gestion de intereses a partir de la presencia de
las organizaciones de base territorial (Bervejillo
1991).

Asi las cosas, los discursos de ambos
procesos latinoamericanos de cambio se
encontraron en el mismo cauce politico, lo que
generaba expectativas y esperanzas en la region.
De tal grado se produjo ese entrecruzamiento,
que palabras y frases como participacion
ciudadana, transparencia gubernamental,
eficacia y equidad en la provisiéon de los bienes
publicos o predomino de la sociedad civil en la
esfera publica, se convirtieron en conceptos
utilizados indistintamente para sefhalar las
bondades de uno u otro proceso. Como bien lo
apunta Treisman (2007), buena parte de los
argumentos comunmente utilizados sobre la
descentralizacién, suelen basarse en intuiciones
informales, metaforas e imagenes que conducen
a los lideres politicos o a los disefiadores de
politicas a dar el salto en la oscuridad lo que, sin
embargo, no permite sostener que ese proceso
transcurra sin generar ninguna consecuencia. Lo
que el autor desea destacar es que dicha decisiéon
ha obedecido, por lo general, a un posible
dilema: las condiciones de riesgo de dejar las
cosas como estan (continuacién de los
autoritarismos, crisis prolongada de la
legitimidad del sistema politico,
desmoronamiento de las estructuras centrales
del Estado), son de tal magnitud, que es
preferible optar por el salto hacia lo

desconocido, apostando l6gicamente al logro de
los beneficios democraticos.

La aceptacion de esta suerte de simbiosis ha
conducido a desilusiones, profundas dudas,
cuando no a equivocos en el disefio y aplicacién
de los cambios pretendidos a partir de la
distribucién territorial del poder. Las
desilusiones tienen que ver con las crecientes
distancias entre los objetivos de participacion,
accountability y de eficacia en los servicios
formulados al inicio y los resultados que hasta
los momentos pudieran observarse. Por el lado
de la democracia, los estudios empiricos o
cualitativos, nacionales o comparativos,
anuncian la desafeccién creciente de la poblaciéon
con los gobiernos democraticos, a pesar de que
mantienen su valoraciéon en la democracia como
el mejor sistema de convivencia (PNUD 2004).

Varias son las dudas acerca de la verdadera
relacién automatica o directa entre uno y otro
camino. Al respecto, Restrepo (2006) advierte
que existen claros y oscuros toda vez que a pesar
de percibirse la transferencia de poder a las
regiones y localidades como un mecanismo
poderoso para ampliar la pluralidad, se debe
reconocer la atomizaciéon de la representacién
que alienta formas autoritarias y alimenta una
cultura politica no democratica.

Para Montero y Samuels (2004), el impacto
de la descentralizacion sobre la democracia es un
asunto todavia por estudiarse, requiriéndose el
desarrollo de pruebas de hipétesis matizadas
que evalaen la compleja relacién entre
descentralizacién y democracia. De igual manera
Eaton (2006) considera que hay que prestarle
mayor atencién a esa relacion, sobre todo para
conocer si la democracia es una precondicién de
la descentralizacién o si esta puede existir atin en
regimenes autoritarios. Ademas, es posible
encontrar procesos de re-centralizaciéon en las
actuales democracias latinoamericanas, siendo
necesario identificar sus motivaciones.

Giannoni (2004), por su parte, llama la
atencion sobre el asunto de que, ciertamente, no
existe un marco sélido para abordar esa relacion
fundamental. En su estudio sobre dieciocho
paises latinoamericanos, Giannoni concluye que
existe una relaciéon estadisticamente inversa
entre el grado de descentralizacion y el grado de
consolidaciéon democratica. Asi, Costa Rica y
Chile, con menor profundidad de su
descentralizacién, resultan ser los paises con
mayor nivel de gobernabilidad democratica de la
regiéon. Aun y con ello, la autora aconseja
profundizar en otras variables relevantes que,

168



REFLEXION POLITICA ANO 13 N°25 JUNIO DE 2011 ISSN 0124-0781

IEP - UNAB (COLOMBIA)

como la cultura politica, el funcionamiento de los
partidos o el sistema de participacién y el
accountability, pueden ser de gran incidencia en
larelacion entre las dos variables.

Por su parte, Bardhan (2002) establece la
hipétesis de que el contexto institucional en las
sociedades en desarrollo y transicion es
completamente diferente al prevaleciente en las
economias avanzadas, razéon por la cual es
indispensable que la literatura sobre la
descentralizacién vaya mas alla de la que ha
dominado el disefio de esta reforma como es la
del federalismo fiscal. Al respecto, si bien la
reforma se ha asumido con entusiasmo por el
alto rango de beneficios que ofrece, esta necesita
alguna proteccion toda vez que la accountability
en los paises mas pobres es afectada por la
corrupcion y la captura de los beneficios por las
elites locales. Esta realidad, concluye Bardhan,
contradice abiertamente el principio
Madisoniano de una mejor accountability local
el cual supone la pre-existencia de separacion de
poderes, medios de comunicaciéon libres,
audiencias publicas y ciudadanas. Igual
argumentacion ofrece Wibbles (2006) cuando
afirma que raramente pueden encontrarse en el
mundo real condiciones para disfrutar de las
ventajas del Madisonianismo.

En ese sentido, como afirma Mascareno
(2008), los estudios y prescripciones sobre la
descentralizacién, en su mayoria, adolecen de
“endogeneidad institucional” cuando aceptan sin
dudas la posibilidad de transplantar los
supuestos de Madison sobre el federalismo
norteamericano, a realidades cultural, social y
politicamente diferentes. Mascarefo se pregunta
Jdénde encontramos instituciones democraticas
con una clara divisién de autoridad vy
responsabilidad de politicas entre niveles de
gobierno, que determine una gestion compartida
que asegure una eficiente entrega de bienes
publicos, con autoridades locales forzadas a
asumir los costos de su presupuesto y, sobre
todo, con un poder nacional que carezca de la
capacidad para alterar unilateralmente el ambito
de autoridad de cada nivel de gobierno? Su
respuesta es que tales condiciones se alejan de
los resultados de Argentina, Brasil, Nigeria o
Europadel Este.

Solo dénde existen partidos politicos
vertical y horizontalmente integrados con lideres
convencidos de la necesidad de respetar las
reglas basicas de las instituciones
descentralizadas, concluye Wibbles (2006), se
podria esperar el disfrute de los beneficios de la

descentralizacién y su
democracia.

En general, diferentes autores advierten
acerca del mal uso de la relaciéon mecanica entre
la descentralizacion y el desarrollo de la
democracia. Como lo precisan Spink et. al
(2008), no debe presumirse que ambas se
encuentran vinculadas por alguna via causal. Se
trata, mas bien, de ver hasta donde los efectos de
la primera son o no acumulativos y si, por ese
camino, provee un clima para que las
democracias se desenvuelvan de acuerdo con su
propialogica.

Otro tipo de argumentacion advierte sobre el
hecho de que pudieran estarse generando
incidencias inversas, es decir, situaciones en
donde descentralizar el poder supondria el
debilitamiento de las bases de la democracia. Uno
de los factores mas discutidos es el referido a los
partidos politicos. En el contexto de su debilidad,
la eleccion de gobernadores y alcaldes ha
incrementado la presién sobre el desestructurado
sistema politico latinoamericano (Sabatini 2003).
Esta tendencia genera una menor coherencia en el
tratamiento de los asuntos de caracter nacional
pues, al no adaptarse los partidos a las nuevas
circunstancias, disminuye la capacidad de
agregacion de intereses nacionales lo que,
obviamente, conspira contra la gobernabilidad
democratica.

Como podra deducirse, las afirmaciones
sobre la relacién descentralizacién/democracia
en Latinoamérica, merecen dotarse de elementos
conceptuales y empiricos de mayor solidez, sin lo
cual se corre el riesgo de mantener las premisas
iniciales que han conducido a equivocos costosos
y a sobrexpectativas indeseables.

El punto central de la discusién es si los
procesos de descentralizacién realmente
impactan la consolidacién de las democracias
latinoamericanas, habida cuenta de que entre
sus postulados de justificacion original se
aceptaba como idéneo al proceso para el
mejoramiento del accountability y control de los
gobernantes, para una mayor y mejor
participacién ciudadana, para el fortalecimiento
de una vigorosa sociedad civil auténoma y la
adquisicién de una mayor conciencia civica, todo
lo cual conduciria a un acceso mas equitativo de
los ciudadanos a los bienes publicos.

impacto sobre la

Acerca de las democracias latinoamericanas

Es universalmente aceptado que Latinoamérica
entré en una ola de democratizaciéon hace ya casi
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tres décadas. Desde ese momento, tres han sido
los temas dominantes en la literatura que ha
intentado su analisis y explicacién: la transicién
democratica en los afhos ochenta; la
consolidacion de las democracias a partir de los
noventa, especialmente luego del fin de la guerra
fria, y, mas recientemente, la calidad de las
democracias en cuestion.

Laidea de transicién y consolidacién remite
a una clara vision procesal de las democracias,
las cuales podrian atravesar un camino
progresivo desde los autoritarismos dominantes
en los 70 hasta un funcionamiento aceptable en
los 90. Este salto se podria transitar siempre y
cuando fuese lograndose un conjunto de
objetivos tales como la implantacién de sistemas
electorales confiables, la reconstruccion de los
partidos politicos, el desarrollo de instituciones
que garantizasen un sistema de checks and
balances y la internalizacién de una conciencia
civica y democratica que se convirtiera en virtud
republicana e impidiera las regresiones
autoritarias y soportara la existencia de
gobiernos responsables y transparentes con su
ciudadania. Toda vez que los requisitos antes
seflalados no se habian logrado cabalmente, a
principios del presente siglo cobré vigor la
discusion sobre la calidad de las democracias
que tenemos.

En general, no es este un tema que atafie
s6lo a Latinoamérica; autores como Pinkney
(2005) al analizar las democracias en el Oeste, el
Este y el tercer mundo, se pregunta si, habiendo
crecido el nimero de paises que mantienen
elecciones competitivas y este crecimiento ha
sido indetenible desde los sesenta hasta ahora,
4qué ha pasado con la calidad de la democracia?
La pregunta resulta pertinente toda vez que con
cambios histéricos como el fin de la guerra fria o
la apertura que supone la globalizacion, las
democracias nacionales resultan mas
interdependientes y sus bases ahora descansan
sobre realidades y expectativas diferentes y
posiblemente mas fragiles.

Pero, ante tales distancias entre la teoria y la
realidad, es conveniente preguntarse si se tiene
claro lo que se entiende y se quiere de la
democracia, sobre todo porque de alli depende
una evaluacién mas ajustada para saber lo que
efectivamente se podria de ella esperar.

Sin lugar a dudas, no existe consenso alguno
al respecto. Todo lo contrario; se esta lejos de
alcanzarlo. Sin embargo, para muchos
académicos ha quedado claro que la democracia
va mas alla de la realizacién peridédica de

elecciones, con lo cual se supera la definicion de
competencia entre elites formulada por
Schumpeter (1942). Se argumenta (Munck
2007) que la definicién de Dahl (1989), aunque
procesal como la de Schumpeter, busca superar
la sola formacion del gobierno y se propone ser
inclusiva al aludir explicitamente a los actos de
participacién y control por parte de los
ciudadanos. En este sentido, los derechos civiles
y politicos contemporaneos son, en definitiva,
derechos democraticos.

Sin embargo, una definicién extensiva de
democracia, a la luz de situaciones como la
latinoamericana, requeriria explorar nuevos
factores que la sustancien. Por una parte, seria
necesario hacer explicita la vigencia del rule of
law como antidoto ante el potencial abuso del
poder del Estado, a partir de lo cual el Demos se
empodera para controlarlo y, por la otra, parece
conveniente asumir en la definiciéon la
superacion de las carencias de recursos que
inhiben o limitan una competencia igualitaria y
un acceso a las decisiones en igualdad de
condiciones. Si bien parecieran obvios estos
postulados, concluye Munck (2207), se esta lejos
de un consenso para tal definicién.

Por su lado, O'Donnell (2006) continua
colocando el énfasis en la importancia que
revisten las instituciones en el funcionamiento de
las democracias. En tal sentido, el
comportamiento democratico supone el
imperativo de la ley y el pleno funcionamiento de
instituciones probas en el control del ejercicio de
la funcién publica y de los plenos derechos
ciudadanos. Asi, mas alla del accountability
vertical representado en las elecciones
periédicas, los checks and balances estan
llamados a mantener el equilibrio del poder y
controlar el excesivo ejecutivismo, tan vigente en
Latinoamérica.

Para medir la calidad de democracias que
tenemos en Latinoamérica, argumentan Wiarday
Kline (2007), es indispensable establecer un
concepto que incorpore los estandares a medir.
Asi, coincidiendo con la definicién procesal de
Dahl, sera necesario constatar la existencia de:
elecciones libres y frecuentes; derecho universal
al voto; derecho de postulacién de todos los
ciudadanos; derecho a la expresién propia y a la
informacion libre; derecho a la libre asociacion;
control de la concentracién de poder en una
persona o grupo y la garantia del pleno derecho a
la vida. Adicionalmente, es conveniente apelar a
la existencia de condiciones institucionales que
conduzcan a una cierta conciencia civica; el
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sentimiento de sentirse libre para participar y la
vigencia de programas economicos y sociales
justos que enfrenten la desigualdad de acceso a
las oportunidades que confiere nominalmente la
democracia misma.

En un esfuerzo mas sistematico y orientado
a defender la democracia participativa, Avritzer
(2002) intenta reelaborar la democracia liberal y
redisefiar una democracia adaptada al contexto
regional. El plan de Avritzer consiste en desafiar
el corazon de las teorias convencionales sobre la
democratizacion y demostrar los limites de la
democracia elitista tal como se ha ejercitado en
Europa y USA y presentar, como alternativa, la
via de la accién colectiva democratica en América
Latina, la cual ha abierto un espacio de
participacion popular que, segin el autor,
transforma la comprension tradicional de la
politica. En esta orientacion, la democratizacion
deja de ser la competencia politica entre elites y
llega a ser una practica social con necesidad de
institucionalizacién. Se trata, en definitiva, de
rehabilitar la tradicion dentro de la teoria
democratica que enfatiza la importancia de la
participacion publica, con lo cual se transforman
las practicas que emergen al espacio publico
dentro de nuevas relaciones institucionalizadas
entre la sociedad civil y la sociedad politica
lograndose, asi, “una nueva moral para la
prdctica politica”.

Como se podra percibir, se esta lejos de
resolver el problema. Es perceptible la
desconexién existente entre los procedimientos
para su conceptuacién, las definiciones
resultantes y el significado que cobran en el
terreno (Mc Coy 2007), con lo cual se abre un gap
entre las expectativas respecto a los gobiernos y
las normas para caracterizar su apego o no a los
valores democraticos.

Una posible salida es partir del comun
denominador Dalhiano en las definiciones, esto
es, elecciones libres, sufragio universal y
garantia plena de los derechos civiles y politicos,
y a partir de ese comun denominador,
incorporar unas variables de calidad:
acountability horizontal, formalizacién
institucional, igualdad de acceso a los recursos,
rule of law.

Asi, los parametros de calidad se convierten
en un factor mas de definicion de proceso
buscando evaluar no solo el acceso al poder, sino
también el ejercicio del poder. Esta decisién
busca auscultar la realidad democratica
latinoamericana: en la casi totalidad de paises se
practican elecciones peridédicas mas o menos

libres pero los gobiernos siguen siendo
corruptos, autoritarios, no transparentes a la
vista de la poblacién.

Por esta via metodologica, es posible lograr
un mayor nivel de conocimiento y capacidad para
intervenir sobre los incentivos de los grupos
politicos que pugnan por el acceso al poder y
cambiar, en largos plazos, normas sociales que
perpetian las practicas predemocraticas en
Latinoameérica.

Sin embargo, a menudo se plantea que la
calidad de la democracia en la regién es baja
porque no ha generado gobiernos efectivos, ni ha
sido capaz de mejorar el nivel de vida de la
mayoria, con lo cual se confunden dos cosas que
son diferentes: calidad de la democracia
(proceso de participacion e influencia politica de
la ciudadania) y efectividad del gobierno
(resultados de gestion, buen o mal gobierno).

De acuerdo con Levine, D y Molina, J.
(2007), un gobierno democratico puede producir
resultados deficientes a los ojos de algunos o
muchos, sin dejar por ello de ser democratico.
Asi entonces, la calidad de la democracia
depende del funcionamiento de los procesos
mediante los cuales la poblacién selecciona y
controla sus gobernantes, no de la eficacia del
gobierno en la solucién de los problemas del
pais. Incluso un gobierno que se apegue
estrictamente a las politicas que aprueban la
mayoria de los ciudadanos puede llevar a
resultados que luego sean vistos como negativos
de modo que se le considere un mal gobierno.

Dentro de este marco, la legitimidad
democratica es la base minima sobre la que
opera el analisis de la calidad de la democracia.
Vincular calidad con legitimidad democratica
implica centrar el analisis sobre los
procedimientos establecidos para escoger y
controlar los gobiernos, y para que los
ciudadanos influyan en las decisiones de éstos:
las reglas del juego y su funcionamiento real
(instituciones formales e informales) y los
derechos asociados con ellas; lo cual
necesariamente conlleva dos elementos
adicionales que se requieren para que haya
legitimidad democratica: ciudadania inclusiva
(sufragio universal) y derecho efectivo a la
organizaciény participacion.

Todo conjunto de procedimientos politicos e
instituciones debe ser considerado dentro del
contexto social en que funciona, de forma que se
pueda evaluar en qué medida los individuos y las
organizaciones tienen posibilidades de acceso a
la participaciéon de manera libre e igual. Este
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punto dirige el analisis de la calidad de la
democracia también hacia la sociedad civil y mas
ampliamente hacia las condiciones de
organizacién y acceso a la informacion, los
valores, y también hacia los mecanismos y
procedimientos institucionales para la
representacion: sistemas electorales,
legislaturas, gobiernos regionales y locales.

Las definiciones procedimentales de la
democracia descansan en una concepcion liberal
y pluralista de la politica y del proceso politico.
La democracia es vista como un sistema de
representacion, con participaciéon libre y
universal de la poblacién adulta en un marco de
igualdad de derechos y reglas del juego también
iguales. Al adoptar esta vision de la democracia,
este analisis se enfoca en los procedimientos y en
los derechos necesarios para que ellos
funcionen, lo que implica concentrar la atencion
en las condiciones y procedimientos para decidir
quién gobierna, asi como en la forma en que las
asociaciones e individuos pueden operar para
influir en las decisiones politicas y exigir
responsabilidad alos gobernantes.

Muchos de los trabajos recientes Levine, Dy
Molina, J. (2007), sobre la calidad de la demo-
cracia presentan listas de atributos y condicio-
nes que la definen, y casi todos asocian la calidad
de la democracia con el tema de los derechos y
como estos derechos funcionan en la sociedad y
en instituciones claves (electorales, judiciales y
administrativas). Existe un reconocimiento am-
plio de que para que la democracia procedi-
mental funcione -y los procedimientos sean
significativos— deben darse algunas condiciones
minimas: ciudadania inclusiva, acceso abierto y
en términos claros y relativamente iguales a la
actividad politica para individuos y organizacio-
nes, libertad de informacién y organizacién, y
mecanismos formales e informales para asegu-
rar la rendicién de cuentas y responsabilidad de
los gobernantes (accountability).

Las definiciones procedimentales de la
democracia son atractivas porque presentan
limites claros y pueden trasladarse de un caso a
otro. Claro esta que se tropieza con dificultades
si las motivaciones y los canales institucionales
especificados en la definicibn no se vinculan
claramente al contexto social. Las elecciones y
los sistemas electorales nos dan un importante
punto de entrada, pero ellos deben ser situados
dentro del contexto social, prestando atencién no
so6lo a las reglas formales de representacion sino
también a los factores que afectan el flujo de
informacién y el acceso a éste, conjuntamente

con las condiciones para la organizacion y las
barreras que enfrentan los grupos y candidatos
cuando intentan participar democraticamente en
politica y aunque podria parecerlo a primera
vista, éste no es un problema facil de resolver.

No obstante la popularidad de innovaciones
que van desde referendos hasta cabildos abiertos
y presupuestos participativos, los mecanismos
mas convencionales para la representacion
siguen siendo criticos para la calidad de la
democracia. Estos mecanismos incluyen
disposiciones formales (legales y a veces
constitucionales), asi como reglas informales que
dan forma y significado a la relacion entre los
representantes y quienes presuntamente son
representados. Este aspecto incluye temas
importantes como: posibles elementos de
discriminacién por género, raza o grupo €tnico;
la forma y tamafio de las circunscripciones
electorales; el grado de imparcialidad del
sistema electoral; el niimero e importancia de los
cargos publicos sometidos a eleccion; las
oportunidades para cabildeo y presion publica; y
la relacion entre la sociedad civil organizaday la
representacion politica.

En la experiencia reciente de los paises
latinoamericanos segun Levine, D y Molina, J.
(2007), las expectativas respecto a que con la
restauracion de la democracia la sociedad civil
floreceriay daria lugar a nuevas y mejores formas
de hacer politica, en general, no se han cumplido.
A pesar de las expectativas de que una sociedad
civil nueva y activa haria a la representacion mas
auténtica o de mejor calidad, los resultados han
sido en todo caso los opuestos: un decaimiento
notable de la sociedad civil, mientras que los
sistemas de representaciéon permanecen sin
responder a la voluntad ciudadana, cuando no
han reducido las oportunidades para la opinién y
el acceso de los ciudadanos.

Asi entonces, se debe prestar atencién a
cémo los ciudadanos adquieren las capacidades
que hacen posible que tengan acceso a
mecanismos de poder —que les den poder y
eleven la calidad y la autenticidad de la
representaciéon-. Calidad y autenticidad de la
representacion van mas alla de la seguridad de
que los resultados electorales reflejaran en forma
exactay justa los votos, de acuerdo con las reglas
electorales vigentes. Asumiendo que existe
sufragio libre y universal, asi como elecciones
libres, imparciales y frecuentes, entonces una
representaciéon mas auténtica y de mayor calidad
requiere ademas que se reduzcan las barreras
para la organizaciéon, que se multipliquen las
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instancias para la accién politica, que votar sea
mas facil y que los representantes sean mas
accesiblesy estén mas sujetos aresponsabilidad.

Descentralizacion y democracia

Al parecer, las democracias de la regién
mantienen un perfil de desempeno que
compromete su sostenibilidad, sobre todo por el
nivel de rechazo poblacional a las practicas de
sus gobiernos. La accountability horizontal no
esta trabajando bien (Lehoucq 2007), alavez que
el publico no logra separar lo que es el acceso al
poder de su ejercicio (Colburn 2002), viendo una
oportunidad de beneficios patrimoniales vy
clientelares a los cuales hay que acceder. Varias
preguntas surgen ante tales limitaciones: écémo
expandir la reformulacién democratica que
amplie la ciudadania dentro de las instituciones
existentes? (Mc Coy 2007); ¢Cémo eliminar
barreras de acceso al mercado de los sectores
mas pobres de manera tal que la democracia se
transforme mas en una construccién de rutas
que conduzcan a mayores beneficios y menos en
la permanente canalizaciéon de conflictos? (Kurtz
2004). Nos encontramos en el momento en el
cual nuevas metodologias y enfoques deberian
conducir a un mayor entrelazamiento entre ideas
e instituciones para generar mayores resultados
politicos (Arcenaux 2005).

En definitiva, ante el desencanto popular
con el desempeno de las democracias
latinoamericanas y la persistencia de patrones
predemocraticos de comportamiento politico
que impide que la democracia sea el Only Game
in Town (Philip 2003), se impone mayor atencién
al comportamiento real para derivar caminos
diferentes que permitan enfrentar los legados
autoritarios y el poco respeto a las normas
formales que predominan en América Latina. Al
respecto, O'Donnell (2007), en su mas reciente
libro, asume la postura de lo que el titulo del
texto enuncia: realizar una critica democratica a
la democracia misma. En esa perspectiva,
discutir la democracia latinoamericana hoy,
supone tener presente dos referencias. Una, no
olvidar el horror de los regimenes autoritarios
que plagaron laregion, siendo este el punto de no
retorno por lo que nada justificaria volver a ellos.
La otra, asumir las fallas de nuestras
democracias en la magnitud en que ellas se
hacen evidentes pero, eso si, sin olvidar el nuevo
punto de partida.

Ante esta situacion de dificultad conceptual,
ésera posible establecer elementos de juicio que

arrojen luces sobre la posible contribucion de los
procesos de descentralizacién al mejor
desempeno de las mismas? Sinos guiamos por la
definicién de requisitos minimos de competencia
electoral o definicién liberal-elitesca de
Schumpeter, seria posible concluir que la
devolucién de poder a estados y municipios es
decir, la descentralizaciéon, ha ampliado la esfera
de la competencia electoral. Ciertamente, varias
decenas de miles de nuevos lideres politicos
locales, dispersos por la amplia y diversa
geografia regional, han tenido la oportunidad de
competir en elecciones territorialmente
localizadas, generando un fenémeno de masas
desconocido hasta unas tres décadas apenas. A
la vez, los pobladores de cada municipio han
participado sustancialmente en el nuevo medio
institucional de las democracias. Alli,
légicamente, existe un vinculo entre
descentralizaciéon y democracia, traducido,
sobre todo, en el plano de la legitimidad del
sistema politico y, sobre todo, del régimen
democratico, por la via de la ampliacién de los
espacios de competencia eleccionaria.

Pero, si se desea ir mas alla de esta
constatacion lo que no demerita la centralidad
del proceso electoral, comienzan a aparecer
interrogantes de no facil respuestas. Muchas de
ellas se encuentran referidas al desempeno de los
gobiernos descentralizados, sus practicas
democraticas, sus criterios de distribucién de los
beneficios y la contribucién para la creaciéon de
una nueva cultura civica, de un verdadero
pluralismo politico y social.

En los diversos enfoques empleados para
estudiar el problema, se puede identificar el
aspecto consecuencialista de los estudios de la
descentralizacién en su versiéon pesimista y
optimista. De esta manera se distinguen las
investigaciones relacionadas con las bondades
de la descentralizacion, en las cuales se tiende a
expresar la utilidad y virtud de ésta como medio o
instrumento para contribuir a la resolucién de
casi todos los problemas existentes en la region,
desde la corrupcién, pasando por la
democratizacion de la sociedad civil hasta la
eficiencia del Estado. También se pone énfasis en
como la descentralizaciéon implica cambios
estructurales decisivos para la equidad y la
participacién democratica, viabilizando que la
incorporacion ciudadana en la gestion publica
debe ir mas alla de su implicacién en aspectos
puramente procedimentales.

Por otro lado, otros enfoques encarnan la
version pesimista de la descentralizacion, que
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plantean que los objetivos que impulsaron la
descentralizaciéon no se han cumplido, o que por
lo menos la ciudadania no ha visto en este
proceso el desempeno que se esperaba de ella,
llegando a concluir en algunos casos que las
inequidades territoriales se han acrecentado. Es
decir, queda la sensacién de que la
descentralizacién no ha logrado generar los
procesos de inclusién politica, social vy
econdémica que se esperaban.

Igualmente, queda la sensaciéon de que las
diferencias sustantivas existentes en los
resultados del proceso de descentralizacién en la
region, asi como las explicaciones de estos éxitos
y fracasos, no estan dadas por visiones integrales
sino mas bien por enfoques mono-disciplinares
y poco integrados. Esta situacién genera que
cada enfoque tedérico encuentre explicaciones
particularistas y uni-disciplinarias a los fracasos
y alos éxitos de la descentralizacién en la region,
aun cuando los mismos estudios reconocen en
ella un fenémeno integral. Los estudios se
aprecian con un sesgo, porque los analisis
tienden a realizar evaluaciones y presentar
resultados en funcién de un centro politico
homogéneo y que implicitamente persigue la
generalizaciéon espacial de los éxitos
descentralizadores, subvalorando con ello la
diversidad causal que existe en aquellos éxitos y
fracasos de cada territorio.

Asi las cosas, se hace necesario explicar las
diferencias que han existido como productos de
la descentralizacién, cuestiéon que implica
aumentar la cantidad y calidad de estudios con
un enfoque comparado subnacional entre paises
y en los de paises. Este aspecto metodolégico
puede contribuir a determinar los factores que
son mas determinantes para un éxito o fracaso
descentralizador en un contexto territorial,
politico, econémico y social determinado.

Casi tres décadas han transcurrido desde
las primeras discusiones sobre el tema vy,
ciertamente, Ameérica Latina muestra
actualmente un rostro mas descentralizado y
democratico. Sin embargo, las preocupaciones
sobre el predominio del patrimonialismo y el
autoritarismo en el manejo de los asuntos
publicos mantienen plena vigencia. Las
democracias manifiestan severas limitaciones en
cuanto a su aceptaciéon e internalizacién por
parte de la sociedad y comportan marcadas y
continuas crisis en su desempeno y legitimidad,
a la vez que los gobiernos en estados y
municipios son sefialados como caudillistas y
personalistas.

Aunque debe tenerse presente que la
distribucién vertical del poder puede, bajo
ciertas circunstancias, servir de contrabalanza al
poder autoritario, como lo postulara Madison,
seria ingenuo pensar que la sola existencia de
procesos de autonomia territorial resuelve los
problemas inherentes al funcionamiento de la
democracia.

Por tal razém, en los ultimos afios ha
emergido con fuerza el debate sobre las
limitaciones existentes para alcanzar un cambio
sustantivo en la relacién Estado-sociedad a
partir de la desagregacion del poder en América
Latina. Uno de los factores que se asoma como
explicacion de dichas limitaciones es la
persistencia de una cultura politica anclada en
comportamientos caudillescos y patrimoniales,
los cuales reproducen relaciones clientelares y
asimétricas en la interaccion del sistema politico
con la sociedad. Por otro lado, la esperanza de
que se creara un espacio publico democratico a
partir de una participaciéon social y una sociedad
civil vigorosa, se pone en duda pues, por el
contrario, buena parte de las estructuras de
participaciéon institucionalizadas, culminan
recreando las formas de ejercicio del poder que
se pretendian superar.

El institucionalismo historico

Trabajos recientes de path dependence (o
dependencia de la trayectoria previa) y cambio
institucional (v. gr., Pierson, 2004; Thelen,
2003), ofrecen un andlisis dinamico de la
descentralizacién que trasciende del estatismo
y causalismo de los anteriores. El tipo de
coalicién que promueve la reforma
descentralizadoray la secuencia de las medidas
que le siguen son dos factores importantes en la
evolucién del equilibrio de poder
intergubernamental. Por ello, resulta de interés,
hacer hincapié en los intereses de los actores en
juego. Estos intereses se derivan de la zona
geografica que representan estos actores. La
mayoria de la literatura sobre descentralizacién
dirige el foco sobre los incentivos partidarios o
electorales de los actores, pero pasa por alto el
componente territorial de sus intereses. Se
entiende, sin embargo, que en cuestiones
relativas a la descentralizacién, los intereses
territoriales son tan relevantes como los
incentivos electorales. Asi pues, los tres
elementos principales de la teoria secuencial
que guian la investigacién conciernen a las de
reformas descentralizadoras, la importancia de
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los intereses territoriales y el orden secuencial
delasreformas.

Los enfoques institucionales han
argumentado que el grado de descentralizacion
fiscal o politica se explica por las diferencias en el
sistema de partidos (Willis, Garman y Haggard,
1999). A su vez, les preocupa el efecto que
producen determinadas instituciones politicas
en la descentralizacién y como esto determina la
profundidad del proceso en la region (Montero y
Samuels, 2004).

El enfoque hace hincapié en analizar y
explicar las razones de la descentralizacion
politica o los motivos por los cuales actores
racionales aceptan transferir parte de su poder
(O'Neill, 2003). Rojas (1995), al abordar la
pregunta sobre las causas de la descentralizacion
en América Latina, sefiala que el contexto politico
ha determinado en mucho el imperativo
descentralizador y que la racionalidad fiscal que
la region ha sufrido desde la década de los 80
hasta ahora no es el argumento central para
explicar la ola descentralizadora. Agrega que las
fuerzas que pudieron determinar Ila
descentralizacion son de naturaleza
fundamentalmente politica: el regreso de la
democracia en Brasil y Paraguay, los procesos de
pacificacién interna en Nicaragua, Colombia y
Guatemala, la multiplicacién de centros de poder
en Venezuela y la reorganizaciéon de la sociedad
civil en Bolivia son claros ejemplos de los
origenes de la descentralizacion en América
Latina. La excepcion viene dada por los casos de
Argentina y Chile, en los cuales se observa que el
proceso fue iniciado con la motivacion de lograr
mayor eficiencia en el uso del gasto publicoy para
fortalecer las capacidades de gestion del Estado
(Rojas, 1995).

El mismo autor observa que la
descentralizaciéon no ha sido del todo profunda
como se esperaba; la debilidad de los partidos
politicos, aunada al predominio del
presidencialismo en la regién, ha permitido que
el poder central siga teniendo una fuerte
influencia y control sobre los procesos de
descentralizacion, cuestién que acarrea un tipo
hibrido de descentralizacién. Los procesos
chocaron con la resistencia de gobiernos
nacionales y en algunos casos con los partidos
politicos nacionales, lo cual trajo como resultado
una descentralizacion controlada y monitoreada,
y en otros, una burocracia controlada (Whitford,
2002).

En la misma linea de investigacion, Montero
y Samuels (2004) intentan explicar la

descentralizacién en América Latina enfatizando
cémo las instituciones politicas han jugado un
importante rol en la explicacién de la variaciéon de
la descentralizacion tanto en su forma,
intensidad, éxitos y fracasos. Afirman que la
democratizacion y las reformas neoliberales no
son suficientes para explicar la descentralizacion,
ya que estas visiones tienden a subvalorar el
aspecto politico y de ese modo no dejan claro
cémo, por qué y cuales son los factores que
podrian ser considerados las verdaderas causas
de la descentralizacion.

Por su parte, Blanco y Brewer-Carias (1997)
sefnalan que los partidos politicos pueden influir
en la implantacion de la descentralizacion,
puesto que son actores claves en la
estructuracion de todo proceso politico. Sin un
sistema de partidos institucionalizado el proceso
politico se torna menos predecible, politicamente
mas erratico y la accién de gobernar se vuelve
mas compleja. De acuerdo con su argumento, en
estos afios de descentralizacion la practica ha
evidenciado que sin partidos politicos
estructurados, disciplinados, democraticos e
institucionalizados el espacio para el populismo
es mayor y posibilita la emergencia de lideres
locales con discursos dirigidos a las masas, sin
los constrefimientos y compromisos de los
partidos politicos.

Por su parte, Willis, Garman y Haggard
(1999), senalan que la descentralizacién esta
arraigada en rasgos y caracteristicas de la
Constitucién, el sistema electoral y los sistemas
de partidos en cada uno de los paises. Estos
disefios institucionales tienen consecuencias
importantes para el éxito o fracaso de los
esfuerzos por descentralizar un pais, y sefhalan,
por ejemplo, que en paises con partidos politicos
nacionales y hegemonicos o con partidos
politicos con sistemas de decisién centralizados,
como México y Venezuela, el gobierno central ha
ejercitado un mayor control sobre el uso de los
recursos fiscales; al mismo tiempo, son estos los
paises donde la descentralizacién muestra sus
peores avances. Por el contrario, en paises con
partidos politicos regionales o con partidos que
cuentan con sistemas de decision mas
descentralizados, como el caso de Brasil y
Argentina, se observan mayores avances en
materia de descentralizacién. En estos casos, los
politicos subnacionales ejercitan una fuerte
influencia sobre los legisladores nacionales.

Para este enfoque, la descentralizacion
puede terminar siendo el resultado de los
incentivos disponibles para politicos de
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diferentes niveles de gobierno y de los pactos
resultantes entre ellos, y para esto la estructura
de los partidos politicos proporciona el medio
natural mediante el cual cada pacto
descentralizador puede tomar su lugar. Esto
indica que la descentralizaciéon, en algunos
casos, es utilizada por los partidos politicos
como una estrategia electoral deseable
especialmente para quienes cuentan con apoyos
politicos subnacionales mas seguros que en
contiendas electorales nacionales (ONeill, 2003;
Willis, Garman y Haggard, 1999).

Finalmente, Nickson (1998) reconoce que la
descentralizacién es un fendémeno reciente e
irregular, y afirma que los riesgos de transferir
competencias y recursos a gobiernos locales se
pueden transformar en una herramienta para
fortalecer el caudillismo de ciertos partidos y
lideres politicos. Esto puede traer como
consecuencia que se reduzca aiin mas el nivel de
eficiencia del Estado y se aumenten los riesgos de
las crisis macroeconémicas. Considerando estos
factores, este autor plantea tres desafios que, de
no ser resueltos por los gobiernos
subnacionales, continuaran obstaculizando los
procesos de descentralizaciéon: a) mejorar la
gestion de los recursos humanos; b) mejorar la
rendicion de cuentas con el nivel central del
gobierno; y c¢) promover una relacién mas
estrecha con la ciudadania.

El institucionalismo histérico construye su
estrategia metodoldégica a partir de la
conceptualizacién de variables institucionales
intermedias (entre el actor individual y las
macroestructuras sociales). Estas son las
instituciones que utilizardan en el entramado
explicativo, relacionandolas con el concurso de
otras dimensiones (preferencias y estrategias
individuales, ideas, resultados de politica
publica). En lineas generales, las instituciones, si
bien no son la tinica causa detras de lo que ocurre
en la politica y en las politicas, representan la
instancia de influencia mas importante, y la
alternativa conceptual mas rica para relacionar
variables y entender tanto diferencias entre
paises, como persistencias a lo largo de afios en
un pais. Las instituciones, al moldear las
preferencias y las estrategias de los actores, se
convierten en el fundamento explicativo mas
importante de la actividad politica.

El analisis de las instituciones, bajo esta
perspectiva, pretende ser explicativo, no
normativo o causal, y se mueve bajo el anhelo de
descifrar el efecto de las reglas en los procesos
politicos ylarelacién entre agente y estructura.
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