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RESUMEN

A partir del concepto econdmico de asignacion, el autor distingue tres tipos de descentra-
lizacién: politica, que seria la transferencia de funciones de decision a mecanismos democra-
ticos subnacionales; administrativa, que consistiria en la transferencia de funciones operati-
vas a niveles inferiores, incluidos gobiernos subnacionales, y econémica, que seria el uso de
mecanismos de mercado para proveer bienes publicos. Las mas relevantes para incorporar
mecanismos economicos que conduzcan a la eficiencia serian la descentralizacion politica y
la econémica, y en ambos casos este logro dependeria del tipo y grado de participacion que
lograran propiciar. La descentralizacion politica deberia inducir la participacion ciudadana
para decidir simultaneamente el gasto y el aporte local, y la econdémica la posibilidad de po-
der escoger entre diversos proveedores. La descentralizacion politica seria una condicion
fundamental para propiciar el tipo de participacion ciudadana que se propone, pero la des-
centralizacion economica también favoreceria este objetivo al reducir - y asi facilitar - las

asignaciones que deben ser adoptadas a través de procedimientos politicos participativos.

Una revision de los procesos de la region permite observar que en ellos se estan desarro-
llando, en mayor o menor medida, los tres tipos de descentralizacion pero aiin no se ha lo-
grado inducir el tipo de participacion ciudadana que hace convergente a ésta con la eficien-
cia. Para lograr estos objetivos y ademas hacerlos compatibles con la equidad se recomien-
da: (i) profundizar la descentralizacion politica y focalizarla en el desarrollo territorial, lo que
permitiria incorporar y desarrollar las culturas de autogestion que coexisten con la “tradicion
centralista latinoamericana”; (ii) diferenciar entre un sistema redistributivo dirigido apoyar el
desarrollo territorial y otro, social, orientado a asegurar a todos los ciudadanos un acceso
igualitario a una canasta de servicios a la que todos tendrian igual derecho; (iii) considerar a
esta canasta como un bien publico nacional y propender a descentralizar econémicamente -

lo que no equivale a privatizar - la produccion de los servicios que la integrarian.






INTRODUCCION

La actual tendencia a la descentralizacion del Estado en la regién puede ser caracterizada
como una contratendencia respecto a una propension anterior a centralizar en los gobiernos
nacionales tanto funciones de provision de servicios publicos como de produccion de bienes
y servicios en general. Esta contratendencia se manifiesta a través de, respectivamente, pro-

cesos de descentralizacion politica y de privatizacion.

Los procesos de descentralizacion, sin embargo, por lo general fueron iniciados anterior-
mente bajo la forma descentralizacion administrativa, que consistia en transferir competen-
cias a organos funcionales y territoriales con patrimonio y personeria juridica propios pero
cuyas autoridades eran designadas por el gobierno central. El objetivo era hacer frente a una
creciente ineficiencia de la administracion centralizada y, en algunos casos, preparar las
condiciones para una posterior descentralizacion politica. Esta se hizo posible con la recu-
peracion generalizada de los procedimientos democraticos de funcionamiento del Estado,
durante la década de los 80, que incluy6 la eleccion de gobiernos territoriales subnacionales.
La descentralizacion politica paso a ser el aspecto mas importante de los procesos de des-
centralizacion. De ella se esperaba que, ademas de contribuir al logro de la eficiencia, viabi-
lizara politicas sociales y concitara una participacion constructiva antes que reivindicativa,

objetivos fundamentales para la consolidacion de la democracia.

Sin embargo, transcurrida aproximadamente una década desde que se adopt6 la nueva

modalidad de descentralizacioén ain no se observan resultados convincentes:

1) Aunque la descentralizacion con frecuencia ha sido determinante para lograr una ex-
pansion de la cobertura y aun en el mejoramiento de la calidad de los servicios sociales,
por lo general, alin no se han alcanzado resultados igualmente halagiiefios en términos de
eficiencia y sostenibilidad financiera, como lo estarian demostrando una propension de los
gastos locales a aumentar mas aceleradamente que los ingresos y una tendencia al excesi-
vo endeudamiento de los gobiernos subnacionales. Tampoco se han verificado avances

generalizados en materia de reduccion de la corrupcion - fuerte factor de ineficiencia,



ademas de sus connotaciones éticas - y mas bien en muchos casos existen indicios de que

con la descentralizacion este problema ha tendido a multiplicarse.

2) Si bien los procesos de descentralizacion han estado acompafiados, en una primera
instancia, de cambios en los sistemas redistributivos que han generado avances muy signi-
ficativos respecto a situaciones anteriores, actualmente se aprecian tendencias persistentes
a diferenciaciones territoriales en términos de calidad y cantidad de los servicios a que tie-
ne acceso la poblacion. Esta diferenciacion se estaria dando particularmente en los paises
federales pero también, en forma generalizada, en el nivel municipal, debido principalmen-
te a una gran disparidad en los recursos de libre disponibilidad con que cuentan los muni-
cipios.

3) No obstante que la descentralizacion politica ha implicado cambios estructurales de-
cisivos para facilitar la participacion democratica, por lo general ain no se ha logrado
viabilizar una participacion ciudadana en la gestion publica que vaya mas alla de las elec-

ciones.

En este trabajo en primer lugar se amplia un marco conceptual, ya introducido en oportu-
nidades anteriores (Finot 1. 1996 y 1998), para analizar las principales caracteristicas. Con
estas herramientas, a continuacion se hace un sucinto analisis de los procesos de descentrali-
zacion que se estan realizando en la region y se encuentra una explicacion historica de su
evolucion. Con todos estos elementos se concluye proponiendo algunos lineamientos para
poder profundizar la descentralizacién politica y asi obtener - se espera - los objetivos pro-

puestos.

A. MARCO CONCEPTUAL

El soporte conceptual y empirico de la descentralizacion proviene principalmente de la
ciencia politica, de la economia y de la administracion. Este trabajo se fundamenta en el

enfoque econdmico y, dentro de éste, en la teoria de la asignacion, de los bienes publicos y



del federalismo fiscal, enfoque que, en primer lugar, permite distinguir tres formas de des-

centralizacion en los procesos de la region: politica, administrativa y economica.

1. Descentralizacion politica

Como es sabido, de las tres funciones del Estado, la que seria conveniente descentralizar
politicamente seria la de asignacion para la provision de bienes publicos cuya demanda esta
geograficamente diferenciada (Musgrave R. 1989; Oates W. 1972). La descentralizacion
politica entonces seria una transferencia de las decisiones sobre asignacion desde gobiernos
nacionales a procesos democraticos subnacionales, a través de los cuales los ciudadanos de-
ciden - directamente o a través de sus representantes electos - qué parte de su ingreso dedi-
caran al financiamiento de soluciones cooperativas correspondientes al respectivo ambito y a
qué se dedicaran esos recursos. Esta definicion coincide con el enfoque politico, segin el
cual lo fundamental no es una transferencia de competencias a gobiernos sino a comunidades
subnacionales, representadas juridicamente por sus respectivos gobiernos electos (Morell

Ocaiia, 1984).

En un sentido lato también se podria denominar descentralizacion politica a las decisiones
autonomas sobre gasto, aunque éste no esté vinculado a los aportes de la propia comunidad,
pero esta modalidad no activa los mecanismos econémicos que son requisito para que la
descentralizacion induzca la eficiencia e involucre una participacion ciudadana constructiva,

segun ya se sostuvo en otras oportunidades (Finot I. 1996, 1998).

Por otro lado, es importante sefialar que la provision de bienes publicos consiste basica-
mente en la implementacion de soluciones cooperativas (Mueller D. 1989), porque ello im-
plica que ella también puede ser realizada por organizaciones de la sociedad civil.> De hecho
esto es lo que hacen en muchos paises las organizaciones territoriales de base que encaran
sus soluciones cooperativas sobre la base de la iniciativa y el aporte de cada familia integran-

te, u organizaciones funcionales que proveen servicios de interés comun. Esta vision tam-

3 En una direccién similar, el tema de lo publico y lo privado ha sido recientemente analizado por Nuria Cunill (1997).



bién coincide con la visién politica segun la cual el Estado debe cumplir un papel subsidiario
respecto a las capacidades de la sociedad civil. Lo importante, sin embargo, sera contar con
las regulaciones necesarias para que estas organizaciones funcionen democraticamente y el

bien general prevalezca sobre el particular.

2. Descentralizacion administrativa

Asi como la descentralizacion politica seria la transferencia de competencias de decision en
materia de asignaciones, la descentralizacién administrativa seria la transferencia de compe-
tencias de operacion de asignaciones decididas a través de un proceso politico de ambito
superior. Desde este punto de vista - y coincidiendo con Von Haldenwang (1990) - se po-
dria afirmar que no sélo la desconcentracion sectorial sino la transferencia de estas compe-
tencias “operativas” a drganos territoriales o funcionales con personeria juridica y patrimo-

nio propios seria descentralizacion administrativa.

Aunque menos frecuente bajo la modalidad funcional, la descentralizacion administrativa
tiene plena vigencia en la region bajo su forma territorial. Los procesos de varios paises
(Chile, Bolivia) se caracterizan por una descentralizacién predominantemente administrativa
en el nivel intermedio. Por otro lado, segun lo observara Campbell (1991), los gobiernos
subnacionales cumplen funciones tanto como cabezas de autonomias como en calidad de
agentes de los respectivos gobiernos centrales. La transferencia de funciones operativas a

estos gobiernos también seria una forma de descentralizacion administrativa.

3. Descentralizacidn econdmica

Siguiendo nuevamente a Musgrave (1989) es il distinguir entre la provisién de bienes
publicos y su respectiva produccion, y recordar que las asignaciones de factores que corres-
ponden a esta Gltima pueden ser realizadas a través de procesos politicos 0 econdmicos. De
hecho los tinicos bienes que sélo pueden ser producidos por administraciones son los bienes
publicos “puros” mientras que todos los demas pueden ser provistos a través de cuasimerca-
dos. Es decir, hay funciones de asignacion que pueden ser transferidas ya no a mecanismos

politicos sino a mecanismos de mercado, a través de politicas de descentralizacion economi-



ca. Lo relevante para poder decidir cuando sera mas conveniente que la asignacion de facto-
res para proveer insumos de los bienes publicos se realice a través de mecanismos de merca-
do que mediante mecanismos politicos, seria analizar cada caso en términos de ganancias

netas.

El concepto de "descentralizacion economica” fue introducido por Von Haldenwang
(1990) quien, siguiendo a Rondinelli (1985), observa, correctamente, que los procesos de
privatizacién son una forma de descentralizacion. Sin embargo, dado que el tema que nos
ocupa es la descentralizacion de la provision de bienes publicos, se adopta el término, pero
no para referirse a los procesos de privatizacion sino en el sentido de utilizar mecanismos de
mercado para asegurar la provision de estos bienes. Mientras la descentralizacion politica
seria la transferencia de funciones de asignacion a mecanismos politicos, la descentralizacion
economica, segln se analiza en el parrafo precedente, seria la transferencia de dichas funcio-

nes a mecanismos de mercado.

Asi como los procesos democraticos son el mejor mecanismo de asignacion en el caso de
los bienes publicos, la competencia econémica seria, en principio, superior a los procesos
democraticos en lo que se refiere a la provisiéh de insumos para la generacion de dichos bie-
nes. La descentralizacion economica se da a través de licitaciones para la compra de insu-
mos o la concesion de servicios, o de convenios para que éstos sean prestados competitiva-

mente por establecimientos autonomos.

Descentralizar econdmicamente no equivale a privatizar. Lo fundamental en este caso no
seria la propiedad de los establecimientos proveedores de insumos para la prestacion de
servicios publicos sino que la asignacion de factores para producirlos se realice a través de la
competencia econdmica. Lo esencial no seria cambiar la propiedad sino asegurar las condi-
ciones para que la competencia opere de una manera socialmente beneficiosa. En efecto,
segun ya se afirmé en una oportunidad anterior (Finot 1996), con frecuencia no es conve-
niente eliminar capacidades instaladas en establecimientos publicos sino someterlos a la
competencia de las organizaciones de la sociedad civil (con y sin fines de lucro) en igualdad

de condiciones.



4. Participacién

La participacion resulta primordial para activar mecanismos de eficiencia en cualquiera de
los dos tipos de asignacién analizados: politica o econdmica. Sera util en consecuencia dis-
tinguir entre participacion ciudadana, que seria esencial en las asignaciones politicas y parti-
cipacion econdmica, propia de aquellas que se realizan a través de mecanismos de mercado.
La participacion ciudadana no se reduce a la que se hace efectiva a través de procesos politi-
cos sino que incluye aquella que se canaliza a través de las organizaciones sociales (Palma,
1983). La participacion econémica, a su vez, no se refiere solamente a la provision de insu-
mos de bienes piiblicos por organizaciones con o sin fines de lucro, sino también al concurso

ciudadano en la escogencia de proveedores directos.

Los procesos de descentralizacion, entonces, deberian, por un lado, facilitar lo mas posible
la participacion ciudadana y, por otro, crear las condiciones para que la participacion eco-
nomica se dé en las mejores condiciones de competencia. En ambos casos la informacién es
esencial y el limite del gasto para facilitar la participacion esta en el punto en que los costos
igualan a los beneficios pero, en el caso de la participacion ciudadana, se debe tomar en
cuenta que no todos los beneficios son econdémicos ni facilmente cuantificables, pues deben
ser tomadas en cuenta ganancias en términos de gobernabilidad y construccion de ciudada-

nia, y también de salud mental.

Es mas: desde un punto de vista politico, la participacion ciudadana es un objetivo en .
La descentralizacion politica facilitaria el logro de este objetivo al multiplicar los escenarios
de decision democratica y reducir el nimero de asuntos que tienen que ser objeto de deci-
siones politicas, y la descentralizacién econdmica puede contribuir decisivamente a obtener

esta segunda condicion.

Por otro lado, para encarar la descentralizacion politica es necesario tomar en cuenta no
solamente a las organizaciones estatales sino las capacidades actuales y potenciales en térmi-
nos de organizacion para encarar soluciones cooperativas dentro de la sociedad civil, es de-

cir, lo que Putman (1993) ha denominado “capital social” pero, sobre esta base, lo estructu-



rante seria la modificacion viable de las reglas del juego y de las organizaciones estatales que
son creadas o adecuadas para ejecutar la reforma. En ultima instancia lo decisivo para hacer
a la gestion publica mas eficiente y participativa sera que se pueda contar con organizaciones
democraticas estatales y civiles que vinculen al gobierno nacional y los ciudadanos, y que
estén integradas en estructuras organizacionales vinculadas entre si pero donde el interés
general prevalezca sobre el particular, que en cada nivel de decisién politica lo territorial es-
tructure lo sectorial. Dentro del proceso general de reforma de la gestion publica la estruc-

tura ordenadora fundamental seria la descentralizacion politica del Estado.

5. Sistemas de compensacion

La descentralizacion en los términos propuestos constituiria una herramienta poderosa pa-
ra viabilizar la eficiencia y la participacion pero es evidente que en la medida en que se vayan
logrando estos objetivos las diferenciaciones territoriales tenderan a aumentar. Por ello es
imprescindible que las desigualdades previas o suscitadas por los procesos de descentraliza-
cion sean reducidas a través de transferencias financieras desde los gobiernos centrales.
Como es sabido, la literatura por lo general se refiere a transferencias condicionadas y no
condicionadas, incluyendo en las primeras cualquier tipo de condicionamiento. Sin embar-
go, desde el punto de vista del analisis anterior, lo relevante sera indagar si las transferencias
estin o no condicionadas al aporte subnacional, ya que lo decisivo para que la descentrali-
zacion contribuya a la eficiencia y a la participacion ciudadana sera que las asignaciones para
la provision de bienes publicos sean realizadas a través de procesos democraticos en los que
se decide simultaneamente sobre el gasto y el esfuerzo que cada comunidad realizara para

financiar ese gasto.

Bajo este punto de vista es evidente que el tipo de transferencias mas adecuado para im-
pulsar los procesos de descentralizacion politica en el sentido planteado seran aquellas que
solo estén condicionadas al aporte local pero que cumplido este requisito pueden ser libre-
mente utilizadas, bajo los mismos procedimientos que los recursos provenientes de fuente

local. Y, simétricamente, en la medida en que su uso esté limitado por el respectivo gobier-



no central menos podran operar los mecanismos democraticos subnacionales de asignacion
pero tampoco serian funcionales a este objetivo, al menos desde un punto de vista econdémi-

co, las transferencias que no tuvieran ningiin tipo de condicionamiento.

Sin duda todos los tipos de transferencias mencionados pueden ser necesarios dentro de
procesos que contemplan aspectos de descentralizacion tanto politica como administrativa,
pero lo importante es que el sistema en su conjunto asegure el logro de objetivos tanto de
eficiencia y de participacién como de equidad, y a la vez no comprometan y mas bien contri-

buyan a la sostenibilidad financiera global, y este no es un problema menor.

6. La descentralizacidn como cambio institucional

Se debe considerar, finalmente, que la descentralizacion es una politica de cambio institu-
cional, en el sentido de North (1990), dirigida a generar una sinergia entre participacion y
eficiencia. Las politicas que la implementen deben estar encaminadas primordialmente a dos
fines: (i) desarrollar y/o fortalecer procesos democraticos subnacionales de decisién y (i)
modificar la normativa sobre los sistemas de relacionamiento intergubernamental, a fin de

que ellos no sdlo se vayan adecuado a sino incentiven la descentralizacion,

Lograr este cambio de una manera autosostenible implica generar una tendencia contraria
a la “tradicion centralista latinoamericana” (Véliz, 1980). Felizmente, junto a la cultura
centralista que caracteriza a la mayor parte de la region, histéricamente también se viene de-
sarrollado una cultura federal que ha llegado a ser dominante en Brasil y tal vez también en
Argentina. Es mas: en todos los paises de la region, incluso en aquellos donde la cultura
centralista aiin predomina, se han desarrollado paralelamente culturas de autogestion para la
provision de bienes piblicos locales, en la medida en que el centralismo no ha podido res-
ponder a las necesidades de bienes publicos. Ambos elementos culturales, que hacen parte
del patrimonio de la region, permiten aspirar a reorientar la gestion publica en un sentido

mas eficiente y participativo, que seria el sentido Gltimo de las politicas de descentralizacion.



B. LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION EN LA REGION

En la region el inicio de los actuales procesos de descentralizacion politica se puede situar
en la recuperacion generalizada de las libertades democraticas. Segtn ya se ha mencionado,
ellos ocurrieron como una continuacion y un avance respecto a procesos previos de descen-
tralizacion administrativa, pero, a diferencia de éstos, implicaron una redistribucion del po-
der, que se dio a partir de los poderes democraticos existentes o reconstituidos con la recu-
peracion generalizada de los derechos ciudadanos. Ello explica que en los paises federales
se tienda a descentralizar politicamente, al menos en una primera instancia, hacia los niveles
intermedios (estados o provincias) mientras en los unitarios se propende a comenzar por el
nivel municipal antes que a poderes regionales que pueden rivalizar con el poder central. El
proceso contemporaneo de Brasil, sin embargo, donde la descentralizacién ha hecho parte
de la cultura politica democratica desde la Independencia, se caracteriza por la descentrali-
zacion desde las capitales de los estados a los municipios. Y en Colombia, a su vez, pese a
tratarse de un pais unitario, una fuerte tradicion federalista ha permitido avanzar hasta la

conformacion de gobiernos departamentales electos.

1. Transferencia de funciones de asignacion

En general, los procesos contemporaneos de descentralizacion de la gestion piblica en
América Latina han consistido en transferir a gobiernos subnacionales funciones de provi-
sion de infraestructura basica y de servicios de educacion y salud.* Estos procesos contie-

nen elementos de descentralizacion politica, econémica y administrativa.

En lo que se refiere a provision de infraestructura, en toda la region existe una tendencia a
descentralizarla tanto politica como economicamente. El grado de descentralizacion politica
depende de definiciones sobre ambitos de competencias - mas o menos amplios segun los

paises- y la descentralizacion econdmica se hace efectiva, tanto a partir del nivel nacional

* La informacién sobre los procesos de descentralizacion de la educacion y la salud en la region ha sido obtenida princi-
palmente de los trabajos de Emanuela Di Gropello (1997) y Rosella Cominetti (1997), respectivamente, y los documen-
tos elaborados en el marco de los proyectos de CEPAL que ellas coordinaron.
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como de los niveles subnacionales, a través de licitaciones para la construccion de obras y

mantenimiento y, mas recientemente, también mediante la forma de concesiones.

La provision de servicios de educacion, a su vez, esta politicamente descentralizada practi-
camente en su totalidad en los casos en Brasil y Argentina. En cambio en Bolivia, Chile,
Colombia y México las asignaciones que en principio son decididas auténomamente son las
que corresponden a infraestructura, mientras la asignacién de recursos humanos se estaria
manteniendo politicamente centralizada - pero administrativamente descentralizada - en la

medida en que el proceso de formacion de precios del factor esta politicamente centralizado.

La descentralizacion economica en el caso de servicios de educacion atn no es frecuente
pero la region ya cuenta al menos con la experiencia de Chile y de Bolivia en materia de
subsidios a la oferta. En ambos casos el servicio es provisto por establecimientos no estata-
les en convenio con los gobiernos centrales. El nuevo sistema de educacién publica en Mi-

nas Gerais (Brasil) también podria ser considerado un caso de descentralizacion econémica.

El caso de la provision de servicios de salud es algo diferente. En Brasil la promulgacion
de la descentralizadora Constitucion de 1988 coincidio con la aprobacion del Sistema Unico
de Salud, medida a través de la cual todos los sistemas de seguros y prestaciones no priva-
dos fueron unificados en un solo sistema nacional (centralizacion sectorial) pero se transfirio
a los municipios la atencion primaria de salud, y se dio la opcion a éstos y a los estados de
asumir la provision de los servicios restantes contando para ello con las transferencias pro-
venientes del sistema centralizado. Sélo en los estados mas ricos existiria una situacion de
descentralizacion politica y fiscal en lo que se refiere a servicios de salud (De Almeida M H.
1995), pero en todos los casos la asignacion de los recursos se da a través de Consejos en
los cuales estan representados los diferentes tipos de proveedores, lo cual permite configurar
un componente de descentralizacion economica, aunque parcial, ya que no hay concurrencia

economica entre proveedores pero si en la formacion de precios de factores.

En Argentina inicialmente se completé una descentralizacion politica de los servicios de

salud que prestaban los establecimientos estatales pero contemporaneamente se tiende a
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avanzar hacia la descentralizacion econdmica de un sistema integrado, en el que los servicios
estatales concurririan con los prestados por los sistemas de seguros de caracter gremial y se
tenderia a fortalecer el funcionamiento de los mecanismos de mercado y focalizar la distri-

bucién del gasto publico a través del sistema de subsidio a la demanda.

En Colombia, en una primera instancia se descentralizé politicamente la provision de in-
fraestructura de los establecimientos estatales pero el sistema de remuneraciones se mantuvo
centralizado en lo fundamental. En una segunda instancia se ha incorporado al sistema pu-
blico a los sistemas gremiales, se ha definido una “canasta minima” de servicios asistenciales,
por cuyo financiamiento responde en ultima instancia el gobierno nacional, y se ha adoptado
una clara politica de descentralizacion econdémica para la prestacion de estos servicios, que
incluye el sistema de subsidios a la demanda, mientras se deja a los municipios la evaluacion
de los solicitantes de subsidios y la provision de servicios que por sus externalidades pueden

ser considerados de salud publica.’

En Chile la unificacion del sistema estatal con los gremiales fue anterior a un proceso de
descentralizacion administrativa que se realizo durante el régimen militar. El proceso de
asignacion actualmente se encuentra politicamente descentralizado (hacia los municipios) en
lo que se refiere a la provision de infraestructura para la atencion primaria de salud pero los
niveles de remuneraciones al personal son definidos por el gobierno nacional. Este y los
restantes servicios estatales de salud son prestados a través de la modalidad de subsidios a la
demanda operados por los municipios. En Chile también se realiz6 un proceso de privatiza-
cion tanto del seguro como de la prestacion de servicios de salud, que actualmente atiende a

los estratos que los pueden financiar directamente.

En el caso de Bolivia se ha transferido politicamente a los municipios la provisién de la
totalidad de la infraestructura, equipo y materiales de los establecimientos estatales pero se
mantiene politicamente centralizado el financiamiento y el régimen de remuneraciones de los

recursos humanos.

5 Ver un trabajo completo y actualizado sobre el nuevo sistema de salud colombiano en Jaramillo 1. (1997).
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De lo examinado hasta ahora se puede concluir que los actuales procesos de descentrali-
zacion de la region se iniciaron siguiendo una tendencia historica a descentralizar politica y/o
administrativamente no solamente la provision de infraestructura basica sino también funcio-
nes de asignacion tanto para la provision como para la produccion de servicios sociales.
Contemporaneamente, sin embargo, al menos en el caso de la salud, esta tendencia tiende a
modificarse hacia la centralizacion del financiamiento y la descentralizacion econdmica de la

produccion de los servicios “asistenciales”.

2. Participacion ciudadana

Cabe preguntarse en que medida los procesos de descentralizacién politica apuntan efecti-
vamente a involucrar la participacion ciudadana, objetivo en si y condicion para la eficiencia,
segun se ha mencionado repetidamente. En principio se podria esperar que habria mejores
condiciones para viabilizar esta participacion en los casos en que se ha transferido la respon-
sabilidad completa sobre provision de bienes publicos, pero podria ser mas determinante
(también para mejorar las condiciones de eficiencia) el grado de aproximacion de los proce-
sos de asignacion hasta niveles municipales y submunicipales. Sin embargo, lo decisivo, se-
gun se ha concluido anteriormente, seria viabilizar la participacion ciudadana hacia los pro-

cesos de asignacion vinculando el gasto con los propios aportes.

Sin duda un primer paso en este sentido es la eleccion democratica de representantes y eje-
cutivos subnacionales y el proceso de asignacion politica se realiza a través de la aprobacion
del correspondiente presupuesto, particularmente cuando los representantes tienen la facul-
tad de decidir respecto a tasas de impuestos sobre fuentes propias. Para este fin es util dis-
tinguir entre recursos coparticipados, cuyas tasas tienen que ser definidas nacionalmente, y
recursos provenientes de impuestos locales, donde la modalidad mas frecuente es que los
representantes puedan definir dichas tasas dentro de limites establecidos pbr el nivel nacio-
nal. Lo relevante para poder concitar el interés de los ciudadanos en participar seria la ca-

pacidad generadora y la medida en que ellos puedan modificar sus aportes.
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La participacion ciudadana en los procesos de asignacion, sin embargo, por lo general se
reduce a elegir a sus representantes y al respectivo ejecut‘ivo.6 El vinculo entre electores y
elegidos se reduce aun mas cuando la eleccion de representantes se realiza a través del sis-
tema proporcional, ya que en este caso los representantes tienden a responder en primera
instancia a sus respectivos partidos, cuya estructura estd frecuentemente centralizada. Esta
modalidad es la mas frecuente en la region pero el sistema de representacion territorial pare-
ce mas adecuado para fortalecer el vinculo entre ciudadanos y representantes.” Por otro la-
do, con un criterio que resulta perjudicial para la participacién y la construccion de ciuda-
dania se tiende a la exencion de impuestos cuando el costo de recaudarlos es superior a su

producto monetario.

En cambio en la region existen valiosas experiencias de autogestion a través de organiza-
ciones de la sociedad civil. Las mas relevantes por su amplitud y arraigo cultural serian las
de Brasil y las de paises que-cuentan con mayor influencia indigena. En el primer caso, en
forma generalizada, multiples organizaciones funcionales suelen hacerse cargo de coordinar
las actividades mas variadas de la vida social. También existen interesantes experiencias de
“presupuestacion participativa” (Harnecker M. 1995) pero que se refieren sélo al gasto.
Mas relevantes aun resultan la experiencias en paises con fuerte incidencia indigena, donde
organizaciones territoriales de base son gestoras de la vida social sobre la base de la iniciati-
va y el aporte ciudadano (Finot I. 1990). Sin embargo, en ambos casos, esta capacidad
gestora suele estar solo débilmente vinculada con la gestion publica oficial, que en el mejor
de los casos considera a estas organizaciones de base como interlocutoras para la gestion »
municipal mas que reconocerlas en su capacidad real de gestion. Seria el caso, por ejemplo,
de Bolivia donde, a pesar de la gran capacidad de autogestion que caracteriza a sus organi-
zaciones territoriales de base, la ley antes que reconocer esta capacidad, les asigna el papel
de participar en la gestion municipal. Lo valioso de esta experiencia, sin embargo, seria que,

a pesar de ello, dichas organizaciones participan en la identificacion de proyectos municipa-

6 Aunque en algunos casos se registran avances importantes, como el voto programatico en Colombia.
7 Representacion territorial, no necesariamente uninominal sino referida a distritos.
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les comprometiendo a la vez su propio aporte, y ello en forma generalizada en el mundo ru-
ral (Bolivia 1997).

Por otro lado, tampoco favorece el funcionamiento de los mecanismos democraticos de
asignacion involucrarlos en la produccién servicios economicamente descentralizables, pues
los congestiona innecesariamente, como tampoco el obligar a las comunidades subnacionales
a financiar servicios que sus respectivos gobiernos realizan en calidad de agentes de un go-

bierno central.

3. Sistemas de financiamiento

Siendo el objeto central de este estudio la descentralizacién politica y la participacion ciu-
dadana, a continuacion de analizara en qué medida los sistemas de financiamiento que

acompaiian a la descentralizacion politica favorecen el logro de sus objetivos.

En general, la transferencia de procesos de asignacion a mecanismos democraticos subna-
cionales (descentralizacion politica) ha sido acompafiada de transferencias de fuentes de in-
gresos.® En el caso de impuestos locales con frecuencia se ha transferido también la compe-
tencia de definir sus respectivas tasas y hasta de crear impuestos. A fin de reducir desigual-
dades territoriales en términos de capacidad generadora, simultineamente se ha creado o
modificado sistemas de redistribucion territorial, basicamente bajo criterios demograficos
pero con frecuencia tomando en cuenta algunos criterios de equidad social y tratando de no

desincentivar la capacidad generadora de cada territorio.

Complementariamente, y generalmente con el propésito explicito de reducir desigualdades
sociales y territoriales, se suele contar también con fondos de desarrollo y otros programas
nacionales de apoyo, a cuyos recursos los gobiernos subnacionales pueden optar, general-
mente con la condicién de comprometer aportes locales, pero deben sometiéndose a un pro-

ceso de seleccion que se realiza bajo prioridades nacionales.

® Para informacion reciente y analisis comparativo sobre federalismo fiscal, véase la publicacién de Teresa
‘Ter-Minassian (1997).
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La redistribucion territorial entonces se realiza, por un lado, a través de transferencias fi-
nancieras de libre disponibilidad (al menos en principio) y no explicitamente condicionadas a
los respectivos aportes locales y, por otro, de transferencias condicionadas a dichos aportes
cuya aplicacion se define en el respectivo nivel central. Los primeros estarian dirigidos pri-
mordialmente a apoyar la autonomia en el gasto, mientras en el caso de los segundos las
asignaciones estarian siendo decididas en lo fundamental por los niveles centrales. La prime-
ra modalidad prevalece en los paises mas descentralizados politicamente mientras la segunda
llega a constituir la forma més frecuente en los menos descentralizados. Es mas, en estos
ultimos se tiende a direccionar el gasto, incluso en el caso de recursos que en principio son
de libre disponibilidad, ya que el nivel central se condiciona otros desembolsos a que estos
recursos sean utilizados seglin prioridades definidas por los gobiernos centrales. El tnico
caso, ya mencionado en otra oportunidad (Finot 1. 1996), en que se entrega recursos de libre
disponibilidad a los organos territoriales bajo la condicién del aporte local seria un compo-
nente del Programa Nacional de Solidaridad de México, con resultados importantes al me-

nos en lo que se refiere al aumento de la generacion de ingresos locales (Campbell T. 1991).

Resulta evidente que estos sistemas de financiamiento no son funcionales respecto a las
condiciones requeridas para activar los mecanismos econdmicos de la descentralizacion po-
litica, segun se analiz6 en otra oportunidad (Finot 1. 1996 y 1998). En efecto, no lo son ni
siquiera en los casos en que la forma predominante es la de recursos de libre disponibilidad,
ya que al no estar éstos condicionados al aporte local no son objeto de procesos de asigna-

cién que involucran dicho aporte simultaneamente con las decisiones sobre gasto.

Por otro lado, desde el punto de vista de la distribucion territorial, el sélo hecho de que la
generacion de recursos propios se concentre en algunos territorios, hace a la mayoria de los
otros dependientes de las transferencias no condicionadas para ejercer su autonomia, pero
ésta resulta disminuida en la medida en que su acceso a las mismas y a las otras fuentes esta
condicionado por los gobiernos centrales, que seria la situacién mas frecuente al menos en-

tre los municipios de los paises donde la descentralizacion politica ha sido sélo parcial. Se
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puede afirmar que en la mayoria de estos casos, la autonomia municipal solo puede ser ejer-

cida efectivamente por una reducida minoria de municipios “ricos”.

Cabe preguntarse finalmente si los sistemas de compensacion establecidos son convergen-
tes con el objetivo de equidad, para el que fueron disefiados. En general esto no parece ser
asi en los casos en que la descentralizacion politica es dominante: los mapas de gasto auté-
nomo por habitante no parecen estar en relacion directa con los mapas de pobreza sino mas
bien con la capacidad generadora de cada circunscripcion. Ademas se evidencia una ten-
dencia creciente a una diferenciacion inter y aun intraterritorial en términos de calidad y can-
tidad de los servicios prestados. La situacion parece ser diferente en los casos de menor
descentralizacion politica, donde tienen mayor importancia las transferencias condicionadas
de una u otra forma al destino del gasto pero ni siquiera en estos casos existe evidencia su-
ficiente de que se esté tendiendo a compensar eficazmente desigualdades territoriales y so-

ciales.

Sobre los sistemas de financiamiento se puede concluir que ellos amplifican las restriccio-
nes ya observadas para un funcionamiento adecuado de la gestion descentralizada. En
efecto, en el caso de las transferencias de libre disponibilidad, al no estar condicionadas al
respectivo aporte local fracturan la necesaria vinculacion entre gasto y financiamiento local.
Por otro lado, condicionar dichas transferencias en funcién de objetivos definidos nacional-
mente tiende a restar la autonomia de los territorios, en forma proporcional a la medida en
que éstos sean dependientes de dichos recursos, restando asi el “quantum” de descentraliza-

cion politica y aumentando el componente de descentralizacion administrativa.

4. Explicacion

El factor fundamental para que la descentralizacion politica no haya entregado atn los re-
sultados esperados seria que las politicas implementadas no han estado dirigidas primordial-
mente a asegurar que las asignaciones locales se realicen fundamentalmente sobre la base de
la iniciativa y los recursos locales. Una segunda explicacion seria que los gobiernos no son

las organizaciones mas adecuadas para producir servicios econémicamente descentralizables,
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menos aun cuando los procesos estan fracturados en varios niveles. El sucinto analisis que
se acaba de realizar sobre los procesos de descentralizacion muestra una tendencia emergen-
te para resolver esta segunda limitacion, al menos en lo que se refiere a servicios de salud,
pero aun no se vislumbra una tendencia similar en lo que se refiere al primer obstaculo, cuya
superacion seria decisiva para viabilizar la participacion ciudadana y hacer eficiente la ges-

tion publica local.

La principal explicacion de que los procesos de descentralizacion politica muestren las ca-
racteristicas sefialadas seria la gran ponderaciéon que en ellos ha tenido la transferencia de

funciones de provision de servicios de educacion y salud.

Que se haya descentralizado politicamente estos servicios es resultado principalmente de
factores historicos: (i) la politica redistributiva tradicional consistia en brindar a los pobres
servicios plblicos gratuitos; (ii) desde la Independencia estas tareas tradicionalmente corres-
pondieron a los niveles subnacionales: en Brasil y Argentina los servicios estatales se man-
tuvieron preponderantemente en estos niveles y en los otros la descentralizacion fue una
“devolucion” de funciones que antes ejercian; (iii) la descentralizacion politica de dichas
funciones fue continuacién de procesos de descentralizacién administrativa anteriormente
iniciados; (iv) la crisis de la deuda gener6 presiones para descentralizar el gasto publico,

donde los de educacion y salud tenian gran ponderacion.

Sin embargo, en la descentralizacion politica de la asignacion para la provision de estos
servicios no pueden cumplirse las condiciones requeridas para que ella entregue los resulta-
dos que le son propios, ya que dicha provision, por sus caracteristicas sociales, no puede
estar condicionada a los aportes territoriales. Los objetivos sociales también explican por
qué los estados menos descentralizados no han llegado a descentralizar politicamente las
asignaciones de recursos humanos y los numerosos condicionamientos en los sistemas de
transferencias de los gobiernos centrales. La descentralizacion politica de la generacion de
servicios tal vez es solo una tendencia que va llegando a su fin, ya que contemporaneamente
estaria emergiendo una propension a recentralizar el financiamiento de estos servicios y a

descentralizar economicamente la produccion, al menos en lo que se refiere a servicios de
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salud. La primera seria la opcién adoptada desde un inicio en Brasil y a ambas estaria

apuntando el nuevo sistema de salud colombiano.

C. ELEMENTOS PARA UN NUEVO ENFOQUE DE LA DESCENTRALIZACION

Para poder dar un nuevo impulso a la descentralizacion, y adecuar el proceso a los papeles
que corresponden contemporineamente al Estado, habria que partir por diferenciar entre
aquellas funciones que seria recomendable descentralizar y aquellas otras que seria preferible

mantener politicamente centralizadas, o recentralizar.

1. Sobre la provision de servicios sociales

Segin se ha mencionado, en los procesos de descentralizacion politica se ha
transferido funciones de asignacion para la provision tanto de infraestructura basica como de
servicios sociales, primordialmente de educacion y salud. EI derecho a acceder a una
canasta minima de servicios sociales, sin embargo, no deberia diferenciarse geograficamente
sino solo bajo aspectos cualitativos. La decision sobre la provision de una canasta minima
de servicios sociales a los que cada ciudadano deberia tener igual derecho a acceder,
independientemente de su lugar de residencia, corresponderia al nivel nacional, como
también la de equiparar las condiciones para que todos los ciudadanos tengan el mismo
acceso. . Los niveles subnacionales, a su vez, tendrian la responsabilidad de asegurar la
provision de estos servicios en funcion de las caracteristicas propias de cada territorio y de
operar un sistema de redistribucion social definido nacionalmente que asegure el
mencionado acceso igualitario. Sin embargo, independientemente de que las decisiones
correspondan en lo fundamental al nivel nacional, ello no deberia eximir a las comunidades
subnacionales, particularmente a aquellas relativamente mas ricas, de participar en el

financiamiento del sistema con sus propios recursos.

Los limites para la conformacion de la canasta minima serian de caracter financiero: de-
penderian de opciones entre subsidios a la oferta y a la demanda, y éstas, a su vez, estarian

condicionadas por las caracteristicas geograficas y por el grado de desarrollo institucional
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con que cuente cada pais. La region cuenta con una experiencia consolidada en materia de
subsidios a la demanda, la de Chile, y con otras mas recientes, como la de Colombia. Pero
si, independientemente de la combinacion que se adoptara, el financiamiento para reducir las
desigualdades de caracter social estuviera asegurado por el nivel central, el papel de los go-
biernos subnacionales en calidad de autonomias consistiria en asegurar la provision y la cali-

dad de los servicios asi financiados.

Ahora bien, la responsabilidad de proveer la canasta no contempla la obligacion de produ-
cir sus insumos. Esta podria ser objeto de descentralizacién econdmica hasta el nivel de es-
tablecimientos, sean éstos gubernamentales o no gubernamentales, y dejar abierta a los
usuarios la opcion de escoger. Lo relevante para poder encarar la descentralizacion eco-
nomica de estos procesos seria contar con reglas del juego apropiadas y capacidad de con-
trol, que aseguraran igualdad de condiciones para todos los participantes, y un adecuado

funcionamiento de los mercados y los cuasimercados.

Esta seria la orientacion del nuevo sistema colombiano de salud. Durante la fase de des-
centralizacion politica de los servicios estatales siempre se cauteld que junto con las nuevas
responsabilidades de los gobiernos subnacionales se les estuviera transfiriendo los corres-
pondientes recursos financieros, lo que entraba en contradiccion con las condiciones para
que operaran los mecanismos econdémicos propios de esta forma de descentralizacion
(Wiesner E. 1996). El dilema entre equidad y eficiencia se estaria resolviendo con la canasta
obligatoria de servicios asistenciales de salud (un bien piblico nacional) y la descentraliza-
cidén econdémica de la produccion de dichos servicios. La centralizacion financiera para la
provision de servicios de salud también es caracteristica del Sistema Unico de Salud de
Brasil, y en Argentina se avanza, seglin ya se menciono, hacia la descentralizacion economi-

ca.

El principio de ofrecer un mismo nivel minimo de educacion a toda la poblacién también
estaria justificando mantener centralizada la asignacion de recursos humanos en todos los
paises menos en Brasil y Argentina, como también el condicionamiento de los recursos co-

participados en Brasil en beneficio de la educacion (20%) y una reciente disposicion que
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obliga a todos los gobiernos subnacionales a gastar un minimo por estudiante. Es probable
que también en el caso de los servicios de educacion la manera de introducir mecanismos de
eficiencia, aprovechar plenamente la capacidad actual o potencial de organizaciones no gu-
bernamentales y a la vez asegurar la igualdad de acceso sea la descentralizacion econdmica y
una centralizacion del financiamiento. En este sentido, segun yai se ha mencionado, consti-
tuyen experiencias valiosas - aunque diferentes - los sistemas de educacién subsidiada en

Chile y en Bolivia.

2. Sobre las condiciones para el desarrollo territorial

A diferencia de la canasta de servicios sociales, los bienes publicos que si tendrian la carac-
teristica de ser bienes publicos locales, cuya provisién deberia ser objeto de descentraliza-
cion politica hasta los niveles mas proximos al ciudadano, serian aquellos referidos a mejorar
la capacidad productiva territorial y el habitat colectivo. En efecto, la demanda de estos
bienes si puede ser geograficamente diferenciada y resulta claramente conveniente que el
proceso de asignacion para una provision que consistiria principalmente en infraestructura
para acondicionar el territorio, se realizara a través de procesos democraticos correspon-
dientes a cada ambito. Es mas, en este caso seria plenamente vélido que las transferencias
financieras estuvieran condicionadas tan sélo al aporte territorial y que, cumplida esta con-
dicion, ellas hicieran parte de los recursos de libre disponibilidad junto con aquellos genera-
dos localmente. Sin embargo, a fin de que este sistema de transferencias fuera convergente
con el objetivo de equidad ellas deberian estar condicionadas al respectivo aporte territorial
relativo, es decir, que éstos fueran valorados, por ejemplo, en relacion directa al correspon-
diente ingreso bruto o inversa respecto a factores como dotacién de capital fisico por habi-

tante.

Lo mas relevante de esta alternativa seria que la descentralizacion politica estaria dirigida
primordialmente a crear las condiciones para el desarrollo territorial, y que éste se podria
fundar en la capacidad de cada comunidad para mejorar sus condiciones colectivas de pro-

duccidn y habitat. En lo que se refiere a la capacidad productiva, la descentralizacion podria
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contribuir decisivamente a suscitar y apoyar el potencial endogeno de cada territorio para
insertarse mejor en la economia global y asi contribuir a mejorar el empleo y los ingresos de
las familias que lo integran. Con esta orientacion, las politicas de descentralizacién no sola-
mente favorecerian el crecimiento sino también la desconcentracién econémica y una mejor
distribucion primaria del ingreso, objetivo respecto al cual el sistema de redistribucion social

solo tendria una funcién subsidiaria.

También en este caso es conveniente distinguir entre la funcién de proveer bienes publicos
y la de producir bienes y servicios que pueden ser generados bajo formas de contratacién y
concesion. De manera similar, los beneficios de descentralizar estos procesos productivos
(descentralizacion economica) dependen de contar con regulaciones y control apropiados v,
también resulta particularmente importante poder escoger entre varios oferentes. Sin em-
bargo, desde el punto de vista de la descentralizacion politica, lo mas relevante de poder
descentralizar la produccion de bienes y servicios seria que, en la medida en que esta funcion
pueda ser transferida a cuasimercados, se crearan condiciones para aumentar la eficiencia en
las asignaciones que necesariamente deben ser realizadas a través de mecanismos politicos
democraticos. En efecto, los gobiernos subnacionales suelen ocuparse de una gran cantidad
de asignaciones que en principio podrian ser realizadas mas eficientemente a través de la
externalizacion, descuidando, por congestion, aquellas que nadie puede realizar en lugar de

ellos, particularmente la de concertar una gestion estratégica y participativa.

Seglin ya se ha mencionado repetidamente, suscitar la participacion ciudadana en la solu-
cion de asuntos de interés colectivo es uno de los objetivos primordiales de la descentraliza-
cion politica pero ademas resulta ser una condicion esencial para alcanzar los objetivos de
eficiencia y reduccion de la corrupcion que se esperan de ella. Para alcanzar dichos objeti-
vos seria indispensable que los ciudadanos se involucraran en los procesos de decision sobre
gasto local y los aportes que les tocara hacer para que estas decisiones sean ejecutadas.
S6lo de esta manera se activarian en los escenarios subnacionales los mecanismos econdémi-
cos que hacen que la democracia sea la mejor manera de asignar recursos para la provision

de bienes publicos. A las motivaciones de caracter ético y sicoldgico para participar en la
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gestion de intereses comunes se sumaria el poderoso incentivo de tomar parte en los proce-
sos en los que se decide la proporcion de los propios ingresos para concretar aquello que

individualmente el ciudadano no puede resolver.

Lo anterior permite concluir que la descentralizacion politica no debe reducirse a transferir
funciones hasta los niveles mas proximos al ciudadano y crear mecanismos de compensacion
sino, ademas, dirigirse primordialmente a institucionalizar la participacion ciudadana, direc-
tamente o a través de representantes democréticos, en dichos procesos de asignacion, para
lo cual se requiere: (i) que las comunidades territoriales puedan decidir sobre tasas de im-
puestos locales y que las bases de éstos involucren en lo posible a todos los residentes, y (ii)

fortalecer su papel de principales respecto a sus representantes.

3. Algunas conclusiones generales

En sintesis, para poder profundizar la descentralizacion politica en América Latina seria
recomendable: (i) diferenciar entre la provision de una canasta de servicios sociales, que se-
ria un bien publico nacional, y la de bienes publicos locales, propios del desarrollo territorial,
que podrian ser objeto pleno de descentralizacion politica; (ii) distinguir claramente entre
dos sistemas redistributivos subsidiarios: uno, dirigido a asegurar a los ciudadanos un acceso
igualitario a la mencionada canasta independientemente de su lugar de residencia, y otro,
orientado a apoyar el desarrollo territorial a través de transferencias de libre disponibilidad
pero condicionadas al involucramiento de la ciudadania en el proceso de asignacion, incluido
su respectivo aporte; (iii) tender a descentralizar la generacion de servicios no propiamente
gubernamentales hacia establecimientos especializados, a fin de que los gobiernos subnacio-
nales puedan dedicarse primordialmente a sus especificas funciones, particularmente a ase-
gurar condiciones de eficiencia en los procesos de decision y ejecucion a través de la partici-
pacion; (iv) reconocer legalmente como impuestos los aportes que los ciudadanos realizan
en trabajo, materiales y dinero para mejorar su entorno colectivo, a fin de universalizar las

contribuciones tributarias, segin ya se propuso en otras oportunidades (Finot 1. 1996,
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1998). De esta manera, se espera, se haria a los procesos convergentes respecto a los obje-

tivos propios de la descentralizacion, a la equidad y a la sostenibilidad financiera.

Los gobiernos subnacionales, a su vez, tendrian un doble papel en la implementacion de las
politicas nacionales: uno, como agentes de los sistemas nacionales normativos y de redistri-
bucién social; otro, que consistiria principalmente en concertar con los productores y los
residentes - o sus representantes - la gestion del desarrollo territorial, utilizando para ello el
conjunto de sus competencias normativas y de control, incluyendo aquellas que le corres-
ponden en su calidad de cabezas de autonomias territoriales. En cada nivel esta gestion de-
beria contemplar y/o perfeccionar, e integrar, aspectos fisicos, econémicos, sociales y am-

bientales, definidos en ambitos mas amplios.

Finalmente, para poder orientar la descentralizacion en la direccion propuesta, en la mayo-
ria de los paises seria necesario encarar simultaneamente un reordenamiento territorial, par-
ticularmente en lo que se refiere al nivel municipal. En efecto, en la region coexiste una in-
finidad de municipios rurales de infima dimensién con megamunicipios entre los que se en-
cuentran ciudades que se cuentan entre las mas grandes del mundo. Para viabilizar la efi-
ciencia y la participacion ciudadana seria necesario: (i) descentralizar politicamente los mu-
nicipios de gran y aun de mediana dimension; (ii) incentivar mas la asociacién y la manco-
munidad de los municipios en general, y la fusion de los pequefios, y (iii) incentivar la capa-

cidad de autogestion de las organizaciones de base de la sociedad civil.

La descentralizacion permitiria que la gestion del desarrollo territorial en todos sus aspec-
tos se pueda configurar como un proceso participativo de abajo hacia arriba, donde el apara-
to estatal seria complementario a la capacidad de autogestion de la sociedad civil, las unida-
des politicas territoriales mas pequeiias se asociarian con sus vecinas en funcién de objetivos
comunes y cada nivel superior solo se haria cargo de aquello que en el inferior no pudiera

ser resuelto.
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