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LA DESCENTRALIZACION POLITICA EN LOS PAISES
ANDINOS

Political decentralization in the Andean countries

Ana Haro ana.harogonzalez @lat.ox.ac.uk
Universidad de Oxford, Gran Bretaia.

Recibido: noviembre 2008. Aceptado: noviembre 2009.

RESUMEN

El articulo analiza los procesos de descentralizacion politica de los paises andinos,
Bolivia, Colombia, Ecuador, Pertd y Venezuela, a lo largo de las dos dltimas décadas. El
primer objetivo del estudio es analizar la intensidad y la direccion (local o regional) de los
procesos descentralizadores llevados a cabo en los diferentes paises. El segundo objetivo
del articulo es analizar por qué en algunos de estos paises se ha tratado, de manera més o
menos semejante, al nivel local y al nivel regional, mientras que en otros se ha privilegiado
al nivel local frente a las entidades intermedias. El articulo analiza el poder de las regiones
y el grado de institucionalizacién del mismo como posible factor explicativo.

PALABRAS CLAVES: Descentralizacion, Autonomia, Poder Regional, Mundo Andino.

ABSTRACT

This article analyzes the political decentralization processes carried out throughout the last
two decades in the Andean countries, that is to say, in Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd
and Venezuela. The first main goal is to analyze the intensity and the direction taken by the
different processes. The second main goal is to analyze why some of the countries have
treated local and intermediate levels in the same way while other countries have favored
local levels against regional levels. This article analyzes the power of regions and the
degree of institutionalization of this power as a central explicative factor.

KEYWORDS: Decentralization, Autonomy, Regional Power, Andean Countries.
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I. INTRODUCCION

La entrada de los paises latinoamericanos en la tercera ola democratizadora abri6
las puertas a la implementacién de procesos de descentralizacion. Asi, en el transcurso
de dos décadas, la préctica totalidad de paises latinoamericanos descentralizaron sus
estructuras politicas, transfirieron responsabilidades administrativas del centro hacia la
periferia y dotaron a los niveles subnacionales de recursos autébnomos para ejercer las
nuevas responsabilidades adquiridas. En todos los paises, el Estado central pierde &mbitos
de intervencion, abriéndose asi la gestion de lo publico tanto a otras entidades estatales
en el nivel subnacional como a otros agentes no estatales pertenecientes al &mbito de la
sociedad civil.

A partir de la década de los 80, se observa asi en el conjunto de los Estados
latinoamericanos la transferencia de responsabilidades del centro a la periferia, sin
embargo, las formas, los modelos y las intensidades son muy diferentes de un pais a otro.
Entendemos que, en todos los casos, la voluntad de descentralizar busca la descongestion
del Estado central y la apertura de nuevos escenarios para la participacion ciudadana. No
obstante, cada uno de los paises opta por una combinacién de elementos particulares que
convierte a la descentralizacion en un fendémeno multiforme, multidimensional y, en cierta
medida, adaptado a cada situacion.

En el presente articulo, nos interesa adentrarnos en el tipo de descentralizacién por
el que se decantan los diferentes paises de la region andina. Esto, como marco general, nos
podria llevar a un escaparate ciertamente complejo pues las categorias para clasificar a la
descentralizacién son mdltiples, y, por tanto, la combinacion de sus diferentes elementos
da lugar inevitablemente a marcos de andlisis particularmente complejos. Dadas estas
circunstancias, el presente estudio se centrard exclusivamente en las diferentes direcciones
que han seguido los procesos de transferencia territorial relativos a la descentralizacién
politica vertical. Como desarrollaremos en el marco tedrico, por descentralizacion politica
vertical nos referimos a la transferencia de responsabilidades politicas tanto al nivel local
como al nivel regional. Asi, el presente estudio se centrard en la direccion y en la intensidad
que han tomado los procesos de descentralizacion politica vertical en los cinco paises de la
regién andina, estos son, Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela.

Cabe resaltar que gran parte de la literatura que profundiza sobre el proceso
de descentralizaciéon en América Latina ha tendido a tratar a los diferentes niveles
subnacionales como entidades homogéneas cuyo caracter compartido es la contraposicion
al centro (Faletti 2005; Escobar-Lemmon 2006). Esto, si bien favorece, en ciertas ocasiones,
la composicion parsimoniosa del marco tedrico, sobre todo, cuando se pretende avanzar
hacia un andlisis mds complejo, en otras ocasiones, da lugar a conclusiones inexactas
o a resultados poco esclarecedores. En este sentido, el presente documento parte de la
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necesidad de diferenciar ambos tipos de gobierno subnacional, analizando cudles son las
dindmicas propias de cada uno y observando cudl ha sido el modelo desarrollado en los
diferentes paises de la region andina. Dicho esto, la hipétesis de partida sostiene que la
estrategia inicial de los paises andinos ha tendido a priorizar al nivel local, aceptando la
descentralizacion de los niveles intermedios solo en casos de creciente ingobernabilidad
de sus sistemas.

El documento se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, realizaremos
una aproximacion al concepto de descentralizacion. Esto nos servird para acotar el objeto
de nuestro estudio a la descentralizacién politica vertical y para crear un indice que
nos permita entender la intensidad y direccidn seguidas en cada caso. A continuacidn,
presentaremos el cuadro empirico del indice construido, observando, ahora si, la posicién
que toman los diferentes casos de nuestro estudio y comparando, de esta manera, a los
diferentes paises entre si. Finalmente, contextualizaremos los avances realizados por los
diferentes paises en materia de descentralizacion politica, intentando diferenciar entre
diferentes etapas y, por tanto, intentando localizar los incentivos que pudieran estar
explicando los resultados obtenidos en el apartado empirico. El articulo culminard con un
breve apartado de conclusiones.

II. LA DESCENTRALIZACION EN SUS DIFERENTES CARAS

Entendemos por descentralizacion la transferencia de recursos del centro a la
periferia. Esto, llevado al 4mbito de lo ptblico, implica la transferencia de recursos y
responsabilidades desde el Estado central hacia otros agentes ajenos al mismo. Esta
definicién conlleva dos elementos claves para entender el fendmeno que nos ocupa.
En primer lugar, se trata de una transferencia, es decir, de la cesidn, hasta cierto punto
definitiva, de un determinado atributo o recurso. El caricter sostenido y la voluntad de que
el recipiente disfrute y controle la competencia transferida diferencia a la descentralizacion
de otro fendmeno parecido conocido por delegacion. Asi, a través de la delegacion, el
Estado central cede sus competencias a otras entidades periféricas pero solo por un periodo
determinado y siempre manteniendo la responsabilidad dltima sobre dicha competencia.
En segundo lugar, se trata de una transferencia realizada hacia agentes periféricos no
pertenecientes al propio Estado central. Esto, de nuevo, diferencia a la descentralizacion
de otro fenémeno similar, esto es, la desconcentracidn, por la cual la transferencia se
realiza a entidades periféricas pertenecientes al propio Estado central, las cuales apenas
disfrutan de autonomia en la gestion y responden directamente a los intereses de la cupula
central.
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Dicho esto, encontramos varios criterios para clasificar al proceso de
descentralizacion. En primer lugar, Finot (1999), partiendo de la posicion de centralidad del
Estado, construye una categorizacion en la que se definirdn dos tipos bésicos de periferia y,
por tanto, de descentralizacion. Estos tipos se apoyan en estrategias de descentralizacién
horizontal y en estrategias de descentralizacion vertical. En el primer caso, nos estaremos
refiriendo a la transferencia de recursos, atribuciones o responsabilidades a instancias que
desarrollan su funcién en el mismo nivel que el 6rgano que decide descentralizarse. En
este sentido, de acuerdo con Bresser Pereira (1999), encontramos dos tipos de instituciones
receptoras de las anteriores atribuciones estatales. En primer lugar, la descentralizacion
puede realizarse hacia agentes del mercado. Se trataria de una transferencia de
responsabilidades fundamentalmente de produccién de bienes publicos a entidades de
caricter lucrativo. La descentralizacion, de acuerdo con Bresser Pereira, podrd ir desde
una simple tercerizacion por la cual la empresa privada solo se ocuparia de la ejecucién
de un tipo de actividad requerida por el Estado, hasta la privatizacion, a través de la cual
no solo se transfieren responsabilidades de ejecucion sino que se transfiere asimismo la
titularidad de la propia competencia. Sobra decir que en un Estado regulador como el
que encontramos en las sociedades del siglo XX y XXI, dicha titularidad estard siempre
limitada por la regulacién emanada del propio Estado. Una descentralizacién basada en
la privatizacién es lo que otros autores como Von Haldenwang (1991) o Finot (1999) han
llamado descentralizacion econdmica.

En el segundo caso, la descentralizacion horizontal se lleva a cabo hacia agentes
de lo que, de nuevo Bresser Pereira, llama la “esfera publica no estatal”. Se trataria de
la asignacién de atribuciones a organizaciones o formas de control “publicas”, es decir,
relativas al bien colectivo, pero “no estatales”, es decir, que no pertenecen a la estructura
institucional del Estado (Bresser 1999: 26). Este tipo de descentralizacion suele estar
basado en la delegacion de responsabilidades productivas, econémicas y administrativas,
quedando la titularidad de la competencia en el Estado central. Se incluyen también en
esta categoria la transferencia de responsabilidades representativas que realiza el Estado
hacia nuevos espacios de participacion social como las Organizaciones Territoriales de
Base o las Veedurias.

Para complementar la categoria de descentralizacién horizontal, el autor afiade al
cuadro un segundo tipo de descentralizacion, ésta es la descentralizacion vertical. Se trata
en este caso de la transferencia de atribuciones, recursos y responsabilidades de un nivel
de gobierno a otros niveles inferiores. En esta linea, la descentralizacion vertical puede
orientarse hacia dos sujetos principales, éstos son el nivel local y el nivel regional. Por nivel
local nos referimos a los niveles mas préximos al ciudadano. Se trata fundamentalmente
de los municipios y de toda figura que se construya a partir de la asociacién de los mismos.
Por su parte, por nivel intermedio o nivel meso nos referimos a las entidades de gobierno
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que se encuentran entre el nivel superior central y el nivel local. Se suelen incluir en este
tipo de niveles a las regiones, provincias o departamentos.

De acuerdo con Manon (1999), 1a descentralizacion vertical experimenta productos
muy diferentes en funcidn del nivel al que se descentraliza. Asi, las implicaciones del nivel
local difieren remarcablemente de los efectos de la descentralizacién meso. Son pocos, sin
embargo, los autores que han sabido hacer la correspondiente diferenciacion, olvidando
asi el impacto divergente de cada uno de los procesos. El estudio de las implicaciones de
la descentralizacion a cada uno de los dos niveles comentados precisaria de un espacio de
escritura mucho mayor. Por ello, nos limitaremos a presentar las dos grandes tendencias
implicadas en cada tipo de descentralizacién. Bajo esta légica, y de nuevo siguiendo a
Manon, observamos que el nivel local ofrece a los ciudadanos la participacion directa en la
gestion de lo publico, extendiendo la gobernanza del pais a todo el territorio y facilitando
el acceso del individuo a la toma de decisiones. En este sentido, la atencién de los
ciudadanos se traslada, en parte, a las esferas locales, dividiéndose, de la misma manera, la
responsabilidad de gobierno en multiples unidades. Por su parte, el nivel intermedio ofrece
al individuo la gestiéon coordinada de competencias complejas, la participacién menos
cercana en el gobierno de su territorio y la canalizacién mads directa de las necesidades de
la regién hacia la composicion y planificacion del gobierno nacional.

El segundo criterio para clasificar la descentralizacion se refiere al tipo de
competencia que se transfiere a los entes periféricos. En este sentido, siguiendo a
Montero y Samuels (2004), encontrariamos tres tipos de descentralizacion, éstos son
descentralizacion politica, descentralizacion econdmico-fiscal y descentralizacion
administrativa. La descentralizacion politica se refiere a la eleccién directa de los
gobernantes de los niveles subnacionales, esto es, los gobernantes del ejecutivo y el
legislativo. Por su parte, la descentralizacién econdmico-fiscal alude a la tenencia
de determinados recursos autonomos. Este tipo de descentralizacién se concreta en la
capacidad de recaudar recursos propios y la capacidad de decidir autbnomamente sobre el
gasto. En tercer lugar, los autores hablardn de descentralizacion administrativa, por la que
las entidades subnacionales conservan la capacidad de decidir sobre las politicas publicas
y se hacen responsables de la gestion de las competencias atribuidas.

Entre los diferentes criterios mencionados, a nosotros nos interesa conocer el grado
de descentralizacion politica vertical alcanzado en cada uno de los paises andinos y el nivel
de gobierno que se ha priorizado en cada caso. Esto nos lleva a situar el centro de nuestra
atencion en las responsabilidades politicas alcanzadas, por un lado, por los niveles locales
y, por otro, por lo niveles regionales, de los diferentes casos de nuestro estudio. Para llevar
a cabo esta tarea construiremos un indice que nos permita medir la intensidad alcanzada
en cada pafs al tiempo que nos permita comparar las diferentes tendencias observadas en el
conjunto de la region. El indice de descentralizacidn, con sus diferentes componentes, serd
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aplicado tanto al nivel local como al nivel regional de cada uno de los paises del estudio.
Esto nos permitird observar el tratamiento que ha recibido cada nivel en cada caso y, de
nuevo, analizar las diferencias de tratamiento en los diferentes paises de nuestro estudio.

III. LA DESCENTRALIZACION POLITICA:
INDICES Y MEDICIONES

Definimos la descentralizacion politica vertical como la transferencia de recursos
politicos, es decir, de derechos de autogobierno, responsabilidad y control, desde el nivel
central a los niveles subnacionales. Esta transferencia se ha concretado habitualmente en
la eleccién auténoma de las autoridades locales o regionales; de hecho, la mayoria de
indices que han tratado de describir la descentralizacion politica de un Estado tienden a
tomar este elemento como la base del calculo. Entre todos los intentos de sistematizar la
discusion, destaca el trabajo de Robert Dauthers y Leslie Harper desarrollado en la obra El
estado de las reformas de Estado en América Latina (2007). En este trabajo, los autores
intentan avanzar un poco mas en la medicidn del concepto incorporando nuevos elementos
que condicionan, de alguna manera, el grado de autonomia de los niveles inferiores. En
este intento, los autores construyen un indice en el que van acumulando puntos enteros
seglin se celebren elecciones locales, segtin se celebren elecciones regionales, segin las
primeras sean directas y segun las segundas sean asimismo directas o no. De acuerdo con
las mediciones del indice, se entenderd, por tanto, que aquellos paises que obtengan un “0”
deberan ser considerados fuertemente centralizados y aquellos que obtengan un 4 deberan
ser clasificados dentro del cuadro de mdxima descentralizacion.

Tanto el calculo como el andlisis realizados por los autores son ciertamente
valiosos, sin embargo, encontramos dos puntos que merecen la pena ser tenidos en cuenta.
En primer lugar, como apuntamos mads arriba, la consideracion homogénea del nivel local
y del nivel regional simplifica un tanto la dimensién de la gobernanza multinivel. En
este sentido, si retomamos a Manon (1999), no podemos perder de vista las diferentes
implicaciones que conlleva cada tipo de descentralizaciéon. Ademads, la agregacion de
los diferentes valores nos impide percibir bien en cudl de los dos niveles posibles se ha
intensificado el cambio. Dadas estas dos observaciones, sugerimos el anélisis separado
de los avances de la descentralizacion politica del nivel local, por un lado, y del nivel
intermedio, por otro. En segundo lugar, entendemos que un indice preciso debe incorporar
otros elementos de interés, como son, la concurrencia de las elecciones y el grado de
extension territorial de la reforma. De esta manera, la incorporaciéon de nuevos elementos
y el tratamiento diferenciado de los elementos ya tomados en cuenta por Dauthers y
Harper (2007) nos llevan a construir un nuevo indice de descentralizacion politica. El
nuevo indice ird, esta vez, de 0 a 1, entendiendo que los paises que se sitien en el 0
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serdn considerados fuertemente centralizados y los paises que se sitden en el 1 serdn
considerados muy descentralizados. La férmula utilizada se presenta en el anexo 1 y serd,
aplicada, por tanto, de manera diferenciada a los niveles locales y a los niveles regionales
de cada pais.

IV. DESCENTRALIZACION POLITICA: DIRECCIONES E
INTENSIDADES

Comentamos en parrafos anteriores que la descentralizacion politica vertical
se podia medir de acuerdo a dos grandes criterios. Asi, por un lado, resulta interesante
observar la intensidad y, por tanto, el valor alcanzado en el indice de descentralizacion.
Esto nos permitird entender en qué posicion se encuentra cada pais asi como comparar los
resultados obtenidos en los diferentes paises del estudio. Por otro lado, resulta ciertamente
importante observar el nivel hacia el cual se realiza la descentralizacion. Esto nos permitira
conocer la estrategia seguida en los diferentes paises y comparar, de nuevo, las posibles
similitudes y deferencias observadas entre ellos. Dicho esto, el cuadro 1 nos muestra las
diferentes reformas, relativas a la descentralizacidn politica, llevadas a cabo en los cinco
paises de nuestro estudio. La intensidad de cada reforma se medird de acuerdo a los valores
alcanzados en el indice de descentralizacion. Como apuntamos, mostraremos de manera
separada, el trato concedido en cada reforma hacia los dos niveles territoriales bésicos;
estos son, el nivel local y el nivel regional.

Cuadron’1
Intensidad de la descentralizacion politica de los paises andinos

Pais Ao de reforma!’ Nivel local Nivel regional
Bolivia 1982 0,10 0,10
1985 0,90 0,10
1994-95 12 0,20
2005 1 0,90
Pertd 1980 0,10 0,10
1983 1 0,10
1989 1 0.80
1992 1 0,10
2002 1 0,80

Se consideran en el estudio los afios en que se realizaron reformas relativas a la descentralizacion politica. La primera fecha

sefialada alude al afio de la transicion democritica. Se entiende esta fecha como punto de partida del nuevo sistema politico.

La eleccion de los alcaldes se produce de manera directa, excepto en aquellos casos en los que la primera fuerza no obtenga
mayoria absoluta. En esos casos, la asamblea elegird a un candidato entre los dos mds votados.
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Ecuador 1979 0,10 0,10
1983 0,80 0,453
1991 0,90 0.45
2001 1 0,45
Colombia 1958 0,50 0,50
1986 1 0,50
1991 1 1
Chile 1990 0,10 0,10
1991 0,80 0,20
2001 1 0,20
Venezuela 1958 0,80 0,50
1989 1 1

Fuente: elaboracion propia a partir de Dauthers and Harper (2007) y legislacion de cada pais.

El primer hallazgo que llama la atencion cuando analizamos el cuadro 1 es
la progresiva profundizaciéon en el proceso descentralizador en todos los casos. Asi,
observamos en todos ellos cdmo el proceso se ha ido intensificando, partiendo de una
situacion centralizada en el momento de la transicion democratica a una situacion
de mayor descentralizacién en la tdltima fecha sefialada. Bajo esta 16gica, los alcaldes
y las asambleas son elegidos en la actualidad de manera directa en todos los Estados
(con la situacion particular de Bolivia), las elecciones subnacionales no coinciden con
las nacionales en la mayoria de los casos y la situacién de autonomia politica se ha ido
extendiendo a todas las unidades del territorio en practicamente todos los casos. Llama,
no obstante, la atencién un segundo hallazgo, por el cual se observa que la intensificacién
del proceso ha priorizado a los niveles locales frente a los niveles regionales. Asi, mientras
se constata la eleccion directa de los alcaldes y las asambleas locales en practicamente
todos los Estados, la eleccion directa de los gobernadores regionales despierta mayores
reticencias. Solo Colombia y Venezuela han mostrado una actitud mas sélida de cara a la
consolidacion del nivel intermedio; Pert, Bolivia y Ecuador han limitado histéricamente la
autonomia politica de las unidades regionales. En el caso peruano, observamos una actitud
positiva hacia la descentralizacion regional en 1989, sin embargo, dicha predisposicion
sufre un gran retroceso a lo largo de los 90. En el caso boliviano, la descentralizacion
politica del nivel intermedio, propuesta con fuerza a lo largo de los 90, ha tenido que
esperar al afio 2005 para empezar abrir un camino, por el cual, si bien la asamblea sigue
eligiéndose de manera indirecta, los prefectos son elegidos popularmente. Finalmente, en
el caso ecuatoriano, mds alld de las reformas propuestas en la Constitucion que al dia de
hoy se encuentra en tramite de aprobacién, la autonomia del nivel intermedio ha tenido

3 La descentralizacién politica en Ecuador toma una forma muy diferente al resto de los paises ya que conviven, en el nivel
intermedio, el ejecutivo popularmente elegido y el ejecutivo designado desde el centro. El valor asignado a esta situacion
trata de reflejar dicha situacion.
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que convivir con el mandato designado desde el centro, anuldndose de esta manera el
margen de maniobra de los prefectos elegidos.

Los resultados obtenidos en el cuadro 1 nos permiten entender las preferencias
y la direccién que han guiado a los procesos de descentralizacion en la regién andina.
Como sefialamos mds arriba, nos permite analizar la voluntad de los reformadores para
dotar de una verdadera autonomia a los niveles subnacionales y la direcciéon que €stos
mismos han elegido para hacer efectiva dicha voluntad. Ante los resultados obtenidos,
surge, no obstante, una pregunta interesante. ;Por qué se avanza tanto en el 4mbito de la
autonomia municipal y los avances son mucho mads tardios y dificiles en el dmbito de la
autonomia regional? Y de manera particular, ;por qué Bolivia, Ecuador y Peru encuentran
tantas reticencias a la hora de descentralizar a los niveles meso? La explicacion a estas
dos preguntas exigiria un extenso relato y discusion sobre el tema, y dado el formato de la
presente investigacidn, nos limitaremos a dibujar un mapa explicativo de la situacién en
los cinco paises del estudio.

V. LA CUESTION TERRITORIAL: LA REGION EN LOS ANDES

Para entender la cuestion territorial en los Andes, los estudiosos del tema han vuelto
la mirada a la conformacién colonial de los territorios andinos. Los autores que han tratado
el tema, han reconocido la preponderancia del nivel local frente a los niveles intermedios.
Dos enfoques intentan descifrar dicha tendencia. Por un lado, el enfoque legalista alude a
la tradicion bonapartista heredada por los propios espaiioles y trasladada por los mismos
a América Latina (Friz Burga 2001). Bajo este enfoque, la priorizacion del nivel local se
encuentra en la propia estructura territorial francesa, la cual habria tratado de fortalecer
los lazos entre un centro poderoso y una periferia auténoma pero convergente hacia dicho
centro. Por otro lado, el enfoque histdrico-politico analiza como la propia Corona espafiola
reforzé los niveles locales, y con ellos el dmbito rural, para neutralizar el poder de los
caudillos regionales urbanos y fortalecer asi las alianzas del imperio decadente (Aninno
2007). Esta teoria entronca directamente con los estudios que centran su atencién en el
reconocimiento de los valores comunales de los pueblos indigenas y su cohabitacién con
el margen local de la Corona hispanica.

Mais alld del asunto que vertebre cada explicacidon, encontramos en ambos
enfoques un punto de convergencia por el cual se entenderia a la descentralizacion local
como una estrategia de consolidacién de la unidad frente a la emergencia de liderazgos
regionales que, en su condicion de agregadores de poder, podrian suponer un contrapeso
al direccionamiento hegemoénico de las autoridades centrales. De esta manera, el
reforzamiento de las élites locales consolidaria los lazos de unién de las mismas con el
sistema politico de los emergentes Estados y quebraria asimismo el volumen de recursos
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e incondicionalidades que podrian, de otra manera, ser absorbidos por los lideres de las
regiones.

La region en América Latina se ha mantenido como un nicleo de intercambio
frecuente y sostenido y, por tanto, como un eje articulador de preferencias. Este poder
agregativo ha dificultado, en muchas ocasiones, la consolidacion de estrategias nacionales
o el direccionamiento del propio sistema desde el centro. Asi, los lideres centrales se
han visto obligados a desarrollar estrategias de integracion o de cooptacion para evitar
la confrontacién con los liderazgos regionales. De la misma manera, estos lideres del
centro han tenido que destinar grandes esfuerzos a la rearticulacién del territorio, de
manera que todos los habitantes del mismo se pudieran entender como parte de una unidad
nacional mds amplia. Observamos asi que, mds alld del tipo de estrategia desarrollado para
controlar o integrar el poder de las regiones en el proyecto nacional, la cuestion territorial
y el tratamiento de la region han llevado a los politicos a tomar actitudes cautelosas y
estratégicas de cara al mantenimiento de la integridad de sus Estados nacion.

Si esto lo llevamos al andlisis empirico del cual parte nuestra reflexion, nos vemos
obligados a preguntarnos en qué manera el poder de las regiones afecta a los proyectos
de descentralizacion de los paises andinos y, en especial, de los tres paises mds reticentes
a la descentralizacién meso, estos son, Bolivia, Ecuador y Perd. En este sentido, si
relacionamos la consolidacion de la region como articulador territorial con la 16gica de todo
proceso descentralizador, debemos entender a la primera como un factor condicionante de
todo proyecto de transferencia de atribuciones y recursos del centro a la periferia. Asi,
entendemos que es necesario analizar el poder de las regiones y las posibilidades de los
lideres nacionales de crear alianzas con el mismo para entender la estrategia seguida por
los reformadores en los recientes procesos de descentralizacion. Partimos de la presuncién
de que los reformadores del centro serdn mds proclives a descentralizar a los niveles meso
cuando vislumbren un control garantizado del poder regional (O’Neill 2005; Garman et
al. 1999). En este caso, la descentralizacion se entenderd como un proceso secuencial
en el que las autoridades centrales descentralizan, casi al mismo tiempo, hacia el nivel
local y hacia el nivel regional. Por el contrario, la l6gica secuencial se verd anulada
cuando el poder de las regiones se mantenga al margen del dominio de las autoridades
descentralizadoras (Dikovick 2004). En este caso, la descentralizacién se llevard a cabo
unicamente hacia el nivel local, fragmentando de esta forma el poder competitivo de las
regiones. Esta hipotesis entroncaria directamente con los estudios historico-formales
comentados al inicio de este apartado.

Si nos adentramos en la configuracion territorial del poder de los cinco paises de la
region andina, observamos que, desde el punto de visto politico, el cual vertebra nuestra
reflexion, el poder de las regiones se articula de diferente manera en cada uno de los paises.
Asi, por un lado, observamos diferencias cruciales en el grado de institucionalizacién de
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la demanda regional, encontrando casos en los que dicha demanda se canaliza a través de
los partidos politicos del sistema y casos en los que dicha demanda se canaliza a través de
grupos sociales que actiian y condicionan la politica al margen de su sistema institucional.
Esta diferencia resulta crucial dado que la institucionalizacién del problema regional
facilita el control y el tratamiento formal del mismo. En este sentido, podemos observar
como en los casos colombiano, peruano y venezolano, més all4 de la direccion articuladora
de los partidos, de abajo hacia arriba en el caso colombiano o de arriba hacia abajo en los
casos venezolano y peruano (Garman et al. 1999), la cuestién regional se ha canalizado
dentro del sistema institucional, favoreciendo asi el consenso de las diferentes fuerzas para
abrir espacios donde todas ellas puedan competir. Por otro lado, la institucionalizacién de
la cuestion regional nos abre una segunda variable fundamental para entender el proceso
descentralizador en la region andina, este es, la variable de racionalidad electoral (O’Neill
2005). Asi, cuando tenemos un sistema de partidos institucionalizado, cuyos partidos
incorporan el debate sobre la cuestion regional, resulta més féacil para las autoridades
centrales vislumbrar el apoyo que obtendrdn en los diferentes feudos territoriales del
pais. De esta manera, siguiendo a O’Neill, los reformadores centrales descentralizaran
al nivel intermedio cuando encuentren en dicho nivel un apoyo electoral considerable.
Encontramos esta situacion en el caso colombiano (1991), venezolano (1989) y peruano
1989 (O’Neill 2005). La situacidn contraria, por la cual los reformadores no descentralizan
al no tener garantizado el apoyo subnacional, la encontramos en el caso peruano en 1992
(Dikovick 2004).

Las variables comentadas se encuentran directamente relacionadas con los procesos
de descentralizacion observados en el cuadro 1. Asi, encontramos una relacion ciertamente
fuerte entre la descentralizacién de los niveles meso (Colombia 1991, Venezuela 1989 y
Perti 1989) y el control de las regiones por parte de las autoridades centrales. Este control,
como observamos, parte de una doble circunstancia, por la cual las autoridades centrales
mantienen la cuestion regional dentro de la propia institucionalidad y calculan el apoyo
favorable de las regiones hacia sus partidos. La integracién y capacidad de movilizacién
de los lideres regionales para conseguir el voto a favor del partido reformador se convierte,
asi, en un gran incentivo para que dicho partido lleve a cabo un proceso de descentralizacién
intermedia.

Frente a esta circunstancia, nos encontramos con aquellas situaciones en las que
el sistema de partidos no logra institucionalizar la cuestion regional, teniéndose que
enfrentar el conjunto de las fuerzas politicas a la presion planteada por los grupos sociales
regionales. En estas circunstancias, el control de la cuestién regional se complica y la
capacidad de direccionar el gobierno del sistema se reduce (Alcéntara 1995). Esto crea,
inevitablemente, una fuerte desconfianza entre los lideres politicos nacionales de cara a
llevar a cabo un proceso de descentralizacién meso. De la misma forma, dificulta el calculo
racional-electoral, dado que la apertura de espacios subnacionales ya no solo debe tener

Si Somos Americanos: Revista de Estudios Tranfronterizos 141



en cuenta la competencia interpartidista tradicional sino que tiene que predecir, al mismo
tiempo, la fuerza electoral que podrian llegar a alcanzar los grupos sociales auténomos de
la region. Esta situacion es facilmente observable en Bolivia y Ecuador. Asi, en el caso
boliviano, la reticencia a la descentralizacion meso se hace evidente en 1994 con el giro
contraintuitivo hacia el nivel local. Por su parte, en el caso ecuatoriano, dicha reticencia
no es tan facilmente palpable, dado que el propio sistema de partidos estd fuertemente
provincializado (Pachano 2006), no obstante, si se observa una constante tensioén entre
los grupos econémicos de Guayaquil y la sierra quitefia. Como en el caso boliviano, la
existencia de un bicentralismo fuertemente impregnado de intereses econdmicos reduce la
predisposicidn de los lideres centrales a aumentar la autonomia de las regiones. Volviendo
a los términos tedricos, podriamos confirmar que la falta de control del debate regional
por parte del sistema institucional y, en particular, por los reformadores del centro, habrian
dificultado en ambos casos la descentralizacién hacia los niveles intermedios.

Con todo esto, encontramos una evidente relacion entre las hipétesis planteadas
mas arriba y el comportamiento de los cinco paises andinos. Asi, podemos constatar
que, en aquellos casos donde la cuestion regional es absorbida por el sistema de partidos
y donde el partido reformador predice un apoyo electoral suficiente en las regiones, la
descentralizacion intermedia se convierte en una reforma factible y estratégicamente
aplicable. En esos casos, la descentralizacion se ha entendido como un proceso gradual en
el que tanto el nivel local como el nivel meso logran alcanzar la cota esperada de autonomia.
Nos referimos, como apuntamos, al caso colombiano, venezolano y al caso peruano a
lo largo de los 80. Por su parte, constatamos asimismo que, en aquellos casos donde el
centro no controla el poder de las regiones, ya sea porque no controla electoralmente su
territorio (Peru 1992) o porque la cuestion regional se ha mantenido al margen del juego
institucional (Bolivia hasta 2005 y Ecuador hasta 2008), la descentralizacion intermedia
encuentra mayores dificultades de llevarse a cabo. En estos casos, las demandas de
descentralizacidn se canalizan hacia el nivel local, afianzando las estructuras mas cercanas
al ciudadano y desagregando el potencial poder de la region.

VI. CONCLUSIONES

En el presente documento nos hemos acercado al proceso de descentralizacion en los
paises andinos. Tras profundizar en el desarrollo teérico del concepto, hemos circunscrito
el debate a un tipo de descentralizacién en particular, ésta es, la descentralizacion
politica vertical. El primer objetivo del trabajo era observar la intensidad y el nivel que
han definido al proceso descentralizador en los cinco casos de nuestro estudio. En este
sentido, tras elaborar un indice adecuado, observamos que los paises del drea andina
han implementado intensamente la reforma, favoreciendo, en casi todas las ocasiones,
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al nivel local frente al nivel regional. Con respecto a este ultimo punto, encontramos
dos tendencias claras, por las cuales Colombia y Venezuela mostrarian un desarrollo
maés s6lido de la descentralizacion intermedia mientras que Bolivia, Ecuador y Peru se
mostrarfan més reticentes para llevar a cabo dicha reforma. De estos resultados, surge
un segundo objetivo, el cual trataria, esta vez, de entender por qué el nivel intermedio
es tratado con mayor cautela que el nivel local en el drea andina y, en particular, por qué
encontramos dicho tratamiento diferenciado de manera mas intensa en los casos boliviano,
ecuatoriano y peruano. Una breve aproximacion al poder de las regiones y a la forma
en que dicho poder se relaciona con el sistema institucional en cada uno de los paises
nos sirve como factor de explicacion de la diferencia. Asi, constatamos que en aquellos
paises en los que la cuestion regional ha sido absorbida por los partidos, de manera que
éstos puedan calcular un apoyo electoral favorable en las regiones, los reformadores del
centro son mds proclives a una doble descentralizacion, por la cual se desarrolla casi de
manera coetdnea la descentralizacion local y la descentralizacién meso. Por su parte,
comprobamos que, en aquellos paises donde la cuestion regional se canaliza al margen
de los partidos y de las instituciones, reduciendo asi el control de las fuerzas regionales
y, por tanto, la predictibilidad de los resultados electorales, los reformadores del centro
tendrdn mayor desconfianza a la apertura del sistema y preferirdn canalizar la demanda de
descentralizacion hacia los niveles locales.

Este articulo pretende contribuir a un mejor conocimiento de los procesos de
descentralizacion politica en los paises andinos. Asi, parte de la necesidad de tratar
distintamente a los dos niveles subnacionales, receptores y beneficiarios de dicha
descentralizacion, éstos son el nivel local y el nivel regional. El tratamiento diferenciado
nos permite una mejor comprension de las logicas y los motores del proceso de reforma
territorial de los paises andinos. De la misma manera, la introduccion del poder de las
regiones, como factor explicativo del cambio, enriquece el cuadro de motivaciones
generales que ha guiado hasta el momento el debate sobre la causalidad de la reforma
descentralizadora en los paises andinos.
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ANEXON°1

El indice de descentralizacidn politica toma en cuenta: a) si el alcalde o gobernador
es designado, si se elige de manera indirecta o si se elige de manera directa, b) si la
asamblea local o regional es designada, elegida de manera indirecta o elegida de manera
directa, c) si las elecciones subnacionales son concurrentes con las nacionales, y d) si la
eleccion subnacional se extiende a todas las unidades del territorio o solo a parte de ellas.
La combinacidn de los cuatro criterios nos permite construir una escala descentralizadora.
La escala obtendrd un valor de 0,10 cuando tanto el ejecutivo como el legislativo sean
designados y un valor de 0,90 cuando el ejecutivo y el legislativo sean elegidos de manera
directa. A los correspondientes resultados se le afiadird 0,10 puntos cuando las elecciones
subnacionales no sean concurrentes y se les restard 0,10 cuando la reforma no se haga
extensiva a todas las unidades del territorio. Partimos de la idea de que una eleccién directa
confiere mayor autonomia a la comunidad politica estudiada. De la misma manera, la
eleccion del ejecutivo, dado el caracter presidencialista de las sociedades latinoamericanas
y las mayores atribuciones asignadas en todos los casos a los presidentes, gobernadores
y alcaldes frente a sus legislaturas, se entenderd como una medida descentralizadora de
mayor intensidad que la eleccion de las asambleas territoriales. Dicho esto, la escala base
se concreta de la siguiente manera:

Asamblea Presidente Escala
Designada Designada 0,10
E. indirecta Designada 0,20
Designada E. indirecta 0,30
E. Directa Designada 0,40
Designada E. Directa 0,50
E. Indirecta E. Indirecta 0,60
E. Directa E. Indirecta 0,70
E. Indirecta E. Directa 0,80
E. Directa E. Directa 0,90

A los valores base del andlisis, como dijimos, se les afiadird un 0,10 en caso de
que las elecciones subnacionales no sean concurrentes o se les restard un —0,10 cuando
las autonomia politica conferida no alcance a todas las unidades del territorio. El margen
provisto por el +0,10 nos permitira alcanzar la posicion 1 del indice. Siguiendo el criterio
de membresia de Ragin (2000), el punto de partida del indice serd +10. Esto se deduce del
margen de maniobra minimo del que parte toda autoridad subnacional, ya sea ésta elegida
por el pueblo o designada por las autoridades superiores.
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