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PRESENTACION

cional, “un Estado social de derecho, organizado en

forma de Republica unitaria, descentralizada, con au-
tonomia de sus entidades territoriales”. La Constitucion esta-
blece también que “son entidades territoriales los departamen-
tos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas” y
que Ia ley podra otorgar “el cardcter de entidades territoriales a
las regiones y provincias”. De esta manera, Ia Carta Polftica
establece el marco general de referencia para la puesta en mar-
cha de dos procesos: Ia descentralizacion y la regionalizacion.

Culombia es, segun el articulo 1° de Ia Constitucion Na-

En el primero ya se han realizado avances practicos, al menos
en lo que atafie a Ia transferencia de recursos y competencias
para la prestacion de algunos servicios, a Ia eleccion popular de
mandatarios en las entidades territoriales y a la participacion
del municipio en los recursos corrientes de la Nacion. Por su
parte, la regionalizacion, entendida como un proceso de orde-
namiento territorial para la prestacion de los servicios y para el
cumplimiento de funciones de planificacion y de administracion,
no ha tenido ni siquiera un desarrollo normativo, salvo, tal vez,
la creacion de los Consejos Regionales de Planificacion, Corpes.



La inclusion de las actividades agropecuarias en los procesos
de internacionalizacion de la economia y el establecimiento de
un esquema de demanda para €l acceso a los recursos del Esta-
do, evidenciaron los incipientes avances de la descentralizacion
en los servicios agropecuarios y los escasos beneficios que de
ella han obtenido las dreas rurales en relacion con las urbanas.

El presente libro recopila las ponencias presentadas en el Semi-
nario Internacional El desarrollo agropecuario y rural en el
marco de la descentralizacion y la regionalizacion, que realizo
en Santa Fe de Bogota el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, durante el cual se analizaron las experiencias de pafses
de la Comunidad Europea, Africa y América Latina en materia
de descentralizacion y regionalizacion y sus relaciones con el
sector agropecuario y el desarrollo rural.

La regionalizacion y la descentralizacién en el sector agrope-
cuario en Colombia, ¢/ texto que abre esta compilacion, hace
un recuento del estado actual de Ia descentralizacion en nues-
tro pafs y de su aplicacion al sector agropecuario, analizando,
ademads, sus limitaciones y potencialidades desde tres perspec-
tivas: la distribucion de competencias y de recursos entre los
diferentes niveles, la prestacion de servicios agropecuarios y la
estructura institucional existente en €l sector.

Como complemento, se suman a este estudio cuatro exposicio-
nes que analizan instrumentos concretos del sector y su rela-
cion con la descentralizacion: La politica agropecuaria y la des-
centralizacion, exposicion del viceministro de Coordinacion de
Polfticas, Rafael Echeverri Perico, en la que se destaca la.nece-
sidad de profundizar en el proceso de descentralizacion como
una herramienta fundamental para el desarrollo integral de las
localidades, La reforma agraria: nuevo enfoque para un desaffo
no resuelto, e/aborado por la viceministra de Desarrollo Rural,
Luz Amparo Fonseca, que evalua el estado de la reforma agra-
ria en Colombia y las estrategias que se han disefiado para im-




pulsarla; Organismos e instrumentos locales para la descentra-
lizacion en el sector rural, de Ricardo Vargas del Valle, que se
concentra en el desempefio de las Unidades Municipales de Asis-
tencia Técnica -Umata- y en la puesta en marcha de los Conse-
Jos Municipales de Desarrollo Rural, CMDR.

El contexto internacional es analizado a partir de los trabajos
que se refieren a experiencias concretas de cuatro palises -Espa-
fia, Francia, Chile y Venezuela- y de un estudio genérico sobre
la descentralizacion en pafses en desarrollo de Africa y Asia.

Los modelos espanfiol y francés son particularmente ilustrativos
sobre Ia regionalizacion, dado que, en ambos casos, la region
trasciende /a funcion meramente administrativa y responde a
procesos culturales en los cuales se expresa una comunidad his-
torica, racial, de lenguaje, de religion, de tradiciones, alrededor
de la cual se ha formado un verdadero concepto de nacion.

El Estado de las Autonomfas que opera en Espafia constituye
una forma sui géneris de organizacion, que recoge elementos
de la descentralizacion y elementos del sistema federal y que se
caracteriza porque las comunidades autonomas gozan de po-
der decisorio. Es decir, se trata de autonomia polftica y admi-
nistrativa, en relacion con las competencias que asumen y con
los servicios que prestan.

Mas aiin, las comunidades auténomas cuentan con sus propios
estatutos, que definen sus competencias y forma de gobierno,
con asambleas legislativas elegidas por sufragio universal, con
tribunales superiores de justicia y con un presidente y un conse-
Jo de gobierno, instituciones que se articulan con /a estructura
del poder publico estatal.

Los textos elaborados por los doctores Ernest Reig y Eladio
Arnalte -Marco financiero de la descentralizacién regional es-
pafiola y Distribucién de competencias y gestion de la politica
agraria y rural en Espafia- profundizan en el andlisis de esta
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forma organizativa, afiadiendo dos elementos fundamentales:
las relaciones financieras entre las comunidades auténomas y
la Union Europea -aplicables también al sistema francés- y el
desempefio de la polftica agraria y rural frente a la descentrali-
zacion y a la integracion econdmica con Europa.

El estudio que presenta el doctor Gilles Roulland, La regiona-
lizacion del sector agricola en Francia: el ejemplo aquitano,
empieza con una frase que sintetiza las caracteristicas del
modelo francés. “Francia es un pafs centralizado, cuya orga-
nizacion se fundamenta sobre tres niveles de colectividad te-
rritoriales: dos niveles tradicionales -las comunas (36.500) y
los departamentos (95, en la Francia metropolitana)- y, mas
recientemente, las regiones (22)”. A diferencia de lo que ocu-
rre en Espafia, las colectividades francesas no tienen capaci-
dad decisoria, ni tienen 6rganos legisiativos ni autonomia frente
a las competencias y a los recursos que les asigna el Estado,
cuyo funcionamiento obedece a un plan concertado entre las
regiones y el nivel central.

No menos ilustrativo resulta el trabajo del profesor James Manor
-La descentralizacion, sus alcances y limitaciones-, quien, par-
tiendo de estudios e investigaciones realizadas en pafses de Afii-
ca, Asia y América Latina, clarifica aspectos estratégicos de la
descentralizacion, establece sus bondades y limitaciones y se-
flala las dreas en las cuales la descentralizacion no produce efecto
alguno. Este estudio invita a realizar una reflexion realista so-
bre esta forma de organizacion politica y administrativa y sobre
su aplicacion al sector agropecuario. Invita a no crear expecta-
tivas imposibles de alcanzar y, sobre todo, a tener paciencia con
la puesta en marcha de tan diffcil proceso.

Las otras dos experiencias internacionales que agrupa €l libro
(Chile y Venezuela) son de particular interés para Colombia,
dadas las similitudes culturales e histdricas y de desarrollo eco-
nomico que tenemos con estos dos palses. Y esas analoglas se
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extienden al campo de la organizacion administrativa estatal,
pese a que Venezuela tiene un régimen federal y a que Chile ha
desarrollado una mayor institucionalidad para la descentrali-
Zacion administrativa. Asf se advierte en los estudjos de los doc-
tores Esteban Marinovic Pino, Chile: el desarrollo agropecua-
rio y rural en el marco de la descentralizacion y la regionaliza-
cion, y Rafael de la Cruz, Reparto de competencias y recursos
entre los diferentes niveles de gobierno.

El lector encontrard {n este libro una variada gama de opinio-
nes sobre el tema de la descentralizacion(muchas de las cuales
son resaltadas por el doctor Juan José Peite la sfntesis téc-
nica que se relaciona al final de la compilaciolya presenta-
cion de los diferentes enfoques sobre este proceso busca, ade-
mds de intercambiar conocimientos, aportar, desde varias pers-
pectivas, elementos para el desarrollo de una reflexion que ape-
nas se inicia en €l sector agropecuario y que tiene que ver con
las posibilidades institucionales, financieras y técnicas de las
entidades territoriales y el Estado para propiciar, desde lo local,
un desarrollo sostenible tanto en lo econémico como en lo so-
cial y en lo ambiental. /,

Este libro, asf como el Seminario Internacional que le dio ori-
gen, no habrfa sido posible sin la colaboracion del Instituto In-
teramericano de Cooperacion para la Agricultura -IICA- y sin
la generosa colaboracion de los investigadores internacionales
¥ nacionales, a quienes expreso, en nombre del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, mis m4s sinceros agradecimientos.

Cecilia Lopex Montasio

Ministra de Agricultura y Desarrollo Rural -






LA POLITICA
AGROPECUARIA FRENTE
A LA DESCENTRALIZACION

Rafael Echeverri Perico *

Viceministro de Coordinacion de Polfticas.
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - Colombia.

el marco de la descentralizacion y la regionalizacién” coincide

con uno de los momentos mas complejos de la historia del pais.
Como lo mencionaba el sefior presidente de la Repiiblica en dfas pasados,
estamos viviendo una crisis institucional y polftica que se expresa en un
complejo proceso de ilegitimidad de las instituciones gubernamentales, de
violencia, de pérdida en términos del dominio territorial en Colombia.

E | Seminario Internacional “El desarrollo agropecuario y rural en

Este fenomeno no es exclusivo de Colombia: en el caso de México,
por ejemplo, estan volviendo al escenario politico procesos de gran desins-
titucionalizacién, en los cuales es evidente la movilizacién de la po-
blacién en una actitud critica y de protesta por la incapacidad del Estado
de responder en forma adecuada, oportuna y legftima, a las necesidades
del desarrollo. Esta situaci6n es una reaccién al modelo de desarrollo lati-
noamericano que implica desequilibrio y desigualdad; porque es un desa-

*  Administrador Publico de /a Escuela Superior de Administracion Publica. Especialista en
Poblacion y Desarrollo de la Universidad de los Andes. Ocupd la Secretarfa General y la
Direccion de Asentamientos Humanos y Poblacion en el Ministerio del Medio Ambiente.
Ha sido Director del drea de poblacion y desarrollo del CEDE - Uniandes, Director de
Andlisis Econdmico del DANE y Director del Programa de Cooperacion Técnica de la
Canadian Executive Service Organization - CESO.
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rrollo econémico que no logra, de ninguna forma, aliviar y solucionar el
grave problema de la pobreza extrema que se vive en América Latina.

América Latina es la region del mundo mas inequitativa y esto estd
generando procesos politicos que, en el caso colombiano, se manifiestan
con toda la grave dimensién del drama de la desinstitucionalizacién. El
gobierno colombiano afronta en este momento esa crisis. Colombia reali-
26 un proceso de desarrollo con un énfasis en lo urbano, dejando de lado
la preocupacion por esa poblacién rural que ahora est4, por distintos mo-
tivos, explotando en una forma compleja que hace que los actores
desestabilizadores -como la guerrilla, el paramilitarismo o el narcotrafico-
creen escenarios polfticos que ponen en peligro la estabilidad de la nacién.

Dentro de ese contexto, este Seminario constituye un espacio para
realizar una reflexion estratégica sobre el tema de la descentralizacién y la
regionalizacion en lo que se relaciona con la politica agropecuaria. El con-
cepto de descentralizacion ha ingresado en Colombia con un énfasis mds
politico que técnico-administrativo. La Constitucion del 91 recoge el pro-
ceso que se inicié con mucha fuerza desde 1986, en virtud del cual la auto-
nomfa local ha adquirido un estatus preponderante en toda la estructura y
en el andamiaje institucional del Estado. Este proceso polftico se basa en
la posibilidad de abrir espacios para la toma de decisiones en las regiones
y localidades: la eleccion popular de alcaldes, la eleccion popular de go-
bernadores, la construccion y la definicion de una serie de instancias de
participacién comunitaria, son los instrumentos o las instancias institu-
cionales reflejadas en la Constitucién y que han adquirido una gran dina-
mica, aunque, reitero, con un énfasis mas politico que de orden técnico-
administrativo.

En términos de las posibilidades de concretar la descentralizacion,
hay un rezago importante en la capacidad que tienen estas instancias loca-
les -el municipio y el departamento- para afrontar las responsabilidades
que les han sido asignadas por las normas constitucionales y legales. Sin
embargo, la dindmica politica ha permitido que €l proceso tenga gran fuer-
za y haya marcado las nuevas estructuras de desarrollo del pafs. El proce-
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La polftica agropecuaria frente a la descentralizacion - Colombia

so de desconcentracién de las funciones y servicios del nivel nacional ha
trafdo consigo una autonomfa mayor de las regiones, de los departamen-
tos y, sobre todo, de los municipios.

El proceso ha puesto en escena la crisis del modelo de planificacion
estatal. En efecto, el modelo centralista colombiano se caracterizaba por
un esquema sectorial y central de planificacién (que aun se refleja en las
instancias gubernamentales de planificacion, tales como el Departamen-
to Nacional de Planeacién). Cuando la descentralizacién comienza a to-
mar impulso y las entidades territoriales, locales y departamentales em-
piezan a tener mayor participacion en los recursos y la toma de decisién,
hace crisis el modelo de planeacion sectorial.

Es asf como ahora conviven en Colombia el modelo de planificacion
sectorial centralizado con modelos integrales de planificacién local y de-
partamental. En el plan de desarrollo municipal la visién integral esta por
encima de la visién sectorial: por ejemplo, el desarrollo rural debe resolver
problemas de salud, educacion, vivienda, saneamiento basico, € inclusive,
de produccion; en el nivel nacional, cada uno de estos problemas es un
tema sectorial. En esa dualidad de modelos de planificacion se pone en
evidencia una de las improntas del proceso de asignacion de recursos, uno
de los espacios fundamentales de trabajo hacia adelante.

Otro elemento del proceso de descentralizacion, en el cual se ha avan-
zado sustancialmente, es el de la definicién de las competencias y recur-
sos. Un modelo avanzado de descentralizacion debe partir de la claridad
de que existen problemas de orden local, regional y nacional y que en la
habilidad para identificar en cada una de esas instancias los problemas,
los protagonistas, los responsables de brindar soluciones reales, radica el
valor y el éxito de la descentralizacion.

Existe una divergencia, ain no solucionada, entre la asignacion de
recursos para esas dreas conflictivas y la asignacién de responsabilidades
para su solucion. Si se delega en el municipio la responsabilidad de aten-
der la salud y la educacién, pero la asignacién de recursos no es acorde
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con esa nueva responsabilidad, surgen problemas por la incapacidad de
respuesta y la falta de competencia, ademds de desengafios, desilusion,
frente a unas expectativas muy grandes generadas en el proceso de descen-
tralizacion.

La evaluacion que se hace en este momento lleva a concluir que si
bien sectores como el de la salud, la educacién, el saneamiento basico,
etc., han operado bien en cuanto a la delegacion de responsabilidades y a
la asignacion de recursos, otros espacios de descentralizacion no lo han
hecho tan bien. Particularmente en el sector agropecuario hay un aspecto
que es determinante en las condiciones de desarrollo actual del proceso de
descentralizacion: la capacidad que tenemos para definir cudl es la proble-
matica de orden local, regional o nacional para construir una politica agro-
pecuaria que supere la temporalidad de cada administracién y cada go-
bierno y que se convierta en una estrategia de desarrollo con visién de
largo plazo.

Otro de los aspectos importantes es el que toca con el ordenamiento
del territorio. Sus concepciones, imagenes e instrumentos forman parte
aun del debate politico. La Ley de Ordenamiento Territorial, por ejemplo,
ha sido una de las leyes de mas diffcil transito en el Congreso y no ha sido
posible que se apruebe. El concepto de ordenamiento del territorio, que
acompafia el proceso de descentralizacion -y que implica un cambio en las
responsabilidades, la focalizacién, la definicion de prioridades de polftica,
por ejemplo, la relacionada con las reservas naturales, las potencialidades
y objetivos del desarrollo-, obviamente involucra intereses nacionales y par-
ticulares. El ordenamiento es una de las herramientas fundamentales
dentro de la estrategia colombiana para el proceso de descentralizacion y
regionalizacion.

La descentralizacion, con todos estos elementos, sigue siendo para
Colombia un proceso de dificil construccién y de muy largo plazo, en el
cual nos jugamos la renovacion y el futuro institucional y polftico del pafs.

Hay una figura estrechamente relacionada con la descentralizacion,
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que qued6 consignada en la Constitucion pero que atin no ha tomado cuer-
po: la regionalizacién. Colombia se caracteriza por tener regiones de or-
den natural, cultural, histérico, social y econ6mico; se trata de regiones
identificadas con claridad. La Constitucion dio la posibilidad de constituir
la regién como una entidad territorial, es decir, con autonomia politica,
administrativa y financiera. El concepto de region atiende a la posibilidad
de crear instancias intermedias del Estado que posibiliten niveles de coor-
dinacion, eficiencia, planificacién, con un mayor impacto.

Hay un paso intermedio, en el cual se ha venido trabajando desde
afios atrés, y es el relacionado con la regién como instancia administrativa
y técnica de planificacion. Colombia ha creado los Consejos Regionales de
Planificacion Econ6mica y Social, Corpes, para la planeacién regional, en
los cuales se ha hecho una agrupacién de orden tecnocratico que ha mos-
trado, en la historia de su existencia, que hay realmente coherencia y con-
sistencia.

Los movimientos que se estdn generando alrededor de estas regiones,
atienden ante todo a combatir uno de los primeros problemas que se ha
presentado con la descentralizacién en Colombia: la excesiva municipali-
zacion de la descentralizaciéon. Colombia ha promovido una descentrali-
zacion que tiende a atomizar la gestion estatal porque el desarrollo del
proceso se ha basado en el municipio.

Otro aspecto relacionado con la regionalizacion y que, al mismo tiempo
es un efecto de la descentralizacion en Colombia, es la crisis de los depar-
tamentos. Los dltimos afios han mostrado un debilitamiento de la instan-
cia departamental, muy fuerte antes de este proceso descentralizador. Ac-
tualmente los departamentos estan atravesando por una crisis de identi-
dad, de eficiencia en el impacto de su gestion, situacion que agrava la exce-
siva municipalizacion. La nueva institucionalidad del departamento, bajo
la vision de la region, constituye uno de los retos mas grandes, frente al
cual Colombia va a abrir realmente un espacio significativo de trabajo.

Una vez mirados estos aspectos genéricos de la descentralizacion y la
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regionalizacion, es oportuno hacer una referencia al sector agropecuario y
al papel que juega en estos procesos. Para ello quiero referirme a algunos
elementos de la polftica agropecuaria colombiana y al estado de su evolucion.

Como todos saben, Colombia, al igual que los demas pafses de Amé-
rica Latina, ha vivido durante los ultimos afios el proceso de globalizacién
e internacionalizacién de su economfa, frente al cual el sector agropecua-
rio ha jugado un papel importante. Cuando hablo de internacionalizacién
y globalizacion me refiero al modelo mas amplio y no al de la apertura, no
al de la inserci6n en los mercados externos sino al proceso mediante el cual
se introdujo toda la concepcion de la economfa de mercado como motor
fundamental de desarrollo econémico y, por lo tanto, jalonador de un pro-
ceso constructivo y progresivo de mejoramiento social y politico.

En Colombia durante los Gltimos seis afios se adoptaron decisiones
que condujeron a cambiar sustancialmente el modelo de produccién y, por
ende, los mecanismos para la definicién de la politica, de tal manera que
se pasé de un sector altamente protegido, considerado estratégico, y en el
que el Estado tenfa una alta participacion directa (inclusive se planteaba
que el modelo de proteccidn discriminaba al sector rural del sector agrope-
cuario), a un modelo de apertura y de integracién al mercado.

Este proceso se llevé a cabo, como en otros pafses de América Latina,
violando principios bésicos: el de la selectividad y la gradualidad. No fui-
mos ni selectivos ni graduales en ese proceso de apertura y al exponer la
produccién agropecuaria al mercado no se crearon las condiciones de or-
den institucional ni de orden técnico-econémico para que pudiéramos ha-
cer frente a la competencia. De hecho, tenfamos grandes restricciones en el
sector agropecuario, tales como una muy baja capacidad empresarial, la
inexistencia de unas instituciones capaces de responder, por la via de la
demanda, a una serie de servicios, etc. El cambio de modelo gener6 una
profunda crisis que ha ido evolucionando hacia una recomposicién del sec-
tor agropecuario.

En este momento, el sector combina grandes crisis y grandes ajustes:
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hubo una gran movilidad de tierras y de produccion hacia sectores de pro-
duccién permanente; los productos transitorios de economfa campesina
perdieron, para dar paso a productos permanentes; de una gran capacidad
productiva se pas6é a un estado ocioso caracterizado por la excesiva
ganaderizacién de la economfa agropecuaria. Ese cambio de modelo ge-
nera todo un espectro en el cual afloran las crisis puntuales y especfficas y,
al mismo tiempo, grandes crisis que no estdbamos preparados para aten-
der; crisis sociales y econ6micas que tienen reflejos polfticos claros, por-
que cuando se expuso el sector agropecuario al mercado internacional los
perdedores de la apertura no tuvieron ningin sistema de compensacién
oportuna.

El proceso ha obligado a replantear la polftica agropecuaria, partien-
do del reconocimiento de que no es cierto el principio segun el cual la mo-
dernizacién en lo econ6mico y en lo productivo jalona naturalmente lo
social y lo polftico. Hay una gran segmentacién y una diferenciacién en el
sector agropecuario que implica diferentes polfticas estatales. Hay secto-
res modernos con una gran capacidad de adaptarse a las nuevas condicio-
nes de los mercados externo e interno, frente a los cuales la polftica
agropecauria debe responder con esquemas, llamémoslos asf, de la orto-
doxia neoliberal; en estos casos, el Estado debe ser el garante de unas con-
diciones transparentes de mercado, debe promover la competitividad y la
competencia y evitar al maximo las protecciones que creen sesgos y distor-
siones.

También hay una economfa campesina que enfrenta graves problemas
en su capacidad de movilizar factores de produccién desde la economfa
tradicional a una economfa moderna y competitiva, pero tiene el potencial
de hacerlo. Frente a esa porcion de la poblacion rural, el Estado debe ma-
nejar simultdneamente instrumentos de proteccién e instrumentos de apo-
yo técnico, financiero, tecnoldgico, cientffico, etc., para crearles condicio-
nes que le permitan entrar en la competencia abierta y libre.

En Colombia, como en otros pafses de América Latina, existe ademas
un sector marginado en ¢l que no se dan condiciones para la competitivi-
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dad y el mercado, no hay movilidad de factores, no hay empresas
neoclésicas. Son familias productoras que presentan condiciones de ines-
tabilidad (violencia, desplazamientos forzados, miseria, pobreza) que im-
piden la posibilidad de entrar en las cadenas productivas y de mercado.

Pero a diferencia de los pafses desarrollados en donde también exis-
ten estas porciones de poblacion, en el caso colombiano se trata de una
poblacién no marginal. Es un segmento fundamental de la poblacion fren-
te al cual es necesario que el Estado asuma un papel de proteccion, de
intervencion directa, con mecanismos tradicionales de asistencia y subsi-
dio basados en nuevos criterios de politica agropecuaria. Esa segmenta-
cién implica nuevas estrategias de polftica agropecuaria y de priorizacién
y focalizacion de soluciones.

En el fondo, de lo que se trata es de reconocer que existe una marcada
dualidad en el sector agropecuario: de un lado, unos sectores modernos,
capaces de adaptarse mejor a las nuevas realidades y para los cuales el
actual modelo, mas que una amenaza, constituye una oportunidad; y del
otro, unos sectores tradicionales, marginados y rezagados, para los cuales
es necesario adoptar decisiones € implementar mecanismos € instrumen-
tos muy distintos a los requeridos por los primeros.

En el fondo, el problema agropecuario se puede leer, en una economia
moderna de mercado como la nuestra, en términos de rentabilidad-com-
petitividad, con un analisis de tipo financiero, econémico e individual del
productor que tiene costos con determinados precios y que tiene 0 no un
margen de rentabilidad.

Sin embargo, los hechos estdn mostrando que existen otras
rentabilidades que afectan directamente a esos productores: por ejemplo,
la rentabilidad que se deriva del costo social y politico de convivir con los
desequilibrios sociales. En efecto, el sector urbano, el industrial, el finan-
ciero, estan viendo con preocupacioén, como si fuera un gran descubrimiento,
las grandes movilizaciones campesinas que se han presentado en los ulti-
mos meses.
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El mes pasado, en el departamento del Caquet4, se dio la marcha
campesina mds grande que ha tenido Colombia en su historia. Ocurri6 lo
mismo en Putumayo, en Narifio, en el Macizo Colombiano, en el sur de
Bolivar y en Norte de Santander. La reciente acometida de la subversion
no es solamente una estrategia militar, sino la expresion de un grave ma-
lestar en el campo. El modelo de desarrollo colombiano habfa pensado
que ese era un problema marginal, que en la medida en que lograramos
en las ciudades y en la industria el gran desarrollo econ6mico, se produ-
cirfan mejoras sociales y politicas. En este momento, la sociedad colom-
biana esta viendo como peligra su estabilidad por el abandono y el des-
cuido del campo. Es oportuno, entonces, preguntar: (cuanto estd dis-
puesta a pagar la sociedad colombiana por recuperar la estabilidad so-
cial y politica?

El segundo punto es el relacionado con la conservacién y proteccion
de los recursos naturales. Colombia, como uno de los pafses mas ricos en
biodiversidad, ha avanzado en la conciencia de que el futuro econ6mico se
halla en esa riqueza. Somos conscientes de que allf, en esa reserva, esta el
futuro no solamente econ6mico sino politico de la nacion. Los fenomenos
que se estan produciendo en el sector agropecuario (la pobreza, los des-
plazados, el acaparamiento de tierras, los problemas de desinstitucionali-
zacion) afectan directa y gravemente los recursos naturales. Pero también
hay que reconocer que no hemos creado mecanismos para que la pobla-
cién rural tenga la posibilidad de proteger los recursos naturales. Surge
asimismo la pregunta: en términos econémicos reales, ¢cuanto estd dis-
puesto a pagar el pafs por conservar sus recursos naturales?

Un tercer aspecto es el del dominio territorial. Hay regiones en Co-
lombia en las cuales no hay presencia del Estado, en las cuales hay una
institucionalidad no estatal. ({Cudnto esta dispuesta a pagar la sociedad
colombiana para recuperar el control institucional del territorio nacional?

Si consideramos lo que se tiene que pagar por la estabilidad politica,
por la conservacion de los recursos naturales y por recobrar el dominio del
territorio, la rentabilidad del pequefio productor cobra otras dimensiones
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y se torna necesario mirarla desde otra perspectiva. La rentabilidad no sélo se
mide en el mercado, comparando los precios internos con los internacionales.

Teniendo en cuenta estos elementos, se ha redefinido la polftica agro-
pecuaria sobre la base de los principios planteados. Por ejemplo, hemos
establecido que, si bien hay un modelo de polftica agropecuaria basado en
la produccion, es necesario darle un nuevo énfasis a lo polftico y social. En
este contexto, se han generado procesos tales como el del Contrato Social
Rural, que incorpora la problemética social a la del sector agropecuario, es
decir, hace un transito de la visién productivista de lo agropecuario hacia
una m4s integral, donde lo polftico y lo social cobran preponderancia.

Al Contrato se lleg6 por una via mas polftica que técnica: se convoco,
en un proceso de concertacion y negociacion, a las organizaciones, gre-
mios, instancias territoriales, para reformular la polftica sectorial con ob-
jetivos especfficos de desarrollo social. De esa manera, se definieron unas
prioridades, una de las cuales consiste en que el sentido del desarrollo agro-
pecuario tiene que verse en la dimension de lo rural, donde lo agropecua-
rio es tan solo una parte. Lo anterior significa incorporar, con igual preo-
cupacion, todos aquellos procesos econémicos y sociales que se presentan
en el ambito de lo rural.

Por ejemplo, adquiri6 una gran importancia el entender y utilizar los
mecanismos de unién entre lo urbano y lo rural y su funcionalidad, como
un elemento fundamental de la polftica agropecuaria y el desarrollo rural.
El desempefio de actividades econ6micas no agropecuarias de transfor-
macion, comercializacion y servicios; la comprension clara para el produc-
tor agropecuario de que van cobrando cada vez mas importancia los ingre-
sos extraprediales. La vision de que la problemdtica agropecuaria no tiene
que ver solamente con el producto, la comercializacion, el beneficio de la
poscosecha, los elementos tecnolégicos para la produccidn, sino con una
visién mds integral, que se refleja en la interrelacién de miltiples factores.

Dentro de ese marco es oportuno hacer un breve comentario sobre el
proceso de descentralizacion y regionalizacién del sector agropecuario.
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Como esta, como se ha visto y como se visualiza hacia adelante. En Co-
lombia, la polftica agropecuaria es una polftica del nivel central y también
una polftica sectorial. Como ya lo mencioné, uno de los sectores en los
cuales hemos tropezando con grandes dificultades para entender las com-
petencias de lo local, regional y nacional ha sido el sector agropecuario. El
proceso es reciente y en este momento la politica se halla concentrada en el
nivel central. Hay una gran debilidad en la formulacion de politicas regiona-
les, locales, departamentales.

El Ministerio de Agricultura, como ente nacional de la polftica agro-
pecuaria, sigue concentrando los elementos fundamentales de la defini-
cién de politica, en términos de instrumentos, metas, objetivos, canaliza-
cién de la inversién, etc. La centralizacién se pone también de manifiesto
en la persistencia de entidades sectoriales nacionales: la investigacion la
adelanta una entidad nacional, que, desde luego, hace grandes esfuerzos
para regionalizarse; la polftica sanitaria se maneja a través de una entidad
nacional; el crédito est4 a cargo de una entidad nacional; la reforma agra-
ria se hace a través de una entidad nacional, el fomento y el apoyo a la
actividad pesquera se realiza a través de un ente nacional.

En todos los casos se trata de entidades nacionales sobre las que recae
la responsabilidad de desarrollar la polftica central nacional. Sin embargo,
todas estas instituciones tienen un esquema de regionales que responde al
modelo de la desconcentracion de funciones para la administracién y la
ejecucion de la polftica. En consecuencia, aunque las entidades hacen pre-
sencia en la region, sus agendas, sus presupuestos, sus metas, sus objeti-
vos, estan determinados por la institucionalidad nacional.

Ese excesivo centralismo es, a todas luces, un rezago institucional en
el proceso de descentralizacion de la polftica agropecuaria y, obviamente,
es una de las limitaciones para su desarrollo. Paralelamente a la instancia
nacional fuerte y consolidada de descentralizacién, se han desarrollado
instrumentos descentralizados de politicas: hay comités regionales, comi-
tés departamentales, comités municipales, toda suerte de instancias cole-
giadas participativas de orden estatal, regional y local que estarfan confor-

11



Descentralizacion en el Agro

mando el esqueleto de lo que podrfa ser un desarrollo institucional descen-
tralizado, pero que se encuentran con que la polftica y sus instrumentos
siguen en el poder central.

Lo anterior significa que, en este momento, conviven una
institucionalidad nacional no adecuada todavfa al nuevo esquema y unas
instituciones de orden local, departamental y regional a la espera de que
les den la oportunidad de cumplir sus funciones.

Aqui entra a jugar un papel importante otro elemento: un modelo eco-
némico de desarrollo productivo que se basa en el mercado, y que parte de
una concepciéon moderna de la competitividad, en la autonomfa y en la
gestion del interés privado. Para que alcance éxito, se requiere de una mo-
dernizacion de las instituciones no estatales, es decir, de los gremios de la
produccion, de las organizaciones campesinas, de las comunidades rura-
les, de las organizaciones no gubernamentales, de las cooperativas de pro-
duccién, en fin, de todas esas instancias en que se hace realidad buena
parte de la filosoffa descentralizadora (la autonomfa).

En la préctica, ocurre que en Colombia ese proceso avanza con mu-
cha lentitud, porque nuestros gremios y organizaciones campesinas siguen
operando como si estuvieran en un modelo intervencionista y de fomento
y no en uno de competencia y mercados abiertos. Lo cierto es que, con la
actual organizacion gremial y campesina, no es posible desarrollar una
politica como la que se ha venido planteando.

Teniendo en cuenta este complejo marco, se pueden mencionar algu-
nos de los retos que plantea el proceso de descentralizacion en el sector
agropecuario. Para empezar, se destaca el papel que juega la distribucién
espacial de la poblacion en el sector rural. A la luz de todos los conflictos
que han aflorado udltimamente en las 4reas rurales, se ha visto la urgencia
de acelerar la toma de decisiones de macropolftica en cuanto a la ocupa-
cién del territorio, las cuales han llevado a una definicién concreta frente
al cierre de la frontera agricola colombiana. En Colombia la reforma agra-
ria se ha basado en procesos de colonizacion (por motivos econémicos de
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desarrollo productivo o, simplemente por la violencia) que atn no han ter-
minado. El esfuerzo por hacer una recomposicién en el ordenamiento del
territorio significa crear una nueva estructura urbano-rural, y de frentes de
produccion, consolidar los procesos de colonizacién y asentamientos hu-
manos y relocalizar poblaciones. Por otra parte, la decisién de no llevar
infraestructura a los sitios que no son viables y que tampoco responden a
un proceso social y ambientalmente sostenible conlleva elementos impor-
tantes dentro de la estrategia de la nueva institucionalidad.

En segundo lugar, se destaca la necesidad de no municipalizar la po-
Iftica agropecuaria y las institucionalidades del sector. Es decir, aunque es
indispensable seguir manteniendo la autonomfa local, también lo es gene-
rar instancias de mayor capacidad en los niveles intermedios, para evitar la
atomizacion de la politica agropecuaria.

Asimismo se plantea la necesidad de estimular un proceso de auto-
nomfa territorial que facilite el traslado de las decisiOnes, la solucion de
problemas y de la definicion de metas y objetivos al nivel local.

Antes de continuar, quiero referirme a un elemento que ha sido clave
para la descentralizacion en el sector agropecuario: la funcién de asisten-
cia técnica, antes cumplida por el ICA, pas6 a ser responsabilidad de los
municipios y, en una transicién relativamente rapida, con grandes debili-
dades de tipo técnico y financiero, los municipios colombianos montaron
las Unidades Municipales de Asistencia Técnica, Umata, célula bésica de
transferencia de tecnologfa para el sector y, tal vez, la base fundamental de
ese elemento de descentralizacion.

En esa lfnea, es necesario dotar a las instancias municipales y depar-
tamentales de una agenda, de la capacidad de tomar decisiones, de la po-
sibilidad de manejar recursos financieros y de la capacidad técnica para
hacerlo. Para alcanzar ese objetivo, es indispensable, en consecuencia, ha-
cer un gran esfuerzo de desarrollo institucional para fortalecer dichas ins-
tancias de descentralizacion.
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Otro de los elementos es 1a necesidad de convertir los instrumentos de
planificacion en instrumentos de politica agropecuaria. Hay ahora un plan
de desarrollo en el sector agropecuario y rural manejado desde el nivel
central, como también unos planes departamentales y municipales que no
guardan coherencia con el plan nacional, con grandes debilidades y que no
realizan una asignacion y una distribucion adecuada de los recursos. El
desaffo es, entonces, hacer que esas instancias sean hilos conductores de
un solo proceso de planificacion y reflejen el proceso politico de toma de
decisiones en los niveles nacionales, regionales, departamentales y muni-
cipales.

El cuarto reto es la conciencia de la gradualidad del proceso. La des-
centralizacion debe disefiar estrategias de polftica para el desarrollo de la
institucionalidad descentralizada, estrategias que respondan y se ajusten a
la diferenciacion, a la diversidad, a la heterogeneidad que caracteriza al
sector agropecuario y a la estructura regional colombiana (diversidad por
factores culturales, econémicos, sociales, etc.) Precisamente uno de los
pecados grandes del centralismo radica en su incapacidad de reconocer y
de atender la diversidad. Por lo tanto, la diferenciacién se constituye en
uno de los elementos fundamentales.

El siguiente reto que, obviamente, materializa el proceso, estriba en la
necesidad de redefinir la institucionalidad nacional, para lo cual es indis-
pensable adoptar definiciones de politica de orden macroeconémico y de
estrategias nacionales. Ya el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
ha iniciado el ajuste de la polftica sectorial: se esta trabajando en la prepa-
racion de una ley marco que nos permita tener instrumentos para empren-
der la reingenierfa de las instituciones del sector.

El pasar de la desconcentracion de funciones a la autonomfa regional,
en unas instituciones como las que tenemos, es el gran reto que entrafia la
tarea. En ese sentido, se puede afirmar que las instituciones del sector de-
ben sufrir dos ajustes grandes: uno, el que se requiere para enfrentar el
nuevo modelo de mercado, es decir, para lograr que las entidades del go-
bierno no administren incentivos sino que creen condiciones favorables
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para estimular las mecénicas de la economia de mercado; y, dos, la rees-
tructuracion para atender a los nuevos objetivos de la descentralizacion y
la regionalizacion, de tal manera que sea posible que las decisiones que
atafien a lo local se adopten en ese nivel sin ninguna intervencion de lo
regional o lo nacional. Lo mismo en la regién y en la nacion. En este orden
de ideas, debo referirme al tema de la competitividad. Crear las condicio-
nes para que €sta opere no es competencia del nivel nacional sino del nivel
regional. Es el nivel regional y no el nacional el que debe desempefiar un
papel en los procesos de competitividad de las cadenas productivas.

Hay otro reto, relacionado con la necesidad de replantear el concepto
que orienta la demanda para la prestacion de los servicios del Estado o, al
menos, para la transferencia de recursos del Estado. Para la transferencia
de recursos de la nacién a las entidades territoriales se asumieron esque-
mas como el de los fondos de cofinanciacién y los programas estatales, a
los cuales se accede por la via de la demanda.

Aunque se suponfa que estos sistemas evitaban los sesgos y eran equi-
tativos, en la practica ocurrié que se originaron muchas desigualdades,
porque aquellos con mayor capacidad técnica y mayores recursos, por lo
general menos necesitados, disfrutan de mayores facilidades. Para solu-
cionar esas inequidades, se establecieron unas cuotas. Pero entonces sur-
gi6 la presion polftica, de tal manera que aquellas secciones del pafs que
cuentan con un buen nimero de parlamentarios logran que, cuando la ley
de presupuesto pase por el Congreso de la Republica, se les asignen recur-
sos de la demanda. Este esquema ha hecho crisis y uno de los retos de la
descentralizacion del sector agropecuario es revisarlo.

Finalmente, otro de los elementos en los cuales se trabaja actualmen-
te en el marco de la descentralizacion es el de incrementar la participacion
de las organizaciones campesinas y de las instancias politicas a nivel local,
para ampliar la base de la toma de decisiones y, sobre todo, para hacer que
las comunidades y productores rurales sean actores con poder dentro de
este proceso.
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Con raz6n en Colombia seguimos insistiendo en que necesitamos el
desarrollo dentro de la democracia, aunque para otras regiones del mundo
tal objetivo suene inverosfmil. Las crisis de Colombia no se pueden solu-
cionar por las vfas violentas. No se estd abriendo paso una dictadura, no
se estan fortaleciendo las entidades centrales nacionales para solucionar
los problemas de las regiones. Yo he participado en negociaciones en las
cuales las poblaciones tienen un discurso ambiguo porque, al tiempo que
claman por mayor participacion y por autonomfa, piden un gobierno cen-
tral mas fuerte. En otros paises las crisis han trafdo consigo una drastica
restriccion de la democracia, con el poder que implica una dictadura. A
pesar de las ventajas que pueda tener la toma de decisiones a nivel central,
en Colombia le hemos apostado a la descentralizacion y a la participacion.

Mais ain, las mismas fuerzas armadas deben estar al servicio de la

creacion de més y més instancias democréaticas de participacion, cuya for-
mula de operacion son la descentralizacion y la regionalizacion.
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LA REGIONALIZACION Y LA
DESCENTRALIZACION EN EL
SECTOR AGROPECUARIOY
RURAL EN COLOMBIA

Ponencia presentada por el Dr. Rafael Echeverri Perico, Viceministro de
Coordinacion de Polfticas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y
preparada por la Direccion General de Desarrollo Regional.

trado un impulso notorio durante los altimos trece afios, al pun-

to que la Constitucién Politica de 1991 convirti6 a la primera en
postulado basico de la organizacion estatal y, a la segunda, en instrumento
fundamental para el ordenamiento territorial al abrir la posibilidad de cons-
tituir la regiébn como una nueva entidad territorial del pafs.

L a descentralizacion y la regionalizacion en Colombia han regis-

En su definicién ortodoxa, la descentralizacion se entiende como “un
proceso polftico, social, econémico y administrativo, concertado y
participativo, que se desarrolla mediante la transferencia efectiva y la asun-
cién de poder politico, recursos y competencias del nivel nacional de gobier-
no a las entidades territoriales”.!

La regionalizacion, por su parte, tradicionalmente se ha considerado
como un instrumento de organizacion del espacio geografico, econémico,
social y cultural de la nacin para su gobierno y administracion. Aplicando
este concepto, propio de una organizacion estatal centralista y del modelo
de desarrollo de las décadas anteriores, se crearon entidades nacionales
prestadoras de servicios, especialmente de fomento, las cuales configura-
ron dependencias regionales como forma institucional de gestién
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desconcentrada que facilita el cumplimiento de sus responsabilidades en
los territorios. No obstante, la idea de regionalizacién se modifica en la
presente década para ponerse a tono con el nuevo modelo de apertura, la
modernizacion del Estado y lo estipulado por la Asamblea Nacional Cons-
tituyente. En este sentido, la Constitucion Polftica establece que los depar-
tamentos pueden asociarse para configurar la regiéon administrativa y de
planificacion -RAP-, como un paso previo para la regién como entidad
territorial -RET-.2 El constituyente instauré la nueva figura regional como
una entidad institucional, de origen territorial y con autonomfa para go-
bernar los asuntos de su competencia.

La descentralizacion y la regionalizacion configuran, entonces, dos
tendencias inevitables frente a las cuales el sector agropecuario y rural no
es ni podra ser ajeno. Con las especificidades y complejidades que lo ca-
racterizan, el futuro de este sector se enmarcara en dichas tendencias y
desde ahora se requiere una evaluacion y una discusién s6lida sobre los
derroteros que se deben seguir si se quiere estar a tono con los nuevos
tiempos.

El reto que se tiene por delante consiste en configurar y fortalecer
procesos de descentralizacion y de regionalizacion efectivos para el desa-
rrollo rural. Ello implica el disefio de un modelo institucional y polftico
novedoso, donde el sector agropecuario, con los servicios y gestiones ins-
titucionales propias, sea un componente lider para el mejoramiento de las
condiciones de vida de los habitantes del campo y para la superacién de la
brecha que hoy los aisla de los beneficios del desarrollo. La descentraliza-
cién y la regionalizaci6n sectorial no tendrian sentido si desconocen estos
prop6sitos muy bien plasmados en el Contrato Social Rural para Colombia.

La regionalizacion sectorial, en el sentido anotado, hasta ahora es
una potencialidad que s6lo se hara efectiva en el mediano y largo plazo, y
los avances reales en materia de descentralizacién agropecuaria y rural
han sido relativamente escasos. En el sector agropecuario se han confor-
mado diversos organismos de concertacion a nivel territorial. La asisten-
cia técnica es una responsabilidad local y existen mecanismos transitorios
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de apoyo como la cofinanciacion. El drea rural como parte del municipio y
el departamento, en teoria, ha sido beneficiaria del poder, las competen-
cias y los recursos cedidos a los niveles locales y seccionales del Estado.

No obstante, en el sector la aplicacién de los recursos transferidos,
los correspondientes a las entidades nacionales y los disponibles
territorialmente para inversion, no se compadecen con el estado de las ne-
cesidades productivas, sociales e institucionales vigentes en el campo. Los
indicadores de desarrollo muestran un rezago notorio, que tiende a
ampliarse, de las areas rurales frente a las urbanas.

Esta situacion se explica al menos por tres razones estructurales: el
sesgo antirrural del modelo de desarrollo, la falta de atractivo politico del
sector agropecuario y rural para las autoridades territoriales y el hecho de
que tradicionalmente las demandas agropecuarias se han atendido a tra- -
vés de servicios prestados por entidades nacionales, es decir, en forma cen-
tralizada.

En el esquema institucional vigente, la mayor parte de los servicios
para el desarrollo rural son realizados por los municipios y los departa-
mentos, bajo las directrices de politica nacional y con apoyos nacionales
de recursos y asistencia técnica canalizados a través de la organizacion
formal o mediante programas especializados cominmente denominados
“parainstitucionales”. Tal es el caso de la salud, la educacion, la recrea-
cién, la vivienda, etc. Por el contrario, los servicios agropecuarios y
pesqueros contindan siendo suministrados por entidades nacionales
ejecutoras de la politica general.

La descentralizacion y la regionalizacion sectorial implican la presta-
cion de estos servicios agropecuarios por parte de las entidades territoria-
les, bien sea de manera directa, contratada con particulares o en una figu-
ra mixta. Asi se garantizaria a las autoridades locales, departamentales y
regionales la gobernabilidad plena sobre las variables del desarrollo agro-
pecuario y rural, la autonomia para el manejo territorial de los asuntos
sectoriales y, sobre todo, el interés politico por el acontecer rural.

19



Descentralizacion en el Agro

Estas tendencias se cristalizaran en el mediano y largo plazo y obliga-
ran a desarrollar una nueva institucionalidad para el sector. Frente a este
proceso, se debe emprender desde ya una ponderacion, por un lado, de las
posibilidades politicas, juridicas, técnicas y organizacionales de la cesion de
los servicios a las entidades territoriales por parte de las entidades naciona-
les y, por otro lado, de las capacidades reales de las regiones, departamentos
y municipios para asumir las responsabilidades y los recursos que ello im-
plica.

La ponencia que a continuacion se presenta tiene por objetivo contri-
buir a esta obligada reflexion y esbozar, de manera global, los avances y
limitaciones de los procesos de descentralizacion y de regionalizacién en
el sector agropecuario y rural en Colombia. Para desarrollar dicho objeti-
VO Se proponen cinco componentes: una resefia breve del estado de la des-
centralizacién en Colombia; la evaluacién de las potencialidades de la
regionalizacion; la ubicacién del desarrollo agropecuario y rural en este
modelo; el examen de las posibilidades y limites para la gestion territorial
de los servicios agropecuarios y pesqueros; y, por ultimo, una agenda de
trabajo para el futuro inmediato.

I. LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA

Las tendencias recientes de la descentralizacion en el pais se agrupan
para su analisis en tres &mbitos principales: el marco politico, el reparto de
competencias interniveles y el manejo de los recursos financieros.

El Acto Legislativo No.1 de 1986 establecié la eleccién popular de
alcaldes, la cual se llevé a cabo por primera vez en 1988 y se convirti6 en el
soporte politico del proceso. Posteriormente, la eleccién popular de gober-
nadores establecida por la Constitucién Politica de 1991, asif como los de-
sarrollos normativos en materia de participacién ciudadana, complemen-
taron la autonomia politica y apuntalaron de manera definitiva los prop6-
sitos descentralizadores.?
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La eleccion popular de mandatarios territoriales se ha considerado el
vehfculo basico para acercar el Estado a las demandas locales y para ga-
rantizar la participacion del ciudadano en las decisiones que afectan a su
comunidad. En conjunto, estos factores generan una mayor gobernabili-
dad y fortalecen las instituciones democréticas.*

Con respecto a las competencias, en todas las leyes recientes se asig-
nan a la Nacién las tareas de formular las polfticas, brindar asesorfa y
asistencia técnica a las entidades territoriales, dictar las normas reguladoras
y realizar el seguimiento y la evaluacion de la prestacion de los servicios.
En muchos casos, contintia con el monopolio en la toma de las decisiones
principales. Los departamentos concentran su gestion en la administra-
cién de algunos recursos transferidos, especialmente en salud y educacion,
la planeacién y el acompafiamiento y la coordinacion a los municipios,
mientras estos ultimos se especializan en la ejecucion de la politica
social.

A pesar de los avances obtenidos en el reparto de competencias® atin
se observan contradicciones legales en la delimitacién de las responsabili-
dades entre los niveles del Estado. La prolija normatividad obedece a cri-
terios sectoriales que dificultan una integracion adecuada y particular a las
realidades territoriales, se carece de estimulos efectivos para que las enti-
dades territoriales asuman las competencias y no se contemplan criterios
de gradualidad que discriminen de acuerdo con las capacidades diferen-
ciales de gestion de las entidades. El espiritu y el articulado de las princi-
pales leyes y decretos sectoriales ain no encuentran una integracion ade-
cuada y suficiente con las prioridades territoriales.®

Pero la cuestién no es exclusivamente normativa y los resultados de-
ben establecerse en funcién de los avances practicos del proceso. Aqui el
balance es desigual y no plenamente satisfactorio, como lo demuestra el
Departamento Nacional de Planeacién al revisar el estado de los sectores
de educacion, salud, vivienda, agua potable, medio ambiente y vias.” Los
mayores resultados se han presentado quiza en el campo de la planifica-
cion, pues las entidades nacionales y territoriales han propiciado procesos
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de formulacio6n y ejecucién de planes sectoriales y de gobierno, en funcién
de lo estipulado en la Ley 152.

En el sector agropecuario la cuestion de la descentralizacién ha sido
incipiente. El interés sobre el tema se ha concentrado en la creacion y puesta
en marcha de las Umata® y los Consejos Municipales de Desarrollo Rural.’
Con ello se ha presentado un énfasis “municipalista” y se descuidan otros
instrumentos creados legalmente, como es el caso de los organismos de
concertacion y planificacion departamental y regional denominados
Consea, Corsa y Consa'?, o se elude quiza el asunto mas importante: la
descentralizacion efectiva en la prestacion de los servicios agropecuarios.

Ahora bien, el tema central de la discusion reciente sobre el proceso
de descentralizacion se concentra en el tema de los recursos para atender
las competencias resefiadas. El esquema financiero adoptado comprende
los recursos de situado fiscal, las participaciones municipales en los ingre-
sos corrientes de la Nacion, las regalfas, la cofinanciacion y el crédito. Para
el presente afio, el agregado de estos recursos asciende a $5.1 billones de
pesos, los cuales se dirigen al financiamiento de responsabilidades y pro-
yectos territoriales. En conjunto, estas fuentes representan el 51% de los
ingresos corrientes de la Nacion, el 37% del gasto publico del nivel nacio-
nal consolidado y el 7% del producto interno bruto y superan ampliamente
el volumen de recaudos por impuestos de las entidades territoriales, los
cuales llegan a $4.5 billones.

De este total de recursos, los asignados de manera directa al sector
agropecuario y pesquero corresponden a una fraccién muy pequefia de las
participaciones y de la cofinanciacion. La Ley 60 de 1993, que regula la
distribucion de las participaciones municipales, define que el 20% de ellas
se asigne para cubrir gastos en varios sectores dentro de los cuales se ubi-
ca el agropecuario y pesquero. Segun el Departamento Nacional de Pla-
neacién'', en una muestra de 612 municipios de diferentes tamafios, eva-
luada en 1995, de estos recursos tan sélo el 2.6% eran asignados a este
sector, es decir, cerca de $40 mil millones.
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La misma ley establece que los municipios deben invertir anualmente
en el drea rural, como mfnimo, una proporcion de la participacion equiva-
lente al porcentaje de la poblacién que vive en ella. Sin embargo, el estudio
citado estableci6 que el 76.1% de los municipios observados incumplié6 di-
cha norma y los casos més criticos se registraron en los municipios mas
pequefios (menos de 50.000 habitantes), o sea, en aquellos con mayor po-
blacion rural relativa.'

La baja asignacién presupuestal que los alcaldes le conceden al desa-
rrollo agropecuario y rural tiene explicacion, por un lado, en el escaso inte-
rés politico que genera el sector por su reducido caudal electoral y bajo
peso burocratico y, por otro, en el hecho de que la oferta sectorial de servi-
cios no es su responsabilidad; tampoco la gobierna, existen otras priorida-
des para aplicar sus escasos recursos Y, en caso de decidir ejecutar una
porcion del presupuesto local en el sector, el esfuerzo resultarfa marginal
con respecto a los recursos financieros, técnicos y humanos de las entida-
des nacionales." Frecuentemente se argumenta la falta de compromiso de
las autoridades territoriales frente al sector, pero no se evalia el porqué de
la situacion. El problema no es simplemente de negligencia o de irraciona-
lidad.

El resultado es un desbalance de financiamiento que no se compadece
con las criticas condiciones en que vive la sociedad rural colombiana. Para
solo referenciar una realidad por todos conocida, la escolaridad promedio
de la poblaciéon con mas de 24 afios en las zonas rurales de Colombia es de
3.2 afios, mientras que en la zona urbana alcanza a ser de siete afios. El
analfabetismo rural asciende al 23%, mientras el acceso a la educacién
primaria es de 63%, la secundaria de 11% y la superior de 0.5%.'

En la discusion que se avecina sobre la reforma de la Ley 60 de 1993,
el sector agropecuario y rural debe estar alerta, con el fin de gestionar una
solucion a la situacion mencionada. El debate se ha concentrado en la mo-
dificacion de la férmula del reparto interregional, la condicionalidad de las
inversiones y la eficiencia, pues la distribucion actual no consulta criterios
de costos reales de la prestacion de los servicios. La demanda del sector
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esta dirigida, por un lado, a que se garantice un cumplimiento efectivo de
lo estipulado en la ley. El incumplimiento anotado se puede agravar si la
participacion no continia condicionada en la distribucion urbana-rural.
Por otro lado, se debe gestionar una mayor asignacion de recursos para
el sector.

II. LA REGIONALIZACION: UNA OPCION
DE FUTURO

Siempre se ha dicho que Colombia es un pafs de regiones. El espacio
nacional presenta una amplia heterogeneidad geografica, productiva, so-
cial, cultural e institucional, constituida a lo largo de décadas, que origina
realidades diferenciales, las cuales demandan atenciones especificas por
parte del Estado.

Las entidades nacionales, reconociendo esta diversidad, han consti-
tuido dependencias regionales que permiten una administracion descon-
centrada de los servicios y funciones. Estas, repartidas entre diferentes
entidades, conforman la versién de la regionalizacion institucional exis-
tente durante tres décadas en el pafs.

Cuando se produce un cambio en el modelo de desarrollo y se inicia
la bisqueda de una organizacion estatal descentralizada, en la cual el nivel
nacional abandona su papel de proveedor de servicios y se concentra en el
disefio de las politicas, este modelo resulta anacrénico. Ahora se busca
que la regionalizacion sea un proceso de extraccion territorial que culmine
en una institucion propia, con liderazgo y fortaleza polftica, que gobierne
su territorio con autonomfa y realice la intermediaciOn entre los intereses
nacionales y los especificamente territoriales. La existencia de regiones
geogréficas, econ6micas, culturales y de regionales de las entidades nacio-
nales, no equivale a decir que estos espacios cuentan con una institucién
que las represente y abogue por sus intereses diferenciales ante el pafs.

El reto que se tiene es la construccion de la region y para cumplir este
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propésito se ha dicho que en un proceso de unificacion institucional y po-
Iftica interna, la nueva institucion puede incorporar a las diferentes organi-
zaciones regionales preexistentes, en particular las correspondientes a las
entidades nacionales. Las organizaciones regionales cuentan con recursos
financieros, técnicos y humanos valiosos emplazados en los territorios y
pueden ser el insumo fundamental de la nueva region.

El proceso de regionalizacion, que seré una realidad en el mediano y
largo plazo, parte de los actuales Consejos Regionales de Planificacion
Econ6mica y Social, Corpes. Dichos organismos fueron creados mediante
la Ley 70 de 1985 con el fin de articular, en un espacio conformado por
varios departamentos, la gestion nacional y la territorial, en temas como el
presupuesto general de la Nacion, la ejecucién y seguimiento de las politi-
cas, la gestion de algunas competencias sectoriales y la planificacion.

En la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 se decidi6 fortalecer
este proceso y las regianes se configuraron como una forma de organiza-
cion territorial del Estado. Los artfculos 306 y 307 de la Carta Fundamen-
tal crearon la posibilidad de que los departamentos, por libre iniciativa y
previo el cumplimiento de algunos requisitos, conformen la Region Admi-
nistrativa y de Planificacion -RAP- y, posteriormente, la Regiéon como En-
tidad Territorial-RET. Sin embargo, estos postulados constitucionales no
han recibido el desarrollo adecuado en el legislativo. Siempre se ha argu-
mentado que la creacién formal de las regiones esté asociada a Ley Orga-
nica de Ordenamiento Territorial, LOOT, que, a pesar de los proyectos exis-
tentes, ain no se ha incorporado dentro de las prioridades del legislador.

Entre tanto, y como resultado de una amplia discusion sobre el tema,
la reciente modificacion a la Ley General de Planeacion, que en un princi-
pio eliminaba a los Corpes, decidié finalmente garantizar el perfodo de
vida de estos organismos de planificacion hasta el afio 2000. Por su parte,
la posibilidad de transicion de los Corpes a RAP es un proceso lento y
hasta ahora registra avances muy desiguales entre las regiones.'*

La tendencia a la consolidacion del nivel regional del Estado tiene
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fundamento en la necesidad de adecuar las politicas publicas a contextos
diferentes, en la exigencia de una mediacién de los impactos territoriales
de las politicas nacionales como el ajuste, la apertura y la globalizacién!¢y,
sobre todo, la consideracién de que las regiones son el ambito 6ptimo para
el tratamiento de los asuntos econ6micos y, en especial, los referidos a la
competitividad. Existe un relativo consenso en torno al punto de que es
allf, en las regiones, donde la competitividad adquiere forma y donde es
preciso establecer un esquema institucional que permita gestionar el forta-
lecimiento de las diferentes actividades y poblaciones emplazadas en terri-
torios especfficos y su insercion efectiva en los circuitos econémicos nacio-
nales y mundiales."

De esta forma, en el futuro préximo, cuando se institucionalice la
region, el sector agropecuario y rural tendré un soporte fundamental para
la gestion de la competitividad, la adecuacion y la formulacion de polfti-
cas regionales, asf como para la regulacion y prestacion de los servicios
agropecuarios y rurales que se consideren de naturaleza y cobertura re-
gional.

III. EL DESARROLLO AGROPECUARIO Y RURAL
EN EL CONTEXTO DE LA DESCENTRALIZACION
Y LA REGIONALIZACION

El modelo de desarrollo

La regionalizacién y la descentralizacién sectorial enfrentan serias
limitantes originadas en el modelo de desarrollo colombiano vigente du-
rante varias décadas, las cuales serd necesario remover para insertar al
sector en la tendencia nacional de cambio institucional y de construccién
de un nuevo pafs acorde con los principios de la Constitucion Politica de 1991.

0O Tradicionalmente se ha conferido un caracter residual al sector agro-
pecuario dentro del modelo de desarrollo, que define como sus tareas ba-

26



La regionalizacion y la descentralizacién en el agro - Colombia

sicas la produccién de alimentos y la generacion de divisas y empleo. Sin
desconocer la importancia de estas funciones, detras de dichos plantea-
mientos se esconde una discriminacion hacia el sector y, por ende, hacia
quienes estan vinculados con esta actividad, pues en el esquema vigente lo
agropecuario y rural siempre ha estado en funcidn y al servicio de otros
sectores.'® Las prioridades de la politica publica y de la organizacién insti-
tucional sectorial no se han orientado hacia el sector agropecuario.

0O La evolucidn del sector depende en gran medida de las decisiones
macroecon6micas y nacionales, de dificil control por parte del sector o del
Ministerio. La modificacién de la tasa de cambio o la alteracidn de la po-
litica crediticia, por ejemplo, se resuelven como decisiones globales de po-
litica econémica y en su movimiento presentan notorias repercusiones sec-
toriales. La generacion y el desarrollo de la infraestructura de transporte y
energética de gran envergadura, por ejemplo, también presentan influen-
cias sustanciales sobre el emplazamiento y la dindmica productiva. La evo-
lucién y las decisiones del conflicto armado y la inseguridad afectan de
manera externa y con un fuerte impacto el acontecer sectorial. La activi-
dad agropecuaria se halla expuesta a las contingencias ambientales (llu-
vias, inundaciones, sequfas, etc.), que le confieren una elevada dosis de
riesgo e incertidumbre. Este conjunto de factores les resta autonomfa a las
decisiones y a la organizacion institucional del sector.

O El sector agropecuario y rural ha revestido tradicionalmente un ca-
racter nacional que hace mas diffcil los procesos de descentralizacion y
regionalizacion. Segin el modelo normativo y la distribucién del poder
vigente, el Ministerio formula la polftica y la ejecuta a través de entidades
nacionales (adscritas, vinculadas, establecimientos publicos, empresas co-
merciales e industriales), las cuales prestan los servicios agropecuarios y
rurales mediante el esquema de sistemas nacionales. La responsabilidad
institucional de las entidades se cumple bajo las orientaciones del Ministe-
rio, pero gozando de relativa autonomfa técnica, organizacional y presu-
puestal y, en tal sentido, se constituyen en entidades descentralizadas del
Ministerio. Aun cuando la aplicacion de los servicios agropecuarios y ru-
rales se realiza en espacios regionales, con productores concretos y con la
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participacion de las entidades territoriales, bajo modalidades diversas, las
decisiones determinantes corresponden al nivel nacional."

O Las politicas sectoriales y la descentralizacion en Colombia han re-
gistrado tendencias “modernizantes” que privilegian lo urbano sobre lo
rural.?® La experiencia descentralista a nivel de sectores se ha concentrado
en agua potable, salud y educacion, con avances tenues € incluso nulos en
los demés sectores. Mas atn, los énfasis que realizan las entidades nacio-
nales del Estado, en las competencias y recursos transferidos en favor de
las entidades territoriales, privilegian la prestacion de los servicios publi-
cos urbanos (domiciliarios o para poblaciones nucleadas) y tienden a rele-
gar las actividades y poblaciones rurales, consideradas “premodernas”. Los
discursos plantean la extension de los beneficios del proceso descentrali-
zador a todo el municipio, pero en la practica las acciones € inversiones se
concentran en los nicleos urbanos y s6lo de manera residual se invierte en
las zonas rurales. En este enfoque se desconoce la “ruralidad” de la gran
mayorfa de municipios del pafs y no se guarda la debida integralidad del
proceso de desarrollo regional que exige un equilibrio urbano-rural. Esta
situacion se explica, quizas, por las dificultades institucionales para atender
las poblaciones rurales, por definicion dispersas y con necesidades especfficas.

O La descentralizacion y la regionalizacion en el sector agropecuarin
y rural presentan una gran complejidad conceptual y técnica, pues hac:cn
referencia, por un lado, a un grupo amplio, variado y disimil de servicios
que son prestados por entidades de naturaleza juridica diversa y, por otro,
a realidades productivas y territoriales complejas y diferenciales. Quizas
por estos motivos coexiste entre los actores determinantes del sector una
diversidad de interpretaciones sobre la definicion del concepto, su signifi-
cado, su alcance y sus contenidos. Los “imaginarios” en relacion con el
tema presentan amplias variaciones y los lenguajes utilizados no guar-
dan coherencia entre sf. En algunos espacios se argumenta sobre el acen-
tuado centralismo del sector; en otros se plantea el sector como modelo
de descentralizacion, dado que cuenta con multiples entidades descen-
tralizadas, y en otros se confunde la no presencia efectiva de las entida-
des y los servicios con la ausencia de descentralizacion.?! Cualquier pro-

28




’

/ La regionalizaci6n y la descentralizacion en el agro - Colombia

/

puesta de profundizacion o de reversa de la descentralizacion sectorial
obliga a una revision exhaustiva de los Ifmites y las posibilidades técni-
cas (por servitio), organizacionales (por entidad) y territoriales (por ca-
pacidad). En|caso contrario, se podrfa ocasionar un critico desajuste
institucional.

La articulacién entre el sector agropecuario
y el desarrollo rural

Durante las ultimas décadas el esfuerzo estatal en el campo colom-
biano se orient6 bajo una concepcién “productivista”, que implicaba un
marcado énfasis en la gestion de programas y servicios agroproductivos
que, en esencia, se proponfan incrementar €l producto agropecuario sin
reparar en la sostenibilidad ambiental y mucho menos en la promocié6n del
desarrollo integral de lo rural.

Recientemente ha cobrado fuerza el concepto del desarrollo rural que
integra el crecimiento productivo con el mejoramiento de 1a calidad de vida
y las instituciones de los habitantes del campo.?

En el nuevo enfoque, los servicios agropecuarios y pesqueros tan sélo
conforman el componente productivo del proceso de desarrollo rural. Un
componente definitivo, pero no el inico. El crédito, la comercializacién, la
adecuacion de tierras y, en general, todos los servicios productivos deben
acompafiarse de servicios publicos, sociales, institucionales y de infraes-
tructura, si en verdad se quiere que los habitantes rurales accedan a los
beneficios del desarrollo y se incorporen con éxito a los retos del siglo XXI.
Para la articulacién conceptual de estos factores se requiere de una vision
holfstica, es decir, compresiva y global.> En la actualidad se carece de esta
vision integradora y, en varios casos, los servicios productivos no se articu-
lan entre sf y mucho menos con los demés servicios que exige el desarrollo
rural.

La desarticulacion entre los servicios se origina, en gran parte, en el
esquema institucional vigente para su prestacién. En efecto, el Ministerio
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de Agricultura y Desarrollo Rural, a través de sus entidades, presta la ma-
yor parte de los servicios productivos y, adicionalmente, la ley le asigna la
responsabilidad de velar por el desarrollo rural. Este es uno de los pocos
sectores donde el nivel nacional aun continia prestando los servicios sec-
toriales a través de sus entidades especializadas o, como ha sido la historia
reciente, a la par con mecanismos ad hoc que operan con los recursos ins-
titucionales y suscitan una parainstitucionalidad critica. Frente al desarro-
llo rural, su papel hace referencia al liderazgo y coordinacion de acciones
con las dema4s entidades sectoriales del orden nacional y con las entidades
territoriales.

En el caso de los demds servicios que se ofrecen en el sector rural
(educacion, salud, vivienda, recreacién, etc.), las leyes de descentraliza-
cién han determinado que su prestacion sea una responsabilidad local o
seccional. En estos casos, el nivel nacional continta definiendo la polftica
sectorial € interviene en el suministro mediante mecanismos provisionales
de ejecucion de competencias y recursos ya transferidos, o a través del
monopolio en las decisiones de caréacter técnico y de regulacion.

La articulacion practica de los servicios se dificulta, entonces, por las
disfunciones de las diversas instituciones participantes en términos de tiem-
po, presupuestos, etc., y por la compleja trama de decisiones y gestiones
que registra cada entidad responsable de los servicios.

Entre tanto, la sociedad rural interviene de manera diferencial y en
multiples casos en forma muy débil en la orientacion, la prestacion, el
seguimiento y el control de dichos servicios?. Son frecuentes los comités
o consejos de “clientes” 0 “usuarios” que teéricamente deciden sobre los
servicios. Para el caso del sector agropecuario, existen los organismos de
concertacion (Consejo Nacional de Secretarias de Agricultura -Consa-,
Consejo Regional de Secretarios de Agricultura -Corsa-, Consejo
Seccional de Desarrollo Agropecuario -Consea-, Consejo Municipal de
Desarrollo Rural -CMDR) y los comités especializados creados por las
entidades para adelantar sus gestiones. En estos organismos, que tienen
la virtud de crear pedagogia democréatica y facilitar la concertacion, se
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delibera y se realizan acuerdos colectivos. Estos configuran una condi-
cién necesaria pero no suficiente para que la entidad se comprometa,
entre otras razones, por la baja capacidad decisoria de sus representan-
tes en dichos organismos o por otras variables de prioridades o restric-
ciones presupuestales y polfticas propias de la entidad correspondiente.

Ahora bien, en esta marafia institucional los propo6sitos de integrali-
dad de la polftica agropecuaria y rural se garantizan en el plano nacional
pero la coordinacién s6lo podra ser efectiva si se unifican e integran en un
solo nivel las responsabilidades en la prestacion de los servicios. El plano
territorial es el que presenta las mayores ventajas, pues allf se emplazan
los productores y comunidades concretas y es allf donde se facilita el acer-
camiento de la oferta con la demanda, del usuario con la entidad provee-
dora del servicio.

La alternativa es la regionalizacion y descentralizacion en la presta-
cioén de los servicios agropecuarios y pesqueros. Asf se completa el proceso
de descentralizacion y regionalizacion del desarrollo rural, pues todas las
competencias quedarfan unificadas en un solo nivel y bajo el gobierno de
las autoridades territoriales, quienes actuarfan de manera directa, a través
del sector privado y comunitario o bajo formas mixtas, tal como ya se rea-
liza en otros sectores. No sobra advertir que esta cesién de poder y compe-
tencias debe estar acompafiada de los recursos suficientes, que no serfan
distintos a los que en la actualidad manejan las entidades nacionales.

A juzgar por la experiencia seguida en otros pafses, la consecucién de los
arreglos polfticos e institucionales que brinden viabilidad a este proceso, la
adopcion de la normatividad correspondiente y la consolidacion de la cultura
de la descentralizacion que permita interiorizar las nuevas reglas entre el Esta-
do y la sociedad civil, quiz4s sean una cuestién de tiempo. Para s6lo citar un
ejemplo, hace menos de dos décadas no era posible pensar que la asistencia
técnica agropecuaria fuera prestada por los municipios, pues ella era patrimo-
nio indiscutible del ICA. Hoy, con los avances y deficiencias por todos conoci-
das, es una realidad que tiende a consolidarse.
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La nueva institucionalidad

La ejecucién de la polftica sectorial bajo un esquema de descentrali-
zacion y de regionalizaci6n exige una nueva institucionalidad que le brinde
soporte y sea la garante para que los objetivos previstos se conviertan en
realidad efectiva. Esta institucionalidad consiste en una adecuacién jurfdi-
ca, organizacional y operativa que demanda un esfuerzo sustancial de los
niveles nacional y territorial.

La nueva institucionalidad debe partir al menos de cinco considera-
ciones bésicas que se expresan a continuacion:

O El mundo rural no hace referencia exclusiva a la ubicacién geografi-
ca de la poblacién emplazada en las zonas distintas a los nicleos
urbanos. La frontera entre lo rural y 1o urbano es cada vez mas difu-
sa® y requiere de un tratamiento integral, como politica de desarro-
llo. Gran parte de nuestras ciudades presentan una configuracién
rural en el sentido de sus funciones socio-econ6micas y de los valo-
res que mantienen sus habitantes.

O El municipio no es la tnica entidad territorial objeto del proceso de
cesién de poder politico, competencias y recursos desde el nivel na-
cional hacia las entidades territoriales. El hecho de que los produc-
tores se localicen siempre en un espacio concreto no significa que el
proceso excluya los niveles administrativos superiores al municipio,
como el departamento, las regiones e incluso otras formas de orga-
nizacion social no estatales.

O La médula de la descentralizacién y la regionalizacion reside en la
autonomfa territorial, la cual se debe conferir por fases. En una pri-
mera etapa, la autonomfa se expresa como la capacidad efectiva de
los organismos de concertacién territorial-sectorial para decidir so-
bre la prestacion de los servicios del desarrollo rural realizados por
los diferentes niveles del Estado. La cesion de poder real a estos or-
ganismos sera el motor de la descentralizacion y la regionalizacion y
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su fortalecimiento se hace mas necesario ahora, cuando la mayor
parte de la gestion sectorial se realiza sobre criterios de demanda.
En una segunda etapa, la autonomfa sera plena, pues las autorida-
des territoriales suministraran los servicios.

O El modelo institucional tiene como prerrequisitos el adecuado y su-
ficiente respaldo polftico nacional y territorial y la concertacion de
una agenda de compromisos que se inserte en los planes de desarro-
llo de estos niveles, pues de lo contrario el proceso no trascendera
los enunciados y la retorica.

O La conformacién de la institucionalidad es un proceso gradual, que
ya comenz6, y debe consolidarse sobre la base de una categorizacion
de las entidades territoriales, pues las capacidades institucionales son
diferenciales y los problemas adquieren formas especificas que re-
quieren de acciones particulares.

O Los cambios institucionales propuestos se acompafian de un proce-
so adecuado de capacitacion, tanto a las entidades nacionales y te-
rritoriales como a las organizaciones privadas y comunales, que de-
ben estar suficientemente informadas y preparadas para asumir los
nuevos retos.

El esquema institucional que se adopte para ejercer la descentraliza-
cién y la regionalizacion sectorial también debe definir en concreto los arre-
glos técnicos secuenciales que exige la provision de los servicios agrope-
cuarios por las entidades territoriales. A continuacion se exploran algunas
de las posibilidades y dificultades mas relevantes para adelantar la gestion
de estos servicios en un contexto de descentralizacién y regionalizacion.
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IV. LA GESTION TERRITORIAL DE LOS
SERVICIOS AGROPECUARIOS

La evaluacion de la prestacién descentralizada y regionalizada de
los servicios agropecuarios y pesqueros se realiza en dos frentes: por un
lado, realizando una ponderacion de las posibilidades politicas, jurfdi-
cas, técnicas y organizacionales que presentan las entidades nacionales
del sector para adecuarse al nuevo esquema y, por otro, examinando la
capacidad real de las entidades territoriales para asumir las nuevas res-
ponsabilidades politicas, las competencias y los recursos que les serfan
transferidos.

Las posibilidades para la prestacion territorial
de los servicios

Las entidades adscritas y vinculadas al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural se encuentran en una situacion compleja de transicién
institucional. Los cambios en el modelo de desarrollo, la reorientacién de
la polftica sectorial establecida en “El Salto Social” y la abundante
normatividad recientemente expedida en desarrollo de la Constitucién Po-
Iftica de 1991, definen €l nuevo entorno institucional para el sector. En este
proceso, se ha establecido una nueva misién para las entidades, que las
obliga a emprender reformas organizacionales relacionadas con su estruc-
tura, procedimientos de gestion, capacitacion, presencia territorial y un
gran esfuerzo en la organizacion practica de los sistemas nacionales para
la prestacion de los servicios y la difusion de los nuevos instrumentos y
mecanismos de operacién y fomento entre los usuarios.

Se ha abandonado la politica de subsidios indirectos (precios de
sustentacion, créditos con tasas subsidiadas, entre otros) y se busca brin-
dar una mayor espacio a la demanda, al mecanismo del mercado y a la
iniciativa privada y comunitaria.

La adecuaci6n de las entidades a la nueva misién ha sido lenta y en
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muchos casos traumatica. Las entidades con tradicion en el sector presen-
tan las mayores dificultades, pues deben resolver problemas relacionados
con estructuras obsoletas, pesadas cargas de personal y pensionales, resis-
tencia al cambio, falta de capacitacion, insuficiente vinculacién de la ini-
ciativa privada y comunitaria y, sobre todo, la inercia operativa que hace
compleja la adopcion de los mecanismos de gestion y operacion necesa-
rios para incrementar la eficiencia institucional. Las entidades joévenes es-
tan en mejores condiciones para adaptarse al cambio y, por tal razén, re-
gistran los mayores avances.

Las dificultades politicas y normativas

Es en este contexto en el que se inscribe el planteamiento de‘la des-
centralizacion y la regionalizacion para el sector agropecuano y pesquero,
el cual enfrenta miiltiples obstaculos?:

O Los intereses politicos de sectores con proyeccién nacional que ad-
vierten, en el proceso, una pérdida de poder burocratico y electoral.

O La resistencia de la burocracia enraizada en las entidades naciona-
les, que se opone a los cambios institucionales.

O La situacion de transicion institucional de las entidades es otro fac-
tor que puede limitar las decisiones. Los cambios en curso atin no se
han consolidado y la prestacion territorial de los servicios obligarfa
a nuevas modificaciones jurfdicas que podrfan contar con resisten-
cias en el Gobierno y el Legislativo, pues algunas entidades, o ten-
drfan que desaparecer, o reestructurarse perdiendo competencias y
recursos, o concentrar sus actividades en la regulacion.

O Las tendencias privatizadoras vigentes para algunas entidades sec-
toriales presentan una posibilidad mas cercana que las correspon-
dientes al incipiente proceso de descentralizacion y regionalizacion.

O La parainstitucionalidad que se experimenta con la creacion de pro-
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gramas nacionales, auténomos en decisiones pero comprometiendo
los recursos de las entidades sectoriales, se constituyen en una traba
adicional para el proceso. Con estos programas se procede de ma-
nera directa con los usuarios, se mantienen centralizadas las deci-
siones financieras y administrativas, se menguan los recursos y los
esfuerzos regulares de las entidades y, en muchos casos, no operan
con el concurso activo de las entidades territoriales.

O Quizas la dificultad mé4s fuerte radica en el escaso interés que mues-
tran las entidades territoriales por presionar una cesién de poder,
competencias y recursos a nivel sectorial. La larga tradicién de cen-
tralismo, en la que los problemas sectoriales siempre han sido res-
ponsabilidades nacionales, ademas de los réditos débiles que siem-
pre ha tenido el sector para los gobiernos territoriales, explican por
qué hasta el momento no existe una fuerza politica que esté claman-
do por una nueva institucionalidad sectorial.

La naturaleza de los servicios

Pero las dificultades para el proceso no son sélo politicas y normati-
vas. También se ubican en el plano técnico, cuyos argumentos centrales se
plantean de la siguiente manera: los servicios agropecuarios y pesqueros
son prestados por las entidades publicas sectoriales debido a que estos
servicios, en las condiciones del desarrollo rural colombiano, adquieren
caracterfsticas similares a las de los servicios publicos. En la mayorfa de
los casos, si el Estado no interviene, los servicios se prestarfan en cantida-
des socialmente deficientes a los productores y comunidades rurales, mu-
chos de los cuales no tendrfan acceso a los mismos. Esta situacion, que
refleja una “falla del mercado”, obliga a que las entidades publicas secto-
riales intervengan en la provision de los servicios a la usanza de un bien
publico, prestandolos directamente, reguldndolos o, en casos menos fre-
cuentes, asegurando su provision a través de particulares.

Adicionalmente, cada servicio y entidad prestadora guarda especifici-
dades técnicas y operativas que exigen una organizacion particular y con-
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cursos diferenciales de las entidades territoriales, los productores y las co-
munidades.

En la mayor parte de los servicios agropecuarios y pesqueros se regis-
tra una participacion o mediacién muy tenue de las entidades territoriales.
Con frecuencia tales entidades aparecen en los sistemas nacionales de los
servicios (crédito, adecuacion de tierras, etc.) como entidades de “apoyo”

-0, en el mejor de los casos, como soporte de recursos, pero siempre su
intervencion es débil y no muy clara. La explicacién est4, por un lado, en la
l6gica organizacional de las entidades prestadoras de los servicios -oferta-
y, por otro lado, en la naturaleza técnica de los servicios y su forma de
apropiacién -demanda-.?

En efecto, si el reto es transferir y garantizar tanto la asuncién del
poder politico como los recursos y las competencias del nivel central a
las entidades territoriales en materia de planeacion y ejecucion de la po-
litica agropecuaria, en la actualidad ello deja al descubierto una contra-
diccién evidente para los administradores de las entidades nacionales
prestadoras de los servicios. La responsabilidad de realizar una gestion
eficiente y efectiva en areas técnicas corresponde a los gerentes, quienes
deben colocar sus recursos financieros, humanos y técnicos de manera
optima para garantizar una prestacion eficiente, eficaz y general del ser-
vicio. La mediacién de las entidades territoriales en este proceso, bien
sea como coprestadoras de los servicios 0 como encargadas de determi-
nadas responsabilidades, puede resultar accesoria y posiblemente
ineficiente.

La prestacion directa de los servicios por parte de las entidades terri-
toriales, especialmente en adecuacion de tierras, comercializacion y refor-
ma agraria, que tradicionalmente han mostrado notorios rezagos, implica
la eliminaci6n practica de las entidades sectoriales. Dada la histérica debi-
lidad institucional de las entidades territoriales en el manejo del sector, la
descentralizacion y la regionalizacion serfan una alternativa de mediano
plazo, cuya realizacion estarfa mediada por un proceso gradual y focalizado
de transferencia de responsabilidades y recursos, como también de capaci-
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tacién y de absorcion del conocimiento e infraestructura existentes en las
entidades nacionales.

La eliminacion de las entidades sectoriales, para ser sustituidas por
las territoriales o por empresas privadas bajo un esquema privatizador,
puede significar el sacrificio de las ventajas institucionales adquiridas du-
rante cerca de treinta afios. Mas adn, la prestacion de los servicios secto-
riales exige una organizacion, instrumentos y procedimientos especializa-
dos y unas economfas de escala de relativa complejidad, que sélo pueden
atenderse con entidades técnicas, las cuales requieren de un umbral mfni-
mo de accidn para sostenerse en el negocio y ser competitivas, meta que
puede desbordar los lfmites politico-administrativos de la entidad terri-
torial.

Si bien existen serios reparos sobre la gestion de algunas entidades
sectoriales, la intencion descentralista no puede ir en contravia de las ne-
cesidades del servicio y los lfmites técnicos que éste impone. Quizés este
debe ser el criterio fundamental de cualquier propuesta descentralizadora,
pues se es consciente de que el prurito descentralista no puede sacrificar la
eficiencia sectorial.

Desde la perspectiva de la demanda, la participacién de las entidades
territoriales depende del tipo de servicio y la forma de apropiacion de los
beneficios que éste genera. La mayor parte de los servicios prestados en el
sector se orientan al productor individual (crédito individual, titulacién de
tierras, compra de cosechas), es decir, cuentan con apropiacion privada de
los beneficios. La participacion de las entidades territoriales resulta muy
restringida, en tanto no se constituyen en entidades prestadoras.

En otros casos se registran servicios que, por escala o naturaleza, re-
quieren de la agrupacion de los productores con el fin de aprovechar
eficientemente la oferta de las entidades publicas (crédito asociativo, vi-
vienda rural, tiendas comunitarias, transferencia de tecnologfa, entre otros).
Sin embargo, la apropiacion final de los beneficios es privada.
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Tanto en la apropiacién individual o grupal de los beneficios, 1a ges-
tion de los individuos o grupos se hace en torno a necesidades concretas
identificadas por los productores, y son ellos quienes demandan los mon-
tos de crédito deseados, las areas que han de ser tituladas, adecuadas o
protegidas y, en fin, las soluciones para los problemas que limitan su capa-
cidad productiva. De igual forma, responden individual o solidariamente
por los costos o exigencias que implica la prestacion del servicio. La discu-
sién estriba en que, si bien estos servicios se operan con criterios indivi-
duales, los recursos que los originan son piblicos y como tales deben res-
ponder a las prioridades y condiciones del interés general.?

Por ultimo, en contadas ocasiones los servicios agropecuarios y
pesqueros se orientan a la comunidad en su conjunto, es decir, como bie-
nes publicos de caracter rural o como regulacién de actividades privadas.
Es el caso de la distribucion de alimentos, la sanidad vegetal y animal, la
investigacion agropecuaria y la cofinanciacion del desarrollo rural. Aqutf,
las externalidades generadas por los servicios afectan al conjunto de pro-
ductores y su provision puede asegurarse en el plano seccional y local. La
intervencion de las entidades territoriales puede ser complementada por
las entidades nacionales sectoriales, bien sea con intervenciones directas o
a través de subsidios o estimulos cuando las acciones se consideran priori-
dades nacionales.

En los servicios, el suministro no excluye a determinados usuarios y
los costos son cubiertos por el conjunto de ciudadanos a través de impues-
tos y, en algunos casos, de las contribuciones. Tal hecho hace que la
planeacion y la toma de decisiones sobre el servicio afecten de manera
directa a la comunidad y, por lo tanto, estan sujetas al debate acerca de su
urgencia y conveniencia frente a otro tipo de servicios. Aquf opera el meca-
nismo de la escogencia publica. En otras palabras, la participacién comu-
nitaria para promoverlos debe ser condicion previa a la iniciacién del ser-
vicio o la actividad. Aquf es importante el papel de las entidades territoria-
les para llevar a la comunidad a un consenso.?

Ahora bien, los servicios, independientemente de su naturaleza y las
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dificultades anotadas, contindan bajo la 6rbita nacional y su suministro se
produce, en la practica, a través de las dependencias regionales de las en-
tidades nacionales, que son, se supone, el mecanismo articulador de las de-
mandas territoriales con las ofertas institucionales.

La presencia regional de las entidades nacionales

Las estructuras organizacionales de las entidades nacionales contem-
plan la existencia de oficinas o gerencias regionales que facilitan la presta-
cion de los servicios, coordinan las actividades a nivel territorial y sirven de
nucleos de informacién para la toma de decisiones nacionales.

Las regionales de las entidades son ante todo una forma de
desconcentracion institucional que presenta niveles desiguales de desarro-
llo entre las entidades. Contrariamente a lo que se piensa, ellas no son
dependencias descentralizadas en el sentido ortodoxo del término pero sf
registran un incipiente desarrollo de mecanismos, instrumentos y procedi-
mientos de gestion con las entidades territoriales. Los grados de autono-
mfa de tales dependencias frente a las oficinas centrales son muy restringi-
dos en la mayorfa de casos. Recientemente se observan esfuerzos en el
sentido de brindarles mayores competencias, aunque limitadas, en materia
de contratacion y gestion.

Para su trabajo territorial, las entidades, a través de sus regionales,
han creado mecanismos de participaciOn y privatizacion que brindan a los
usuarios y comunidades la oportunidad de intervenir en la prestacién de
los servicios. Son cada vez més frecuentes las organizaciones de usuarios
de los servicios y la presencia de entidades privadas en la prestacion y ges-
tion de los mismos. No obstante, se ha producido una proliferacion de
organismos de concertacion, que si bien resuelve los requerimientos parti-
culares de la entidad interesada, hace compleja la coordinacién
interinstitucional y tiende a deteriorar €l poder de convocatoria entre las
poblaciones rurales.

Como resultado del proceso de transicion institucional se han regis-
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trado modificaciones en la forma de presencia regional y en la organiza-
cién y procedimientos de gestion. Las regionales se han mantenido, supri-
mido o modificado de acuerdo con los cambios globales de las entidades,
pero sin lograg eliminar la tradicional dispersion de sus coberturas territo-
riales.*® Las regionales se han venido conformando por necesidades del
servicio, sin que coincidan entre ellas y con los limites politico administra-
tivos territoriales. En varios casos comprenden s6lo parte de los poderes y
territorios municipales y departamentales. Con ello se ha dificultado la
coordinacion programaética, financiera, logistica, etc., con las entidades
territoriales, como también el manejo integral de los servicios del sector. A
la tradicional falta de interés de las autoridades territoriales frente al sec-
tor se suma una dificultad préctica para la interlocucion y la coordinacién,
todo lo cual resulta critico para el proceso de descentralizacion y
regionalizacion sectorial.’!

Las entidades sectoriales cuentan con un personal de planta que as-
ciende a cerca de 18.000 funcionarios, de los cuales el 20% corresponde al
nivel profesional, el 8% al técnico y el 72% a las actividades de apoyo.>? Del
total de personas vinculadas, 13.890 estdn emplazadas en las regionales
de las entidades. Al agregarlas por regiones Corpes, en Centro Oriente se
concentra el 38% de los funcionarios, en Occidente el 33%, en la Costa
Atléntica el 21%, en la Orinoquia 6% y en la Amazonia el 1%. Estas cifras,
sin duda, confieren un orden de magnitud a las posibilidades regionaliza-
doras y descentralistas.

Capacidad territorial para la descentralizacién y la
regionalizacién sectoriales

La gran limitacion de los procesos de descentralizacion y regionaliza-
cion se encuentra en la debilidad institucional y técnica de las entidades
territoriales para asumir las nuevas competencias y los recursos. La debili-
dad de estas entidades se proyecta a las dependencias encargadas de aten-
der las responsabilidades agropecuarias y pesqueras, que en la mayorfa de
casos no cuentan con la fortaleza polftica e institucional para participar en
la gestién efectiva de las decisiones sectoriales. A nivel territorial hacen

41



Descentralizacion en el Agro

falta voluntad polftica, instrumentos, recursos, capacitacion y, en fin, una
serie de apoyos y desarrollos practicos que configuran los retos futuros de
trabajo en el frente de desarrollo institucional. Quizés la razén de fondo
de esta situacion reside en el escaso atractivo politico (electoral, burocrati-
co y financiero) que el sector agropecuario les ofrece a los gobiernos de-
partamentales y municipales.® Sin este apoyo polftico-gubernamental no
es probable llevar a cabo los procesos de descentralizacién y de regionali-
zacifn y, sin duda, esta politizacion sectorial serd una de las claves para
impulsar su desenvolvimiento.

La debilidad politica, operativa y organizacional de los organismos
de concertacion a nivel territorial (Corsa, Consea, Consejos Municipales
de Desarrollo Rural) es amplia y se requiere hacia el futuro una recompo-
sicion y fortalecimiento de estos instrumentos claves para la difusién de la
politica sectorial, la concertacién y seguimiento de su ejecucion, la deci-
sion sobre la provision de los servicios, la planificacién participativa y la
gestion de acciones y proyectos.** Pero estos organismos no pueden ser
fuertes si tampoco lo son las secretarfas de agricultura y las organizacio-
nes de la sociedad civil.

Las secretarfas departamentales de agricultura tienen una naturaleza
legal “hibrida” que consiste en que, por un lado, son parte de la estructura
organizacional de los departamentos y, por otro, son consideradas por ley
como las agencias seccionales del sector y los organismos susceptibles de
cumplir funciones delegadas del Ministerio. Con esta doble condicién, que
puede ser una potencialidad, se les ha conferido la funci6n de planificar el
desarrollo agropecuario seccional, concretar la coordinacién de las enti-
dades nacionales en su territorio, realizar el seguimiento de la politica sec-
torial y brindar el apoyo al nivel municipal.

En un balance reciente del estado real de las secretarfas® se identifi-
can, con grados diferenciales, algunos avances de dichas dependencias en
materia de coordinacion de la gestion sectorial en su territorio, la difusién
relativa de la politica sectorial, la generacion de estadisticas de consensoy
la realizacion de algunos proyectos, asf como la aplicacién del Sintap-
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Pronatta y el apoyo a los niveles locales a pesar de las dificultades metodo-
logicas existentes. De igual forma, estas dependencias cuentan con un nd-
mero de personal relativamente importante, como son 3.873 funcionarios
en planta, de los cuales 887 son profesionales, 412 técnicos y 2.569 de
apoyo.

Pero también se registran restricciones fundamentales que se aso-
cian con la inoperancia de las estructuras organizacionales y un claro
sesgo hacia actividades de fomento con el sacrificio de otras tareas como
la planeacioén. Son contadas las secretarfas que tienen planes agrope-
cuarios especificos. Se gestionan proyectos sin el concurso activo del
sector privado y con frecuencia se presentan colisiones de competen-
cias con las secretarfas de planeacion.

Las secretarfas movilizan, en promedio, tan s6lo el 3% del total de
gastos de los departamentos, lo cual equivale, en 1995, a $41.000 millones.
Se presenta una amplia dispersion de los presupuestos (entre $100 millo-
nes y $6.000 millones), que se explica en la diferencial fortaleza financiera
de los departamentos. El bajo apoyo polftico interno explica que buena
parte de sus actividades de inversion se financien con recursos nacionales
provenientes de diferentes entidades y programas.

Con respecto a las Umata y los Consejos Municipales de Desarrollo
Rural, se observa una situacion mas alentadora, aunque también se reco-
nocen diversos problemas que seran tratados con profundidad en el actual
Seminario.

De acuerdo con un estudio reciente’, el 96% de los municipios ya cuen-
tan con un organismo de asistencia técnica agropecuaria para pequefios
productores, bien sea bajo la modalidad de contrato o incorporada dentro
de la estructura municipal. A la par, las Umata emplean a 5.327 funciona-
rios y registran un presupuesto, en 1995, de $40.950 millones, lo cual mues-
tra un esfuerzo importante de los municipios para la prestacién de este
servicio descentralizado.
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Por su parte, los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, CMDR,
estan en proceso de conformacion y consolidacion. Se calcula que en el
pais ya estan en operacion 863 CMDR (612 creados por Acuerdo Munici-
paly 251 derivados de los Consejos Municipales de Rehabilitacion) y en la
actualidad se trabaja en la reglamentacién de sus actividades y en la defi-
nicion de los apoyos nacionales para su implementacion.

Al agregar los recursos humanos y financieros antes resefiados para
las entidades territoriales, se concluye que a pesar de ser reducidos frente a
otros sectores, no dejan de ser importantes y valiosos para el desarrollo
sectorial en las regiones.

Las secretarfas de agricultura departamental y las Umata, manejaron,
en conjunto, $82.000 millones de pesos en 1995 y cuentan para su trabajo
cotidiano con cerca de 9.200 funcionarios. Aun cuando algunos de esos
recursos provienen de aportes nacionales, las cifras muestran que, a pesar
de su tamafio relativo, el esfuerzo de las entidades territoriales es notorio y
sirve de complemento para la gestion de las entidades nacionales que en
1995 operaron $180 mil millones y registraron 14.000 funcionarios de planta
distribuidos en las regiones.

La articulacion efectiva de los recursos nacionales y territoriales, bajo
el dominio y gobierno de las entidades territoriales, se constituye en uno
de los fines de la descentralizacion y regionalizacion. Si bien dicha articu-
lacion hasta el momento es un propésito, ya se presentan esfuerzos de
trabajo incipientes e imperfectos de las entidades sectoriales con las terri-
toriales, que se constituyen en un buen sfntoma.

En materia de reforma agraria, por ejemplo, las normas permiten a
los municipios adelantar la titulacién de baldfos, previa aprobacion de la
Junta Directiva del Incora y del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
y, €n la actualidad, algunos pocos municipios han tenido acceso a esta
facultad. De igual forma, los Consejos Municipales de Desarrollo Rural se
proyectan como un medio fundamental de identificacién, priorizacion y
concertacion para el proceso de reforma agraria en el cual se ha empefiado
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el Gobierno Nacional, mientras las autoridades territoriales sirven de ins-
tancias de apoyo en tareas de informacioén o participando en actividades
de asesorfa y capacitacion.

El Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras, INAT, por su parte,
ha desconcentrado sus actividades en los proyectos de pequefia irrigacion.
Se realizan esfuerzos para que la organizacién asuma a los Consejos Mu-
nicipales de Desarrollo Rural como el instrumento decisorio y priorizador
clave para orientar la aplicacién de los recursos y, en el largo plazo, es
probable que se convierta en un organismo financiador.

El Instituto Colombiano Agropecuario, ICA, adelanta convenios con
los municipios para adelantar tareas como las gufas de movilizacién o al-
gunas acreditaciones, mientras el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura,
INPA, segun sus estatutos, puede suscribir convenios de delegacion de fun-
ciones de administracion y control de recursos pesqueros y acufcolas con
los municipios y departamentos, y esta interesado en descentralizar la
identificacion, ejecucion y evaluacién de los proyectos productivos de-
mostrativos, asi como la identificacion y priorizacién de proyectos de in-
vestigacion.

Estos avances, si bien son muy reducidos, confirman que sf es posible
la descentralizacion y la regionalizacion de los servicios.

V. LA AGENDA FUTURA

Para el futuro se ha previsto el desarrollo de una agenda que conduz-
ca al fortalecimiento y consolidacion de la descentralizacién y la
regionalizacién sectorial. Conscientes de que este proceso requiere de
multiples y complejos esfuerzos, los puntos propuestos no tienen mayor
pretension que definir las tareas practicas que serfa necesario adelantar
desde ahora.

O Fortalecer los organismos de concertacién a nivel territorial
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(CMDR, Conseas, Corsas) como el camino m4s directo para esti-
mular, en el corto plazo, la descentralizacion peolitica en el sector.

O Ejecutar el programa de fortalecimiento institucional de las secreta-
rfas de agricultura departamental, como pilares basicos del proceso
y siguiendo los lineamientos que para el efecto ha trazado el Minis-
terio de Agricultura y Desarrollo Rural.

O Profundizar, luego de un anélisis servicio por servicio, 1a cesién de
competencias y recursos de las entidades nacionales prestadoras de
servicios agropecuarios y rurales en favor de las entidades territoria-
les, y la futura regién administrativa y de planificacién. Para este
efecto, se requiere de la conformacién de una comision de alto nivel
que eleve las recomendaciones pertinentes al Gobierno Nacional.

O Unificar las coberturas territoriales de las entidades nacionales pres-
tadoras de los servicios, como un paso importante para el ordena-
miento institucional del sector.
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I. DOS MODELOS FISCALES DE ORGANIZACION
DEL ESTADO BAJO CONDICIONES
DE DESCENTRALIZACION

Estados unitarios y federales

intelectual del debate sobre la formacién de los Estados-nacion

entre principios del siglo XVI y fines del siglo XIX.! Segun las
circunstancias histéricas, en algunos casos las naciones se construyeron a
partir de acuerdos entre comunidades que se consideraban independien-
tes, como sucedi6 clasicamente con la Confederacion Helvética, Estados
Unidos y Alemania. Otros pafses llegaron a consolidar el concepto de na-
cion merced a la conquista y sometimiento de diversos pueblos por otro de
mayor tamafio o capacidad de organizacion. Tal es el caso de Francia, Es-
pafia y Gran Bretana.

I a distincion entre Estados unitarios y federales es una herencia
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En las colonias latinoamericanas, la independencia se saldé con la
aparicion de Estados tanto unitarios como federales. Entre los primeros
estan, por ejemplo, Colombia, Ecuador, Peri, Chile y Guatemala. Los fe-
derales son Argentina, Brasil, México y Venezuela. En estos pafses las dife-
rencias entre comunidades son mfnimas (a excepcion de los pueblos indf-
genas sometidos por la cultura blanca y mestiza), y los conceptos constitu-
cionales federativos 0 unitarios se sustentaron basicamente en opciones
ideoldgico-politicas. A pesar de esto, el caudillismo que domin6 buena parte
del siglo XIX y comienzos del XX, dej6 en las €lites latinoamericanas la
sensacion de que el desarrollo del Estado centralista que liquid6 a los cau-
dillos fue un paso decisivo hacia la modernizacién de las sociedades del
continente. En consecuencia, el federalismo fue visto durante cierto tiem-
po en muchos sectores como una amenaza de desintegracion y un peligro
de vuelta al caudillismo decimonénico. Tal vez sea la raz6n por la que paf-
ses formalmente federales se comportaron como claros ejemplos de esta-
dos unitarios centralistas hasta hace pocos afios. Tal fue el caso de México
y Venezuela.

Sin embargo, la evoluci6n del proceso de descentralizacién en Occi-
dente ha dejado atras en muchas ocasiones lo que alguna vez fue una clara
diferenciacion entre los dos modelos. Espafia, uno de los pafses mas cen-
tralistas de Europa, formalmente defensor de la idea de unidad frente a las
tendencias centrffugas de vascos y catalanes, se ha convertido, con el lla-
mado Estado de las Autonomias, en una federacién de hecho. La misma
Francia, campeona del centralismo, avanza paulatinamente hacia una
mayor y cada vez mas importante autonomfa e importancia de los gobier-
nos locales. Venezuela y Colombia, la una federal, la otra unitaria, han
dado pasos decisivos y muy similares hacia un concepto descentralizado
de Estado, partiendo de experiencias muy centralistas en las que las unicas
autoridades electas con responsabilidades significativas eran las del poder
nacional.

La diferencia entre federalismo y Estado unitario se torna cada vez
ma4s retorica en los casos en los que se avanza sobre el camino de la des-
centralizacién. En los Estados federales, muchas veces el gobierno central
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recibi6 por delegacion funciones que originalmente pertenecfan a los miem-
bros federados. En casi todas las experiencias actuales, por lo general la
descentralizacion significa la transferencia o devolucién (conforme a las
circunstancias) de servicios del gobierno central a las provincias y munici-
pios. En este sentido, a pesar de partir de perspectivas y realidades dife-
rentes, la mayor parte de los pafses en proceso de descentralizacion estan
siguiendo una evolucién que acerca crecientemente su respectivas estruc-
turas de administracién publica.

Distributivismo centralizado y federalismo fiscal como
modelos tedricos

Dentro de este marco, cada Estado opta por un esquema distinto de
organizacion de las finanzas publicas. Los dos extremos teéricos son el
modelo distributivista centralizado y el modelo de federalismo fiscal.

La condici6n para el funcionamiento del distributivismo reside en la
existencia de un gobierno central fuerte que se encarga de recaudar la ma-
yor parte del ingreso publico y de distribuirlo entre las administraciones
subnacionales en determinadas proporciones. Dicho sistema, en principio,
es mas sensible a la ecualizacion de las regiones y municipalidades. En
otras palabras, se podrfa esperar que bajo este modelo, las provincias y
localidades méas pobres se vean compensadas frente a las mas ricas. En la
medida en que las decisiones sobre distribucion del gasto se toman desde
el gobierno central, existe la posibilidad de que se redistribuyan los recur-
sos con criterios de equidad territorial.

Sin embargo, los incentivos para que el gobierno nacional tome ese
tipo de resoluciones no siempre operan. Las presiones politicas, a las que
la administracion es muy sensible, como también la misma estructura le-
gal, pueden dar lugar a muchas variantes en su comportamiento, como
veremos mas adelante. Por otro lado, la concentracién del ingreso en la
nacién disminuye sensiblemente el interés de las comunidades tendiente a
mantenerse vigilantes sobre el destino de los impuestos. En las condicio-
nes que impone el modelo distributivista, no es la presién tributaria la que
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concentra la atencion de los electores cuando fijan su vista en las autorida-
des regionales y locales. Muchas veces, la mayorfa de la poblacién no esta-
blece ninguna relacion entre el pago de los impuestos nacionales y el gasto
de los gobiernos regionales y locales. Las administraciones subnacionales
tenderédn a incrementar al maximo el gasto, en ausencia de la contencién
que las' comunidades impondrfan si este comportamiento se relacionara
directamente con una mayor presién impositiva. El distributivismo, en su
version extrema, conduce en gran medida a la irresponsabilidad fiscal de
las autoridades regionales y locales, generando el sindrome “padre rico-
hijo despilfarrador”.

El federalismo fiscal, en su expresién mas avanzada, implica darles a
los estados-provincias y a las municipalidades un fuerte poder de decision
sobre los ingresos y el gasto publico. En este escenario se puede esperar
que se desarrolle una relacién muy estrecha entre los contribuyentes y las
autoridades electas a nivel local y regional, en la medida en que la mayor
parte de los ingresos de tales gobiernos provienen de tarifas y tributos re-
caudados entre sus propios electores. La poblacién recibe fuertes incenti-
vos para supervisar el gasto publico y para participar en la toma de deci-
siones sobre polfticas que la afectan. En contrapartida, las desigualdades
interregionales pueden profundizarse.

Algunos efectos micro y macroeconémicos

Ambos modelos de organizacion de las finanzas intergubernamenta-
les mencionados traen consigo efectos diversos sobre la economfa, depen-
diendo de las condiciones legales, politicas y técnicas presentes en cada
experiencia descentralizadora.

Desde el punto de vista microeconémico, el distributivismo centrali-
zado, al transferir recursos fiscales a las regiones de menor desarrollo rela-
tivo, genera una demanda agregada que incentiva en teorfa la inversion, la
produccién y el empleo local. Otro efecto que se considera positivo es que
tiende a minimizar la migracién de las zonas pobres a las mas ricas, favo-
reciendo una ocupacién més extensiva del territorio, y descargando de

54




Reparto de competencias y recursos - Venezuela

poblacién marginal las ciudades mas densas. Por lo comtn se espera de
este modelo que estimule un desarrollo nacional territorialmente armoéni-
CO y justo.

Sin embargo, en la préctica, algunos de los efectos positivos no sélo
no se producen sino que provocan incluso tendencias contrarias a lo espe-
rado. Una caracteristica indeseable del modelo distributivista es el escaso
estimulo al desarrollo de la competencia interregional por la captacién de
inversiones. Es un sistema que no promueve la eficiencia en el uso y asig-
nacién de los recursos, por la ausencia de competidores. Igualmente, el
esquema distributivista tiende a recargar los impuestos sobre las zonas
mas ricas, con lo cual puede desincentivar la inversién, sin que la misma se
traslade necesariamente a las zonas menos desarrolladas.

Si las transferencias de recursos del gobierno central se realizan sin la
condicion de aumentar el esfuerzo fiscal por parte de las administraciones
subnacionales, se puede desatar un efecto ciclico de empobrecimiento.
Cuando las regiones més pobres reciben financiamiento por su bajo nivel
de desarrollo, los incentivos para seguir siendo pobres son muy altos. El
gasto improductivo local tenderd a crecer, especialmente el empleo puibli-
co excedentario y los subsidios.

Por otra parte, si la legislacién que regula las transferencias no es lo
suficientemente precisa, €l gobierno nacional tendra un posible margen de
manipulacion en la asignacion territorial del financiamiento. Los goberna-
dores cercanos al presidente podrfan obtener mas recursos que otros me-
nos afectos.

Para intentar enfrentar tales distorsiones se disefian, mediante leyes
especiales, paquetes de transferencias incondicionales y de transferencias
condicionadas por regulaciones suficientemente claras, en las que se in-
cluyen requisitos de esfuerzo fiscal, como la disciplina en el gasto o una
cierta recuperacion de los costos de los servicios prestados, por medio de
tarifas y contribuciones.
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Desde el punto de vista macroecon6émico, la principal amenaza del
distributivismo centralizado es el efecto “padre rico-hijo despilfarrador”
sobre la deuda publica.

A pesar de que en este modelo, los gobiernos subnacionales no suelen
disfrutar de autoridad para endeudarse, el incentivo intrinseco al gasto des-
controlado genera cominmente diversos grados de déficit fiscal abierto o
encubierto a nivel local. El primer tipo se expresa como un sobredimensio-
namiento de los compromisos de gasto local, frente a las expectativas de
ingresos por transferencias. Igualmente, se puede producir un déficit en-
cubierto por la via de retrasar los pagos de los servicios, de los proveedo-
res y contratistas, método que suelen utilizar las administraciones subna-
cionales. En estos casos, las autoridades regionales o locales acuden al
gobierno central a solicitar un incremento de los recursos fiscales. Si se les
niega, pueden descargarse de responsabilidad ante sus comunidades acu-
sando a la administracion central de no cubrir las necesidades de la pobla-
cién. Esta tendencia genera tensiones y conflictos de alto costo politico
entre los diferentes niveles gubernamentales.

Si la administracién central cede ante las presiones y aumenta el flujo
de financiamiento a las regiones que lo solicitan, la hacienda nacional se
puede encontrar de subito ante la necesidad de consolidar en cabeza de la
nacién una deuda adicional a la contratada. En época de penuria fiscal tal
situacién eventualmente acarrea riesgos de envergadura para la estabili-
dad macroecon6mica al ampliar el déficit fiscal. Inflacién, eliminaci6n de
programas nacionales de inversion y restricciones financieras de los servi-
cios centrales son algunas de las consecuencias del escenario descrito.

El modelo de federalismo fiscal tiene un importante efecto microeco-
némico por su fuerte incentivo a la competencia interregional. Los estados
y municipios juegan con sus respectivas politicas fiscales, bajando las ta-
sas impositivas cuando requieren atraer inversiones, 0 aumentandolas si
necesitan mejorar la infraestructura y los servicios para retener tanto las
actividades econ6micas como a los individuos que se localizan en su terri-
torio. Dicho efecto de mercado fue descrito por primera vez en 1956 por
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Charles Tiebout.? La hip6tesis de Tiebout supone que la competencia en-
tre los gobiernos locales estimula la provision eficiente de servicios que los
electores requieren, asf como la competencia entre productores, en ausen-
cia de fallas de mercado, los conduce a suministrar al mas bajo costo posi-
ble los bienes que los individuos demandan. Tiebout explicaba que los elec-
tores y las empresas, ademéas de votar en las elecciones, "votan con sus
pies". Esto significa que si un gobierno local no satisface adecuadamente
sus demandas, tienen la posibilidad de mudarse y enviar asf una sefial de
rectificacién a las autoridades, semejante a la que recibe un empresario
que ve declinar sus ventas. En teorfa, bajo ciertas condiciones, la compe-
tencia entre gobiernos territoriales deberfa conducir a una situacién Pareto-
eficiente en la asignacion de recursos. Mas adelante volveré sobre esta hi-
potesis.

Otros efectos del federalismo fiscal puro son menos positivos. Las
regiones y localidades més pobres, con escasa o deficiente infraestructura
y pocas ventajas para la inversion, tenderfan a presentar saldos migratorios
negativos, en favor de las ciudades o regiones més ricas. En un primer
momento la afluencia de mano de obra barata puede estimular la activi-
dad econ6mica de las zonas mas pobladas, pero en €l mediano plazo, el
aumento de la demanda de servicios por los nuevos habitantes de bajos
ingresos, conduce a su congestionamiento y deterioro. En esta tendencia,
disminuirfa la calidad de vida de la zona, se modificarfa el ritmo de creci-
miento de las inversiones y aumentarfa el desempleo. Como consecuencia,
serfa probable un movimiento de relocalizacién de inversiones en zonas
menos pobladas y conflictivas, a manera de recolonizacién de areas de
baja densidad y probablemente mas pobres. La dltima evolucién, aunque
posible, es incierta.

En cuanto a las repercusiones macroeconémicas del modelo, la posi-
ble caida de la actividad econ6mica de las zonas mas ricas, el aumento del
desempleo y el incremento de la demanda por servicios publicos podrfan
producir déficits presupuestarios que obligarfan a los gobiernos locales y
regionales a endeudarse. En un escenario de alta concentracién del gasto
publico total en las administraciones subnacionales, el déficit local y re-
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gional puede traer repercusiones sobre el endeudamiento nacional, en for-
ma similar al efecto analizado en el caso del endeudamiento surgido en el
esquema de distributivismo centralizado. Ahora bien, dada la importante
masa de recursos que manejan las localidades y regiones en el modelo de
federalismo fiscal avanzado, el impacto del déficit subnacional trasladado
al gobierno central serfa de dimensiones mucho mayores y de mayor po-
tencial desestabilizador sobre las variables macroecon6micas.

Otro riesgo es el impacto que la generacion de demanda agregada
local y regional puede tener, en épocas de crisis, sobre las politicas nacio-
nales antiinflacionarias. El volumen de recursos que llegan a manejar las
administraciones subnacionales causarfa repercusiones negativas de con-
sideracion si el gobierno central decidiera restringir el gasto publico, y los
gobiernos regionales y locales no acataran tal recomendacion.

En todo caso, en el marco del federalismo fiscal, es muy probable que,
ademas del voto con los pies, las comunidades sean mas activas en la pro-
duccién y vigilancia de las politicas publicas regionales y locales. Como se
sugiri6 antes, cuando los electores deben pagar directamente a las
gobernaciones y alcaldias una proporcion de sus impuestos, se incrementa
la exigencia de eficiencia del gasto publico en esos niveles de gobierno. En
el escenario de un federalismo fiscal de mucho poder regional-local, el gasto
del cual se responsabilizan las administraciones subnacionales es una par-
te muy significativa del total del gobierno general. De este modo, el control
y evaluacion del gasto local y regional se traduciria en un efecto de control
y evaluacién sobre una fraccion sustancial de la totalidad del gasto publico.

Federalismo fiscal como modelo real

En la practica, las finanzas publicas intergubernamentales de los pai-
ses descentralizados se organizan con una combinacion de federalismo fis-
cal avanzado y modelo distributivista. Algunas experiencias se basan en la
entrega de autoridad tributaria a los diversos niveles de gobierno y consti-
tuyen simultdneamente fondos interregionales de compensacién. En otros
casos, el efecto de redistribucion se espera de transferencias en paquetes.

58




Reparto de competencias y recursos - Venezuela

CUADRO No. 1
Suiza
Relaciones fiscales intergubernamentales
(% sobre el total del gobierno general). 1984

Gobierno || Gobierno Gobiernos
General |} Federal . I Cantones | *| 5cales

Ingreso total + transferencias 565,04 33,13 26,31
Transferencias de otros niveles de
gobiemo 1,76 8,49 4,22
Ingreso total - transferencias 100,00 83,26 24,64 22,08
Gasto total + préstamos -
recuperaciones 56,68 33,69 2543
Transferencias commientes a otros niveles de
gobiemo 4,39 5,10 1,85
Transferencias de capital a otros niveles de

. 2,28 1,11 0,08
Total transferencias 6,67 6,20 1,92
Gasto total - transferencias 100,00 49,01 27,48 23,50

Fuente: International Monetary Fund, Government Finance Statistic Yearbook, 1993. Calculos propios.

También existen transferencias de determinadas proporciones de tributos
nacionales, sobre los cuales los gobiernos estadales 0 municipales no tie-
nen injerencia administrativa. En los Cuadros No. 1 y 2 se presentan los
casos de Suiza e Italia, que en versiones muy distintas de federalismo fis-
cal ejemplifican extremos reales entre los que se mueven las finanzas inter-
gubernamentales. Suiza est4 formada por 26 gobiernos regionales llama-
dos cantones, unidos bajo la constitucién federal de 1848. Posee igual-
mente 3.019 gobiernos locales.?

Como se puede apreciar en el Cuadro No. 1, las competencias fiscales
se encuentran repartidas de manera tal que algo mas de la mitad de los
ingresos publicos sobre el total de los del gobierno general son captados
por el gobierno federal, mientras que aproximadamente las dos cuartas
partes restantes se las reparten por igual los gobiernos locales y regiona-
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les. Por el lado de los egresos, se destaca la alta correspondencia de su
volumen con el de los ingresos en cada nivel. S6lo la federacién recauda
algo mas de lo que gasta (4.27%). El monto de las transferencias del go-
bierno central es relativamente pequefio (6.67%) y se concentra en.los can-
tones en mayor medida que en los municipios. A su vez, los gobiernos lo-
cales y la misma federacion reciben transferencias cantonales por un or-
den cercano al 6% del gasto total.

En definitiva, los recursos propios de los cantones llegan a 74.3% del
total de los que disponen, mientras que los municipios logran recaudar el
84% de sus ingresos. Esta situacion se halla sustentada por competencias
tributarias que permiten a cada nivel de gobierno desarrollar una fuerte
autonomfa. Los cantones gozan de amplios derechos para implantar cual-
quier impuesto, a excepcion de los asignados exclusivamente al gobierno

CUADRO No. 2
Italia
Relaciones Fiscales Intergubernamentales
(% sobre el total del gobierno general) 1989

Goblerno ||} Goblerno Gobiemos
General Federal Regilones locales

Ingreso total + transferencias 93,43 - 32,62
Transferencias de otros niveles de

goblemo 0,09 - 25,87
Ingreso total - transferencias 100,00 93,38 - 6,68
Gasto total + préstamos -

recuperaciones 93,32 - 27,02
Transferencias corrientes a otros niveles de

goblemo n.d - 0,09
Transferencias de capital a otros niveies de

gobiemo nd - 0,00
Total transferencias 20,25 - 0,09
Gasto total - transferencias 100,00 73,07 - 26,93

Fuente: International Monetary Fund, Government Finance Statistic Yearbook, 1993. Célculos propios.
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federal (como consumo de licores, cigarrillos, gasolina, aduanas, rentas
del capital y ganancias de loterias), con lo cual las bases imponibles y las
tasas varfan notoriamente en cada cant6n. El 75% de los ingresos cantonales
son tributarios, y el 66% de los mismos provienen del impuesto sobre la
renta individual, seguido de un 15% de impuestos sobre la propiedad.

A su vez, los gobiernos locales recaudan el 63% de sus recursos pro-
pios de fuentes tributarias, y el 37% restante por cobro de servicios y mul-
tas. Los impuestos sobre la renta individual y sobre la propiedad producen
respectivamente el 77% y el 12% de los ingresos tributarios. La autonomia
de los municipios esta regulada por las constituciones cantonales. En ge-
neral disfrutan de libertad para fijar las tasas, dentro de reglas comunes
sobre la base imponible fijadas por los cantones. Los cargos a los usuarios
son decididos normalmente por los gobiernos locales.*

La experiencia suiza muestra un elevado grado de injerencia de las
comunidades en las decisiones publicas a través de la figura del referén-
dum. En general, cabe afirmar que la rendicion de cuentas de las autorida-
des locales ante sus electores es un hecho cotidiano que ha producido tan-
to un control de la cantidad y direccion del gasto publico, como un amplio
consenso politico sobre la idoneidad del sistema.

Italia es un Estado unitario dividido en 20 regiones y 8.086 comunas.
Los poderes reales de las regiones, hechas algunas salvedades, son muy
limitados, mientras que los municipios desarrollan algunas competencias
clasicamente locales tales como planificacién urbana, policfa local y tran-
sito, agua y saneamiento, alumbrado publico y algunas edificaciones, es-
pecialmente del sistema escolar béasico. Existe un nivel administrativo in-
termedio entre regiones y comunas llamado provincia, pero en realidad es
una instancia desconcentrada del poder nacional, tal cual sucede asimis-
mo en Espafia.

Como se aprecia en el Cuadro No. 2, el ingreso piblico se concentra

en més de 93% en el gobierno nacional. Entre tanto, los gobiernos subna-
cionales (consolidados en el Cuadro bajo el rubro de gobiernos locales)
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reciben transferencias que representan casi el 80% de sus recursos (el 99%
en el caso de las regiones). La debilidad de los ingresos propios de las
comunas y regiones no impide que asuman responsabilidades de gasto por
el orden del 27% del total del gobierno general. En Italia es notorio el des-
equilibrio vertical en las relaciones fiscales intergubernamentales. Se trata
de uno de los pafses en los que mas claramente se expresa el concepto de
distributivismo centralizado. De hecho, el gobierno nacional se ha reserva-
do casi todas las competencias tributarias. Los gobiernos subnacionales
reciben transferencias, condicionadas a que brinden un mfnimo de servi-
cios publicos, y también transferencias basadas en programas especiales
de salud, transporte publico, preescolar o viviendas de interés social.

El esquema fiscal italiano otorga al gobierno central un poder discre-
cional muy acentuado. Los montos de las transferencias se deciden cada
afio mediante negociaciones variables y politizadas entre los diversos nive-
les gubernamentales.

El sistema ha limitado severamente la capacidad de las autoridades
locales para rendir cuentas de sus actuaciones ante las comunidades. Por
otro lado, las municipalidades no han desarrollado suficientemente su exi-
gua capacidad tributaria como, por ejemplo, sobretasas al consumo de
electricidad. La inercia creada por el distributivismo obligé al mismo go-
bierno central a imponer a las comunas un aumento de la tasa de impuesto
sobre la recoleccion de basura en 1987 y 1988, y un aumento a los cargos
sobre las concesiones comunales. Los gobiernos locales que decidieran no
seguir tales disposiciones encontrarfan problemas para obtener sus cuotas
de transferencias.*

Los dos casos presentados abren una serie de interrogantes sobre los
principios que gufan la distribucion de las responsabilidades fiscales entre
los diversos niveles de gobierno. ¢Existen.parametros te6ricos que permi-
tan disefiar una reparticion ideal de los gastos y los ingresos, como tam-
bién del nivel de competencia que cada administracion territorial deberfa
asumir? ¢Qué tanto de la teorfa se expresa en la practica cotidiana del
manejo fiscal de los Estados descentralizados?
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II. SOBRE LA DISTRIBUCION DE LAS
COMPETENCIAS: {CUANTO INGRESO
Y CUANTO GASTO SE DEBE ASIGNAR A CADA
NIVEL DE GOBIERNO?

En esta seccion del trabajo se discuten algunos aspectos teéricos so-
bre el tamafio 6ptimo de las comunidades y como ellas mismas revelan sus
preferencias a los gobiernos para regular la asignacion de recursos en la
produccion de bienes publicos. A partir de estas ideas, se presenta un con-
junto de criterios que influyen en la distribucién de competencias entre los
diferentes niveles gubernamentales, y finalmente se expone la experiencia
comparada de distribucion de las responsabilidades fiscales en un grupo
seleccionado de pafses industriales y latinoamericanos.

Distribucién eficiente de recursos y bienes piblicos: una
revision critica de la hip6tesis de Tiebout y del modelo de
comunidad 6ptima de Musgrave

La teorfa de la economf{a del bienestar se ha ocupado insistentemente
en descubrir, en el caso de los bienes publicos, como asignar eficientemente
los recursos. Hay que decir que no se ha tenido mucho éxito en el intento.
Es dificil descubrir las causas que regulan la produccion de determinados
bienes en una cantidad.y calidad determinadas, por parte de los agentes gu-
bernamentales, y asimismo las que inducen a los individuos a consumirlos.

Cuando se trata de la produccién y consumo de bienes privados, una
economfa competitiva, sin la presencia de fallas de mercado, hace muy
bien el trabajo de asignacion de recursos. Un productor que no mantenga
sus costos y su calidad en el promedio de sus competidores tender4 a per-
der clientes, y si persiste en no rectificar, eventualmente quedara excluido
del mercado. La relocalizacion del consumo y de la produccion surte un
efecto positivo global sobre la economfa, manteniendo los precios a un
nivel aceptable para todos los agentes econémicos.
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Vilfredo Pareto, economista y soci6logo italiano (1848-1923), explicé
las razones por las que la economfa de mercado induce a la eficiencia, al
sostener que los individuos, al decidir la compra de un determinado bien o
servicio, igualan el beneficio marginal que reciben por consumir una uni-
dad extra del bien 0 servicio, con el costo marginal de comprar esa unidad
adicional. En otras palabras, un comprador recibe una satisfaccion (utili-
dad) decreciente en la medida en que va consumiendo unidades adiciona-
les de un determinado bien o servicio. Cada nueva unidad que consume la
valora en menor medida y esta dispuesto a pagar cada vez menos por la
siguiente. En estas circunstancias, el productor tendra que dejar de produ-
cir el bien o servicio en el momento en que el precio que el comprador estd
dispuesto a pagar iguale el costo de producir el bien adicional (punto de
equilibrio del mercado). La relacién entre compradores y vendedores re-
gula los precios, el consumo, la produccion y la inversion. A esta regula-
cién general que induce un alto nivel de eficiencia en la asignacion de los
recursos se la conoce como Pareto-eficiencia.

Este escenario, por supuesto, requiere de ciertas condiciones como la
existencia de diversos individuos interesados en producir determinados bie-
nes, compitiendo para satisfacer la demanda de otros. Muchas veces, en la
préctica, las economias no funcionan asf por la existencia de las llamadas
fallas de mercado. Entre las mas conocidas se encuentran los monopolios,
las externalidades, los mercados incompletos, las deficiencias de informa-
cién y los bienes publicos.

Los monopolios son por definicién indiferentes a la competencia. De
manera tal que no se puede esperar de ellos una moderacion de precios 0
la bisqueda de aumento de la calidad de productos y servicios por temor a
los competidores. Estos no existen.

El concepto de externalidad se refiere a los efectos positivos o negati-
vos que una organizacion o actividad econémica produce sobre otras or-
ganizaciones o actividades econémicas, sin recibir recompensa o darles
una compensacion, segin sea el caso. Un hospital municipal atiende a los
habitantes de un municipio vecino, sin recibir un aporte de éste por los
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gastos en los que incurre, sobrecargando asf de manera injustificada los
impuestos que pagan sus contribuyentes. Determinada empresa contami-
na tan gravemente un lago que elimina a los peces, produciendo la quiebra
de los pescadores de la region.

Mercados incompletos son aquellos en los que nadie esta dispuesto a
producir determinados bienes o servicios, aunque existan individuos que
deseen comprarlos.

Las fallas de informaci6n son comunes en los mercados privados. A
veces los consumidores no logran tener acceso a datos que les pueden in-
teresar y que les permitirfan hacer una eleccién mas adecuada de los pro-
ductos o servicios que quieren consumir. Un individuo bien informado sin
duda vacilarfa al comprar un alimento procesado si sabe que contiene pro-
ductos qufmicos perjudiciales.

Finalmente, una falla basica del mercado privado es la existencia de
bienes publicos puros. Estos se definen como los bienes y servicios cuyo
costo marginal es cero, es decir, que una vez que estan siendo entregados a
un determinado nimero de individuos, no tiene ningtin costo suministrar-
los a un individuo adicional. El caso del faro es clasico. Se requiere el mis-
mo faro para ayudar a la navegacién de un barco o de mil. Igualmente, un
bien pablico puro se caracteriza por el hecho de que es casi imposible im-
pedir que cualquiera se beneficie de su existencia. Aunque alguien decida
construir un faro, no puede evitar que los barcos que no han contribuido a
su instalacién lo utilicen del mismo modo.*

Estas fallas de mercado son razones que justifican la intervencién de
los gobiernos. Crear leyes antimonopolios y estimular la competencia; com-
pensar interregionalmente las externalidades positivas; implementar incen-
tivos para que las empresas respeten el ambiente; producir bienes o servi-
cios tan necesarios que nadie mas quiere hacerlo; incentivar la mayor difu-
sién posible de informacion para la educacién de los consumidores y ga-
rantizar la existencia de bienes puablicos puros, son algunas de las activida-
des del Estado que se derivan de las fallas de mercado.
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Dicho esto, se puede retomar, en forma de pregunta, la idea que abre
esta parte del trabajo. Dado que el mercado de bienes publicos es por su
propia naturaleza imperfecto, ées posible que la actividad gubernamental
se acerque a una situacion Pareto-eficiente? Y ademds, ccuéles son los
incentivos que deberfan ponerse en préctica para lograrlo?

La hipé6tesis de Charles Tiebout, “votar con los pies”, es un intento
por explicar como las empresas y las personas pueden revelarle al gobier-
no sus preferencias, de manera que con estos mensajes se regule el monto
y el objeto de los gastos, el tipo y las tasas de impuestos y, en general, la
actividad publica. Si los individuos y las empresas acuden a instalarse en
un determinado territorio, 0 se mudan de €|, se puede suponer que en el
primer caso el gobierno esta haciendo algo bien en lo que concierne a su
responsabilidad, mientras que en el segundo debe de estar ocurriendo algo
indeseable que el gobierno es incapaz de resolver. Dicho mecanismo serfa
el equivalente a la revelacion de las preferencias que los consumidores rea-
lizan al comprar un determinado producto o al abstenerse de hacerlo. La
asignacion Pareto-eficiente de recursos que se verifica en el mercado pri-
vado se podrfa reproducir en el espacio publico a través de la hipétesis de
Tiebout.

Se requieren determinadas condiciones para que se produzcan los efec-
tos que Tiebout esperaba. (a) Como premisa, la movilidad del capital y de
las personas debe ser muy alta. Los residentes de una determinada cir-
cunscripcion han de estar dispuestos a mudarse en caso de que el gobierno
no cumpla con las expectativas que ellos tienen, o en caso de que otra
circunscripcion satisfaga mejor sus demandas. (b) El tamafio de las cir-
cunscripciones territoriales es critico. Seguramente las empresas y las fa-
milias estardn mas dispuestas a trasladarse de un municipio a otro dentro
de una misma ciudad, que a mudarse de una provincia a otra, 0 a emigrar
fuera del pafs. (¢) Deben existir incentivos en la relacién entre el sector
publico y la sociedad para que los residentes reconozcan las responsabili-
dades del gobierno y tengan la oportunidad de evaluarlas.

En ausencia de guerras o de graves y prolongadas crisis econémicas,
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cada pafs exhibe habitos de migracion muy diferentes en condiciones nor-
males. En Estados Unidos, pafs al que Tiebout toma como referencia, la
disposicion de los habitantes y de las empresas a mudarse suele ser muy
alta. En ciertos pafses latinoamericanos, la migracion del campo a la ciu-
dad ha sido importante, pero, sin embargo, las personas tienden a movili-
zarse en alto porcentaje a ciudades que se encuentran cerca de las zonas
de las que son originarios. Los datos censales revelan que de todos los
venezolanos encuestados, en 1950 el 81.2% habitaban en el mismo estado
en que nacieron; en 1961 la cifra fue el 78%; en 1971 el 77.1%, en 1981 el
71.7% y en 1990 el 76%. Entre tanto, durante los 41 afios transcurridos
entre los dos censos extremos, la poblacion urbana creci6 de 47.4% del
total, a 84.1%.” La movilidad de las empresas ha seguido un patrén similar
en Venezuela.

Sin desestimar la importancia del “voto con los pies”, cabe afirmar
que en lo concerniente a la movilidad de los agentes econémicos, se debe-
rfan esperar diferencias muy marcadas de pafs a pafs.

Otra condicion de vital importancia para el funcionamiento de la hi-
pétesis de Tiebout es el tamafio de las comunidades. Cuanto mas grande
sea la jurisdiccién de un gobierno, menos probable serd la mudanza. Este
aspecto obliga a considerar cual es el tamafio 6ptimo: {cuédntas personas y
cuénto territorio deben poseer los diversos ambitos gubernamentales?

Richard y Peggy Musgrave intentaron una respuesta ya cléasica a la
pregunta® sobre el nimero de personas que deben alcanzar los agrupa-
mientos territoriales. Las premisas de su teorfa son que (a) los beneficios
de los servicios publicos (en su modelo simplificado se trata de un solo
servicio) se encuentran limitados a una determinada 4rea geogréfica, (b)
los consumidores tienen gustos e ingresos idénticos, por lo cual estaran de
acuerdo en la deseabilidad de que se suministren ciertos bienes piblicos.

Todo el asunto se resume en el hecho de que el costo per capita de
producir los bienes publicos se reduce en la medida en que aumenta el
namero de residentes. Como estamos tratando sobre bienes piblicos pu-
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ros, la calidad de los mismos no se reduce por el hecho de que aumente el
numero de consumidores. Por lo tanto, la maximizacién de la eficiencia,
en este caso, requiere que el mayor nimero de personas posible se congre-
gue en el ambito territorial del que se trata. Sin embargo, la afluencia de
residentes conduce al hacinamiento, lo que obliga a muchos a abandonar
el territorio. El aumento del crimen, el tréfico, la contaminaci6n, el desapa-
ricion de las zonas verdes y la incomodidad son algunas consecuencias de
dicha congestién. De este modo, Musgrave presenta una explicacion de las
razones que €l aduce para multiplicar el nimero de unidades territoriales
que prestan servicios, distribuyendo la poblacion entre ellas.’

El modelo de Musgrave se representa en el Grafico No. 1.

GRAFICO No. |
Comunidad fiscal 6ptima de Musgrave
Costo A Bm
per capita
o)
Ndmero
N de personas
AA:  Costo per capita del servicio. OB:  Costo o desutilidad de la congestion.
AmAm: Ahorro marginal en el costo per capita del OBm:  Costo o desutilidad per capita de la conges-
servicio. tion.

N: Comunidad fiscal 6ptima.

Fuente: Richard A. Musgrave, Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice , Mac Graw Hill,
New York, 1980 (tercera edicion), p. 517.
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En la medida en que va aumentando ¢l nimero de personas que se
instalan en una comunidad, el costo per cépita del servicio desciende y el
disgusto de los individuos ante la congestion aumenta; llega el momento
en que los beneficios marginales originados en la reduccion del costo del
servicio son percibidos como menos ttiles que la molestia marginal que
causa el hacinamiento (N).

Siguiendo a Musgrave, ese punto representa el tamafio 6ptimo de una
comunidad, a partir del cual el excedente tendrfa incentivos para abando-
nar la ciudad o el territorio. El mejoramiento del nivel del servicio puede
desplazar el punto de equilibrio y aumentar el tamafio 6ptimo de la comu-
nidad, pero nuevamente encontraremos una relacién entre lo que las per-
sonas estan dispuestas a pagar por el servicio y 1o que estan dispuestas a
aceptar como congestionamiento.

Una vez que se supera el tamafio 6ptimo, la hip6tesis de Tiebout de-
beria operar. El hacinamiento creciente y la pobreza que albergan las gran-
des urbes latinoamericanas parecen contradecir el funcionamiento teérico
de las suposiciones de Tiebout y Musgrave.

En el analisis de las fallas de dicha propuesta se pueden encontrar
algunos hechos que el mismo Musgrave destaca, como que (a) en el mo-
mento en que las personas tienen que tomar decisiones de traslado, no
siempre encuentran en el sitio al que quisieran mudarse cosas tales como
trabajo disponible, casas adecuadas o las escuelas que desearian para sus
hijos. (b) La coexistencia de grupos que difieren en sus ingresos suele pro-
vocar que aquellos que se hallan por debajo de la media se quieran congre-
gar en zonas en que los servicios piblicos son de mayor calidad, habitadas
por grupos de mejores ingresos, quienes pagardn mas per capita a través
de los impuestos. (c) Igualmente, en cada circunscripcion coinciden bienes
publicos locales y nacionales. Las universidades nacionales, por ejemplo,
se localizan en diversas regiones que se benefician especialmente de los
impuestos de todo el pafs. Dicha situacion distorsiona la premisa del mo-
delo, segiin el cual el efecto de los bienes y servicios se circunscribe a una
determinada region geografica. (d) Finalmente, no todos los bienes publi-
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cos son puros. La provisién de servicios como los de bomberos, policfas y
escuelas se saturan en la medida en que crece el mimero de usuarios que
los demandan. En estos casos, €l mantenimiento del nivel del servicio re-
quiere un aumento en los costos totales, y por lo tanto, la congestion de
personas puede ir paralela al incremento de los costos marginales del ser-
vicio, 0 en todo caso a su mantenimiento en los niveles originales. El efec-
to de reduccion de costos no se presenta si se conserva la cantidad y cali-
dad de los bienes piblicos no puros. Sin embargo, a pesar de esto, los
bienes siguen siendo de uso general para la comunidad, con lo cual, trans-
ferirlos al mercado privado, generararfa desequilibrios sociales indesea-
bles. Guardias privados, extintores de incendios o escuelas particulares no
pueden sustituir la policfa, los bomberos 0 las escuelas publicas, dentro de
las condiciones de vida minimas que se espera de cualquier organizacion
social en Occidente.

Dicho esto, existe atin otra razén por la cual el modelo de Musgrave y
la hipé6tesis de Tiebout no siempre se verificaran en la realidad. Las perso-
nas y los grupos sociales toman en cuenta sus expectativas y costumbres
polfticas, culturales e histéricas para adoptar decisiones sobre donde asen-
tarse. En muchas ocasiones los individuos tienen un alto sentido de perte-
nencia a la zona en la que nacen o en la que viven desde j6évenes, particu-
larmente si es el lugar en el que residieron varias generaciones de sus ante-
cesores. También las personas establecen relaciones con otras y forman
grupos y referencias de alto valor en la vida de cada quien. Tales circuns-
tancias hacen que muchos residentes se sientan comprometidos con la si-
tuacién politica o social de su region tanto o mas que con la del pafs.

Tomando en cuenta estas variables, se puede afirmar que: (a) en una
determinada circunscripcion, la tolerancia de los residentes al hacinamien-
to y a la congestion de los servicios es directamente proporcional al grado
de identificacién con su territorio; (b) cuanto mas fuerte sea esa identifi-
cacion, mds se alejard el momento de tomar la decision de mudarse,
retrasandose asf el “voto con los pies” y aumentando el tamafio real de la
poblacion con relacion a la comunidad fiscal 6ptima de Musgrave.
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Si fuera cierta la anterior hipo6tesis de identificacion cultural, ése pue-
de seguir intentando medir el tamafio de una comunidad 6ptima? O éla
teorfa del federalismo fiscal estd condenada a no poder hacer una medi-
cion objetiva de los tamafios reales que pueden alcanzar las comunidades,
mas alld de modelos que para funcionar requieren condiciones que no se
encuentran facilmente en la realidad?

Para tratar de dar una respuesta a tales interrogantes, y tomando en
consideracién la hipoétesis de la identificacién cultural, se debe encontrar
un paradmetro que permita describir un limite a la tolerancia que los indivi-
duos pueden desarrollar por identificacion, ante la congestion y el deterio-
ro de los servicios. Ese pardmetro es el maximo de presion tributaria que
esta dispuesto a soportar un residente.

Imaginemos una circunscripcion territorial en la que, siguiendo el mo-
delo de Musgrave, aumenta el nimero de habitantes y bajan rdpidamente
los costos per cépita en la prestacion de los servicios publicos. Los meno-
res costos marginales hacen también disminuir la tasa marginal per cdpita
y la masa total de impuestos necesaria para mantener la oferta de los bie-
nes publicos. Simultdneamente, los habitantes de la zona encuentran cada
vez mas intolerable la aglomeracién de gente que tienen que soportar para
recibir los descuentos en sus impuestos, pero esta sensacién coincide con
la baja de las tasas; por lo tanto, toleran el crecimiento poblacional. En el
momento en que el ahorro marginal iguala la desutilidad de la congestion
(comunidad 6ptima de Musgrave), el efecto de identificacion hace que los
antiguos residentes, en vez de mudarse de su ciudad o region, estén dis-
puestos a soportar una presion tributaria mayor para mejorar la cantidad
y calidad de los servicios. La reaccion hace atin més atractiva la ciudad y
produce nuevas corrientes migratorias de gente dispuesta a soportar la
congestion, a partir de las cuales se requiere elevar nuevamente los im-
puestos de los viejos y mds ricos residentes para mantener la calidad y
cantidad de bienes piiblicos, a pesar de que la presion tributaria per c4pita
sigue descendiendo. El incremento de la tasa de los tributos y de las tarifas
llega eventualmente a un punto en el que la disposicion de pagar impues-
tos de los viejos residentes iguala el tope impositivo que estan dispuestos a
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tolerar. Este es el tamafio 6ptimo de la comunidad fiscal en condiciones en
las que se introduce en el modelo la hipétesis de identificacion cultural.
Llamaremos /fmite de tolerancia fiscal al punto en el que se igualan la dis-
posicion a pagar impuestos y el tope impositivo.

En el Grafico No. 2 se representa el modelo del limite de tolerancia
fiscal, en condiciones de identificacién cultural.

GRAFICO No. 2
Comunidad Fiscal Optima en la hipé6tesis de identificacion cultural
Presién
tributaria
céipi
per capita }Pt
Tt Lt Tt

Congestién
N Nr
PtPt: Curva de tolerancia tributaria. N:  Comunidad fiscal 6ptima de Musgrave.
TtTt: Tope impositivo aceptable. Nr: Cqmun‘idad fiscal 6ptima en la hipOtesis
Lt Limite de tolerancia fiscal. _ deidentificacion cultural.

OC: Presion tributaria-congestion.

En el modelo anterior se destaca claramente la importancia vital que
supone la existencia de un sistema tributario para enviar las sefiales o reve-
lar las preferencias de las comunidades ante los gobiernos. Igualmente
queda suficientemente definida la necesidad de que los diversos niveles
gubernamentales cuenten con autoridades de elecciéon popular que sean
sensibles a esas sefiales. Si estas autoridades tienen competencias fiscales
plenas, lo que significa capacidad de decision sobre las tarifas y tasas de
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los impuestos asf como sobre el gasto piiblico, la sensibilidad ante las pre-
ferencias de sus electores sera muy alta. A su vez, cuanto menos autono-
mifa fiscal reinan dichas autoridades sobre los ingresos y los gastos, me-
nos sensibilidad mostrardn ante las preferencias de sus electores y menos
eficiente sera la asignacién de recursos del sector publico.

{Cuéntos niveles de gobiernos son convenientes en un
esquema de Estado descentralizado?

Algunos autores justifican, basados en una interpretacién de la comu-
nidad 6ptima de Musgrave, las corporaciones de desarrollo regionales, ca-
racterfsticas de administracion regional en América Latina en los ultimos
30 afios. Estas organizaciones, que actdan por delegacion de los gobiernos
centrales, con autoridades designadas generalmente por el propio ejecuti-
vo nacional, han logrado muy pocos €xitos en su experiencia.

La teorfa de las economfas de escala, asociadas a una cierta idea del
tamafio 6ptimo de las comunidades en lo que se refiere a la prestacion de
los servicios publicos, propici6 toda una gama de organismos en el conti-
nente que muestran hoy signos claros de agotamiento. La administracién
regional desde el centro no hizo surgir compromisos reales entre los admi-
nistradores y las comunidades, ni identificaci6n entre €stas y las circuns-
cripciones regionales. Muchas de las regiones disefiadas bajo el esquema
de desarrollo regional no tomaban en consideraci6n los limites geografi-
cos histéricos de las comunidades. Las regiones artificialmente implanta-
das sobre los mapas llegaron a ser identificadas incluso con nimeros y en
todo caso con nombres que no significaban nada para sus habitantes. Re-
sulta muy diffcil lograr que alguien se sienta orgulloso de pertenecer a la
regién nororiental o a la regién No. 4. La falta de interés y atractivo de
estas denominaciones revela muy bien su yuxtaposicién sobre una reali-
dad historica, polftica, econ6mica y cultural plagada de significados para
las comunidades que se sienten identificadas con su ciudad o pueblo, con
su estado, provincia o departamento y con su pafs, pero no con una region
artificial.
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Estas realidades profundas influyen de manera decisiva en el momen-
to en que un pafs que entra en un proceso de descentralizacién debe repar-
tir responsabilidades entre los diferentes niveles gubernamentales o crear
gobiernos subnacionales. Son igualmente consideraciones importantes re-
lacionadas con la historia y la préctica polftica de las naciones.

En un Estado muy centralista que se estd descentralizando general-
mente hay fuerzas conservadoras que tienden a enfrentar y frenar el proce-
so. En esos casos, se llega a menudo a acuerdos inestables. Si el convenio
se funda en restricciones fiscales, segin las cuales los gobiernos subnacio-
nales no tendrén suficiente autonomfa, al avanzar el proceso de descentra-
lizacién se pueden producir crisis de ingresos en los estados-provincias y
en los municipios y presiones inesperadas sobre el tesoro nacional y sobre
el nivel de deuda consolidada.

Si la transaccion entre las fuerzas descentralizadoras y las centraliza-
doras implica que se va a crear o fortalecer un solo nivel de gobierno
subnacional (suele ser el municipal), se perdera la oportunidad de desa-
rrollar, en escalas intermedias entre lo local y lo nacional, una serie de
servicios para los cuales los municipios son poco propicios por las
externalidades que producen, y los gobiernos nacionales ineficientes, por-
que fallan al rendir cuentas ante las comunidades.

En definitiva es imposible, y seguramente indeseable, dejar de lado las
variables polfticas ¢ hist6ricas para el disefio de un proceso de descentraliza-
cion. Pero, dicho esto, existen una serie de funciones y principios inherentes
del gobierno que proporcionan puntos de referencia para emprender una
politica de descentralizacion. Algunas de ellas son las siguientes:

(a) Estabilizacion

Se considera comiinmente que la funcion de estabilizacién macroeco-
némica corresponde al gobierno nacional. Es este nivel publico el respon-
sable de polfticas como la monetaria, la financiera, de comercio exterior, la
fiscal nacional.
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(b) Redistribucion

La politica y los mecanismos de redistribucion, especialmente los des-
tinados a compensar las diferencias de riqueza interregional, debe corres-
ponder inicialmente al gobierno nacional. Igualmente, los gobiernos re-
gionales (estados, departamentos, provincias), cuando existen, pueden te-
ner una cuota de responsabilidad redistributiva respecto a los municipios.
El instrumento mas conocido de redistribucién son los fondos interguber-
namentales de compensacion. En todo caso, se requiere de una cierta es-
cala para poder ejercer la funcidn redistributiva territorial. Los munici-
pios suelen llegar a incursionar en este tipo de funciones s6lo en forma
limitada, cuando existen eventualmente unidades de administracion
subnacionales o cuando manejan programas de subsidios a determina-
dos servicios publicos prestados por el sector privado.

(¢) Solidaridad social

Es una expresion de la funcion de redistribucion anterior, pero enfo-
cada hacia la compensacion de las desigualdades de ingresos entre los di-
ferentes sectores de la poblacién. Se realiza por medio de polfticas
impositivas progresivas y a través del gasto publico dirigido a inversiones
que favorecen a los mas pobres. Por sus caracterfsticas, dicha funcion es
normalmente asumida por los diferentes niveles de gobierno, segin los
diversos tipos de programas.

(d) Asignacion del gasto

La funci6n de asignacion se refiere al proceso de toma de decisiones
sobre la cantidad y el objeto del gasto publico. Es una actividad en la que
se produce basicamente la estructura de servicios publicos. La distribu-
cién de esta competencia entre los diferentes niveles de gobierno debe to-
mar en cuenta al menos dos aspectos: las externalidades de los bienes pu-
blicos y el principio de subsidiariedad.
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(e) Externalidades

Como ya se discuti6 antes en el trabajo, las externalidades que produ-
cen los bienes publicos pueden ser positivas o negativas. Las primeras son
efectos que benefician a terceros que no producen el bien y que no pagan
nada por disfrutar del mismo. Las segundas son efectos que perjudican a
terceros que no producen el bien y que no reciben compensacién por el
dafio sufrido.

Una universidad publica financiada por el gobierno central y que se
instala en una ciudad, le produce efectos positivos a ese municipio y al
estado o provincia. El acceso geografico a un instituto de educacion supe-
rior, el incremento de la actividad cultural, la investigacion tecnolégica y
cientffica y la ampliacién de la demanda de bienes y servicios en el merca-
do local, son algunas de las consecuencias favorables y gratuitas que reci-
ben las comunidades. En resumen, por €l mecanismo de financiamiento
descrito, la region y la localidad se benefician de un subsidio indirecto otor-
gado por el resto de la nacidn. Visto'desde ese 4ngulo, parece obvio que el
gobierno nacional debe mantener su tutela financiera sobre la universidad,
y tratar de producir efectos similares en otras regiones recurriendo a su
politica redistributiva.

El asunto se puede ver mas claro si imaginamos que la universidad es
transferida bajo la tutela del estado o del municipio. En este caso, el go-
bierno subnacional debera financiar, en principio con sus propios recur-
s0s, el costo total de la universidad. Es evidente que cuanto mayor sea la
misma, mas diffcil sera para el gobierno estadal o local afrontar su mante-
nimiento. La poblacién de esa region estarfa financiando, con sus impues-
tos y el pago de tarifas, a la poblacion de otros estados y municipios que
envfan a sus hijos a estudiar en ese centro educativo.

Por supuesto que una politica tendiente a reducir la gratuidad de la
ensefianza superior, que implicara un crecimiento de los ingresos propios
de la institucion a través del pago de matriculas y de tarifas realistas de los
servicios universitarios, modificarfa sustancialmente los supuestos presen-
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tados. En ese caso, un estado, e incluso un municipio grande, podria ha-
cerse cargo de la universidad, minimizando tanto las externalidades positi-
vas como las negativas desde el punto de vista fiscal. Esta situacién podrfa
estimular la instalacién de otras universidades estadales o municipales,
estableciéndose asf una competencia para satisfacer la demanda de educa-
cion superior, que permitirfa, dentro de ciertas condiciones, aumentar la
calidad de la educacién y sacar del mercado a las universidades menos
eficientes y de peor calidad.

El ejemplo de los hospitales ilustra bien el tema de las externalidades.
Si un municipio instala un hospital subsidiado enteramente por los contri-
buyentes de la comunidad, las externalidades positivas no remuneradas
que produciréd pueden llevar a la bancarrota a la municipalidad. Los indi-
viduos de otras municipalidades que vayan a buscar atencion al hospital
generaran una carga financiera no compensada que tendré que soportar
enteramente el municipio receptor. Por esto, en muchos disefios descen-
tralizadores, a los municipios se les transfiere la responsabilidad sobre los
sistemas primarios de salud, como los ambulatorios o postas, mientras
que los estados o provincias reciben los hospitales mayores. Aun en este
Gltimo escenario, un estado puede incurrir en costos no remunerados por
atender a personas que vienen de otras circunscripciones territoriales. Sin
embargo, a pesar de ese desajuste, €l costo en ineficiencia y la degradacién
del servicio, derivados de mantener el hospital en manos del gobierno na-
cional, es mayor para la totalidad del pafs, incluyendo la poblacién del
estado que paga con sus impuestos por el servicio.

() Subsidiariedad

Precisamente el ejemplo del hospital en manos de los estados o pro-
vincias ayuda a explicar el principio de la subsidiariedad. Siguiendo el ar-
gumento planteado, si se privilegia en la distribucion intergubernamental
de servicios el argumento de las externalidades que producen los hospita-
les grandes, la decision deberfa ser mantener bajo la autoridad de la na-
cién ese servicio. Sin embargo, como se ha insistido en este trabajo, €l
principal argumento en favor de la descentralizacién es que cuanto mas
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cercanos a los ciudadanos estan los entes gubernamentales encargados de
proveer bienes publicos, mas influencia ejercen las preferencias del publico
sobre la administracién de los mismos. Este principio es el de la subsidia-
riedad, y requiere que cualquier bien publico sea prestado por el nivel de
gobierno mas cercano posible a las comunidades. El cumplimiento de esta
proposicioén es el mecanismo que garantiza mejor 1a transparencia en la
produccién y administracion de las politicas publicas y la rendicién de cuen-
tas de los gobernantes locales y regionales ante sus comunidades.

La relacion entre el principio de subsidiariedad y el andlisis de las
externalidades de los bienes publicos deberfa, generalmente, aportar una
clave para la distribucion de los servicios que se muestra en el Gréfico No. 3.

GRAFICO No. 3

Distribuci6n intergubernamental de bienes piblicos
Relaci6n externalidades - subsidiariedad
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— Servicios
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ExEx: Efecto de externalidad de los  §:5  Utilidad de la subsidiariedad.
bienes pablicos. Sn:  Bien pablico N
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La curva SS representa el componente de utilidad que tiene la aplica-
cion del principio de subsidiariedad en un bien publico, mientras que la
curva ExEx indica el grado de externalidad que producen los bienes. El
punto Sn representa un bien publico que arroja un determinado grado de
utilidad subsidiaria, y un determinado grado de externalidad, que corres:
ponden respectivamente a las intersecciones de la vertical sobre Sn y las
curvas SS y ExEx. En el ejemplo del servicio Sn, la utilidad que produce
someter al bien en cuestién a un esquema de subsidiariedad claramente es
menos aconsejable que distribuirlo en funcién de la externalidad que pre-
senta. El caso de las fuerzas armadas que defienden a toda la naci6n es
una buena ilustracion de estos bienes. Seguramente serfa interesante so-
meter la actuacion de las fuerzas armadas a la opinién de los estados y
municipios para desarrollar principios democraticos. Sin embargo, el cos-
to en eficiencia que se deberfa pagar seguramente inutilizarfa al aparato
militar y vulnerarfa la seguridad de la naci6n. La responsabilidad de ofre-
cer este bien publico debe recaer sin duda en el gobierno nacional. Otro
bien que se encuentre més a la derecha del grafico, en condiciones en que
la utilidad de la subsidiariedad es mayor que el efecto de externalidad, como
los hospitales ya analizados, debe quedar bajo la autoridad de los gobier-
nos subnacionales.

En esta forma se puede formular la proposicién de que todos los bie-
nes que se encuentren a la extrema izquierda de la intercepcion entre las
curvas SS y ExEx deberfan ser del dominio del gobierno nacional; los que
se encuentran hacia la izquierda y la derecha cercanas a la intercepcién
deberfan ser bienes estadales; mientras que los bienes situados a la extre-
ma derecha de la intercepcion deberfan ser bienes provistos por las muni-
cipalidades. '

(&) El principio de ia territorialidad polftica, cultural e historica

Como mencioné antes, las variables politicas, culturales e historicas
de cada pafs, region y localidad, tienen una gran influencia en el momento
de llegar a acuerdos sobre la distribucion de las funciones y la provision de
bienes en los diferentes niveles de gobierno. No s6lo es inevitable que esto

79



Descentralizacién en el Agro

suceda, sino que en la préctica es deseable, en la medida en que el acuerdo
del mayor nimero de grupos sociales posibles en el proceso de descentra-
lizacion sirve de garantfa para su continuidad.

Existen dos consecuencias que normalmente se derivan de esta situa-
cién. La primera es positiva: implica que la divisi6n territorial que se reali-
za cuando el proceso est4 bien encaminado, sigue los patrones histéricos
establecidos. De esta manera los alcaldes y gobernadores presiden unida-
des territoriales consolidadas y con significado para sus habitantes. En
estas circunstancias se generan entre los gobiernos ylas comunidades efec-
tos de compromiso mutuo mucho mayores que cuando las unidades son
artificiales, como sucedié en el caso de Perd, que se analiza mas adelante
en este trabajo.

La segunda consecuencia es la que se refiere a la necesidad de produ-
cir un arreglo inestable ente los sectores favorables a la descentralizacion y
los opuestos a ella. La evolucién de tales situaciones desencadena en ge-
neral sucesivos movimientos de reforma que tienden a reestructurar los
acuerdos iniciales, y mantienen el sistema pablico en una perspectiva de
cambio periédico. En sf mismo esto no es desfavorable al desarrollo de la
descentralizacién, pero puede acarrear riesgos de inestabilidad politica,
hasta que se generen acuerdos en los que las estructuras publicas
predescentralizacion cedan finalmente ante un nuevo esquema de incenti-
vOs y organizaciones publicas.

(h) El principio de acoplamiento a /a integracion supranacional

En las condiciones de creciente apertura de las economfas nacionales,
la descentralizacion debe tomar en cuenta la integracién econémica y even-
tualmente politica que podrfa producirse. El concepto de fronteras tal cual
existe hoy en América Latina tenderd a cambiar radicalmente, y los gobier-
nos regionales y locales que se encuentran en los limites territoriales cum-
plen la funcién més activa posible. En Colombia, por ejemplo, los depar-
tamentos estan autorizados a llegar a determinados acuerdos comerciales
con los estados y provincias de otros pafses vecinos.'
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(i) Requisitos de la estructura fiscal

A lo largo del trabajo se ha presentado desde diversos dngulos la im-
portancia de las relaciones fiscales intergubernamentales como un meca-
nismo de regulacién fundamental para la asignacion eficiente de recursos
en la produccion de bienes pablicos. Este componente de la descentraliza-
cién, junto con la eleccion de las autoridades locales y regionales, la distri-
bucioén de servicios y el disefio de las unidades territoriales o comunidades
fiscales, son la base de funcionamiento de un Estado descentralizado o
federal.
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1 presente documento analiza la utilidad de la descentralizacion

en el desarrollo rural, como también su implicacion para la pesca

de agua dulce de las zonas rurales. Esta basado en importantes

estudios sobre descentralizacion, llevados a cabo en Asia, Africa y Latino-

ameérica, y en las propias investigaciones de los autores realizadas en Asia.

Muchas de ellas se refieren al desarrollo rural y no tanto a la pesca. No

obstante, las investigaciones en Bangladesh, pafs rural donde los rfos son

muy importantes, se enfocaron en el desarrollo rural y la pesca de agua

dulce. Alli se comprob6 que la descentralizacion beneficia tanto el desa-

rrollo rural como la pesca. Asf, muchas de las referencias enunciadas aqui
sobre el desarrollo rural pueden ser aplicadas a la pesca.

El documento se divide en tres capftulos. El capftulo I distingue qué

es lo crucial y qué lo ttil al crear sistemas de descentralizacién democréti-

Economista de la Universidad de Yale y Ph.D de la Universidad de Sussex - Inglaterra.
Consultor del Banco Mundial desde 1994 en polftica econdmica y descentralizacion.
Miembro de Ia Junta de Gobierno del Instituto de Estudjos para el Desarrollo de la Uni-
versidad de Londres - Inglaterra. Director y catedrético (Professor) del Instituto de Estu-
dios de la Mancomunidad Britdnica de la Universidad de Londres. Professor de Polfticas
Gubernamentales de la Universidad de Harvard. Investigador del Centro de Estudios del
Instituto Tecnoldgico de Massachussets - MIT. Es autor de varios libros y de numerosos
arttculos en los temas de descentralizacion y gobernabilidad.

*



Descentralizacion en el Agro

ca. También expone los métodos para que la descentralizacion se realice
de manera efectiva.

El capftulo II examina las ventajas y desventajas de la descentraliza-
- ¢ién del poder y lo justo o injusto en la distribucién de los recursos del
nivel local (pueblos y ciudades), asf como en los niveles regional o inter-
medio, altos y bajos.

El capftulo III evalia la proyeccion y las limitaciones de la descentra-
lizacién.! Es importante comprenderlas, ya que muchas personas se han
creado falsas expectativas al percibir los beneficios que la descentraliza-
cion ofrece. Las injustificadas desilusiones pueden llevar a los gobiernos a
abandonarla totalmente.?//

Los lectores en Colombia deben saber que son limitados los datos
existentes para sugerir que la descentralizacién en América Latina ten-
ga los mismos resultados que en Africa o en Asia. La informacién su-
ministrada por la conferencia de Bogot4, y que agradezco, demuestra
que en el capftulo III de este documento fui demasiado pesimista sobre
las expectativas de la descentralizacién. De igual manera pido a los lec-
tores colombianos tener un poco de paciencia conmigo, ya que soy un
especialista en Asia pero con mucho que aprender sobre América Latina.

I. LOGRAR LA DESCENTRALIZACION

Vamos a examinar primero hasta dénde puede llegar la descentraliza-
cién democratica si se hace de manera correcta. Luego hablaremos sobre
los impedimentos que se encuentran en el camino y concluiremos con unos
comentarios sobre como solucionarlos de manera exitosa.

La descentralizacién democratica, cuando funciona bien, tiene va-
rias virtudes. No es la panacea, pero rinde sustanciosos beneficios.
Estimula en primer lugar la participacion politica. El término trae im-
plicita la participacion electoral, tanto votar como ser candidato. Los
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niveles de ambos tienden a ser mayores en los pafses desarrollados.

El término también hace referencia a los activos compromisos polfti-
cos que suelen impulsar las campafias: adhesiones y asociaciones volunta-
rias, firmas de peticiones, fraude, burocracia, escogencia de candidatos,
debates, protestas, deseos, etc. Los niveles de este tipo de participacion
varfan un tanto. En pafses donde los gobernantes han sido largo tiempo
intimidados por los intereses particulares -por ejemplo, en algunos anti-
guos regimenes leninistas, pero también en casos como el de Costa de
Marfil-, estas formas de participacion son muy raqufticas. Pero en varios
lugares como Gana, Nigeria, Uganda, Filipinas, India, Bangladesh y Sri
Lanka, los niveles son moderadamente altos segiin los estdndares interna-
cionales. La descentralizacion tiende a estimularlos.

Eleva también considerablemente la "sensibilidad" de las institucio-
nes gubernamentales. Esto es cierto no s6lo para los tres pafses donde la
descentralizacién funcion6 relativamente bien -Filipinas, varios Estados
de la India y quiz4 Uganda-, sino también para los lugares donde tuvo més
ambiciosos resultados, como Bangladesh, Costa de Marfil -antes de la cri-
sis financiera de 1988-, Hong Kong y, algunas veces, Nigeria. La rapidez
de la respuesta aumenta notablemente allf donde los funcionarios de nive-
les bajos necesitan obtener aprobacién superior. La cantidad de respuesta,
usualmente en proyectos de desarrollo en pequefia escala, también aumenta,
en parte porque la descentralizacion tiende a producir cierta abundancia
de recursos lejos de los proyectos grandes, como diques, hospitales, etc., a
iniciativa del micronivel. La calidad, tal como la perciben los ciudadanos,
también tiende a incrementarse. Lo anterior seré cierto siempre que el test
que apliquemos se base en (a) la congruencia entre los proyectos y las
necesidades de las comunidades, identificadas por los mismos ciudada-
nos, o bien (b) el testimonio de éstos sobre lo satisfactorio o insatisfacto-
rio de los resultados.?

La descentralizacién perfecciona asimismo el desempefio de las insti-
tuciones gubernamentales al multiplicar el flujo de informaci6n entre ellas
y el piblico, tanto de las instituciones hacia los ciudadanos, como de €éstos
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hacia el gobierno. Un distrito de salud creado por un estado de la India
para vacunar gratuitamente a los nifios fue un exitoso experimento de des-
centralizacién. Los nuevos consejeros electos fueron capaces de persuadir
a los padres, y especialmente a las madres, sobre los beneficios del esque-
ma, cosa que no habfan logrado los bur6cratas antes de la descentraliza-
cion. .

En ese mismo estado, el establecimiento de nuevos consejos con por
lo menos 55 mil miembros electos, cre6 un ejército de recolectores de in-
formacion que reciben informes, quejas y peticiones dirigidas casi siempre
a los subdistritos y distritos. Uno de tales representantes, a cargo de un
distrito tanto antes como después de la descentralizacién, encontr6 que la
mayor parte de la informacién que se dirigfa a €] habfa aumentado en mas
de diez f6lderes. "Pensé que estaba bien informado bajo el antiguo régimen
-dijo-, pero luego del cambio, comprendi que realmente sabfa muy poco.
Fue una experiencia humillante".* Provistos ahora de mucha mas informa-
cién, los funcionarios de ese estado podfan responder més eficientemente.
Ahora luchaban para arreglarselas con la sobrecarga, y hubieron de inver-
tir mas tiempo y energfa revisando la veracidad de los reclamos de los con-
sejeros sobre los verdaderos recursos del gobierno local.

Un aspecto crucial fue la forma como el sistema produjo rdpidas ad-
vertencias sobre desastres potenciales en las zonas periféricas, especial-
mente sequfas y otros fendmenos catastroficos en sus fases tempranas. La
noticia transmitida por los consejeros locales a aquellos distritos donde
los politicos electos tenfan la influencia de garantizar que la maquinaria del
gobierno respondiera con prontitud, resulté decisiva para prevenir los de-
sastres y evitar que se salieran de control.

Cuando funciona bien, la descentralizacion reduce el ausentismo de
los empleados publicos. Los trabajadores de escuelas y centros de salud,
quienes antes cumplfan sus tareas de manera irregular, se encontraron con
que, luego de ser creados los consejos, su negligencia era reportada por los
consejeros, que contaban con el poder o con las conexiones para asegurar
que se ejerciera la debida presion sobre ellos. Los empleados tienden aho-

86



La descentralizaci6n, su alcance y sus limitaciones - Gran Bretafia

ra a trabajar con mayor entusiasmo y a adherirse a las reglas. El resultado
es un significativo aumento en la provisién de los servicios, sin costo extra
para los contribuyentes y el Ministerio de Hacienda. Deberfa remarcarse
que las mejoras en este frente contindan dandose, asf se hayan multiplica-
do las responsabilidades. Por el momento, tales cambios se presentan s6lo
en ciertos estados de la India y en Filipinas.® Pero siguen siendo factibles.

Otro logro de la descentralizacion, comparativamente raro, pues de él
s6lo se tienen datos en la India, es el declive general de la corrupcion. No
se pretende aquf afirmar que el ndmero de personas involucradas en actos
corruptos haya declinado. Comoquiera que la descentralizacion ha expan-
dido el nimero de personas con influencia politica, esto inevitablemente
aumenta el de personas comprometidas en malas conductas. Pero en la
India (estado de Karnataka), la creacion de los consejos locales de elec-
cion popular produjo un sistema mas transparente que el anterior.

Antes, cuatro o cinco personas claves en el subdistrito podfan conspi-
rar sin ser detectados para robarse grandes sumas de los fondos oficiales
de desarrollo destinados a los proyectos locales. Era posible, pues en ese
nivel s6lo ellos conocfan el monto exacto de dichos fondos. Después de la
descentralizacion, centenares de personas en cada subdistrito tienen acce-
so a la informaci6n, y esto hace mas dificil el encubrimiento. Mucha gente
actuaba como perros guardianes de los demds -1os polfticos vigilaban a los
funcionarios y viceversa, los miembros del partido de oposicion a los que
estan en el poder-, situacién que podfa ser aprovechada sélo si se asalta-
ban sumas modestas de dinero. El total de las sumas desfalcadas ha dis-
minuido.

Infortunadamente, la ausencia de datos sobre tendencias similares
fuera de la India sugiere que este vital objetivo es dificil de alcanzar. Puede
ser posible unicamente en lugares donde hayan existido por largo tiempo
polfticos demdGcratas, y de éstos hay pocos. (El tema es examinado de ma-
nera mas completa en la seccién siguiente de este articulo).

La descentralizacién democratica también abre un buen nimero de
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oportunidades para aquellas personas que esperan seguir la carrera polfti-
ca. En este campo, cualquier pequefia frustracién puede aumentar hasta
niveles peligrosos y dirigir las actividades hacia una destructiva lucha in-
terna. Ello les impide desarrollar las técnicas polfticas que permiten hacer
realidad el sistema democratico, como se hace evidente en los pafses don-
de la descentralizacion experimenta dificultades significativas. Avanzan
aquellos lfderes que resuelven ponerse a prueba buscando hacerse habiles
en la negociacion, la representacion, las coaliciones y el disefio de politicas.
Los demas, con frecuencia, se quedan a un lado del camino.

Cabe hacer notar que asf la descentralizacién opere satisfactoriamen-
te, existen ciertas 4reas en las cuales es diffcil lograr las expectativas. Lo
que se pueda o no alcanzar debe ser calculado con realismo, comparando
costos con beneficios.

Algunos piensan que no todos los datos de la reciente investigacion
sugieren que la descentralizaciOn vaya a abrirle el camino a la planeacién
en las areas locales. Esto es cierto por varias razones. Los consejos loca-
les cercanos a los pueblos enfrentan deficiencias en el personal burocrati-
co, lo que les dificulta ayudar a los politicos electos a organizar un plan.
Los consejos, encadenados con frecuencia a algin alto nivel, cuentan con
numerosos servidores que trabajan para ellos, cuyas carreras fueron labra-
das dando y ejecutando 6rdenes, pero no recogiendo datos y consultando
a politicos y lideres en los distintos campos de interés, como sf lo hacen
éstos cuando necesitan disefiar un plan. Como resultado, los planes tien-
den a ser polfticos y la lista de prioridades se arma precipitadamente a
ultimo momento, después de inadecuadas comparaciones. Para empeorar
las cosas, polfticos y burdcratas del alto nivel gubernamental tienden a ser
reacios a aceptar las propuestas que vienen de abajo, aun cuando éstas com-
prueben las virtudes de la descentralizacion.

Recientes estudios también sugieren que la descentralizaciéon no con-
tribuye mucho a los esfuerzos para captar recursos en el nivel local, otra
meta que se menciona con frecuencia. El problema no es tanto que los
recursos no existan en las localidades; existen, aun en pafses verdadera-
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mente pobres. La principal dificultad consiste en que los politicos de elec-
cién popular se muestran renuentes a decretar impuestos, asf sean bajos,
para no volverse impopulares entre su electorado. Muchos de los conseje-
ros electos pertenecen a grupos de intereses que se ven afectados por los
impuestos, grupos de los cuales dependen para ser reelegidos.

Algunas de los datos antes expuestos corresponden a experiencias de
trabajo en el Africa. En Uganda, los consejos locales tuvieron éxito al apro-
bar nuevos impuestos sin serias oposiciones del pueblo, porque los ciuda-
danos fueron persuadidos de que iban a obtener grandes beneficios. Datos
parciales de Nigeria® refuerzan este punto. Al estudiar los progresos de los
pafses africanos, hay evidencias que indican que la descentralizaci6n for-
talece la costumbre de las comunidades locales, mas fuerte allf que en bue-
na parte de Asia, de hacer contribuciones voluntarias para financiar los
proyectos del desarrollo local.

Finalmente, es irreal esperar que la descentralizacion mejore la efi-
ciencia de las instituciones gubernamentales en la lucha por erradicar la
pobreza y por brindar asistencia a los grupos mas vulnerables. Los repre-
sentantes de los pobres y de los grupos de bajos ingresos usualmente tie-
nen ma4s influencia en los niveles altos de los sistemas politicos que en las
localidades. En muchos estados de la India, por ejemplo, las consideracio-
nes electorales obligan a los partidos politicos a destacar a numerosos If-
deres en los cargos vacantes de los ministerios. En el sector oficial hay
ahora voceros de los sectores pobres, subordinados a las grandes €lites.
De esta manera, la vida-de los pueblos en muchos estados sigue siendo
profundamente dominada por las élites.

Como consecuencia, la descentralizacién en varios estados de la In-
dia representa un traslado de poder y recursos de un nivel donde los po-
bres tenfan cierta influencia, a otros donde ya la han perdido casi toda.
Los consejos locales en la India tienden sisteméaticamente a evitar cumplir
su responsabilidad legal de aportar asistencia a los més pobres.” Si los
programas encaminados a erradicar la pobreza fueran seguidos seriamen-
te, deberfa ser mejor dejarlos en manos de las altas instancias del gobier-
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no, a menos que, como a veces sucede, los politicos y bur6eratas en todos
los niveles se mostraran igualmente reacios a ayudar a los pobres.

A pesar de las desventajas, deberfa ser claro que, cuando funciona
bien, la descentralizacion tiene mucho que aportar. Datos de recientes es-
tudios también sugieren, sin embargo, que en varias partes de Asia y Africa
es igualmente arduo hacer que la descentralizacion marche adecuadamen-
te. Esto tiene una explicacion.

La descentralizacién democratica puede salir avante s6lo cuando
se cumplen dos requisitos esenciales, y cuando se da una serie de con-
diciones, qtiles pero no esenciales. En pafses menos desarrollados, ¢
incluso en algunos més avanzados, tales requisitos no se dan en forma
adecuada.

¢Cuales son los esenciales? Resulta crucial que la descentralizacion
sea democratica, pues de lo contrario no producira notorios beneficios y
hara que las cosas se hagan de la peor manera. Pero €éste es un factor
basico que todavia no nos atafie examinar. Para ser més especffico, es
esencial que las instituciones descentralizadas sean responsables, en dos
sentidos. Primero, los funcionarios deben ser responsables al elegir a los
miembros de las instituciones descentralizadas. Segundo, los represen-
tantes elegidos por votacién deben ser responsables ante los ciudadanos.

Ningun tipo de responsabilidad es facil de concretar. En pafses donde
la democracia, o no existfa, o era un fenémeno esporédico, los burécratas
tendfan a tratar a los politicos con ciertas consideraciones, especialmente
a los delfines que resultaban elegidos para los organismos descentraliza-
dos. Aun cuando muchos funcionarios han superado su actitud reticente y
de no cooperacion, a menudo carecen de las técnicas necesarias para tra-
bajar de manera eficiente con los lfderes de eleccién popular, incluida la
habilidad de aceptar 6rdenes inesperadas, brindar informaci6n oportuna y
barajar opciones audaces sin provocar el desconcierto entre los lideres de
eleccién popular. Muchos funcionarios también vacilan al momento de ele-
gir a los representantes populares, deseosos ante todo de complacer a sus
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jefes en la burocracia. Por estas y otras razones, es diffcil asegurar la res-
ponsabilidad de los funcionarios al escoger a los politicos.

Lo es igualmente garantizar que los politicos respondan ante los elec-
tores. Un problema generalizado aquf es la tendencia de los politicos en el
gobierno central a mantener a las cabezas de las nuevas instituciones des-
centralizadas como lugartenientes y voceros suyos. Un fenémeno particu-
larmente comin cuando el sistema descentralizado se crea para brindarles
una base de apoyo popular y una apariencia democratica a ciertos lideres
nacionales que se han hecho al poder por la fuerza. Cuando, por ejemplo,
el general Ershad, el dictador bengalf, les dio carta blanca a los presiden-
tes de los consejos de subdistrito para actuar a sus anchas, éstos se sintie-
ron mds responsables con €l que con los mismos electores.

Los representantes de eleccion popular a menudo no han logrado man-
tener un contacto regular con el electorado. Esto tiende a ocurrir incluso
en sistemas en los cuales se les impone a aquéllos requisitos legales. Si-
guen encontrando irritante tener que hacerles frente a los reclamos y peti-
ciones, expectativas que en pafses sin experiencia democratica son vistas
como ilusorias, en parte porque no se ha asimilado a fondo la nocién de
que el Estado y los lfderes de eleccion popular tienen obligaciones para
con los votantes, punto que los politicos cuestionan y que terminan por
aislarlos de la ciudadanfa.

El segundo requisito esencial para una descentralizacion exitosa es
dotar a los nuevos organismos de recursos suficientes. Algunos analistas,
particularmente los expertos en administracién publica, observan con pre-
ocupacioén que si estos cuerpos reciben la mayor parte de sus recursos de
los altos niveles gubernamentales, llegaran a ser controlados tarde o tem-
prano por la alta burocracia. En otras palabras, se fijan mas en las conse-
cuencias de la autonomfa formal de las instituciones que en la cantidad de
los recursos destinados a ellas. Recientes investigaciones demuestran que
la disponibilidad y amplitud de los recursos, aun si provienen de los altos
niveles, tienden a asegurar en la practica que las instituciones gocen de
sustancial autonomfa.
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Dondequiera que sea, la literatura sobre administracién pablica es ex-
cesivamente rigida cuando enumera las reglas formales de los sistemas des-
centralizados. Pone muy poca atencion a las informalidades de los politi-
cos. Una pequefia investigacion empfrica sobre las artimafias de los polti-
cos de eleccién popular mostrara al vuelo que los miembros de las institu-
ciones bien financiadas usualmente encuentran caminos para afianzar su
autoridad y alcanzar una considerable autonomfa, eludiendo las reglas
formales e inventando otras paralelas. Esto tal vez siembre algin desalien-
to entre aquellos que creen en las reglas, pero es asf como trabajan inevita-
blemente los polfticos democréticos, y ello a menudo propicia salidas
creativas.

Existen, claro est4, limitaciones reales en la cantidad de recursos que
los altos niveles del gobierno suelen poner a disposicién de las institucio-
nes descentralizadas. Lo anterior es particularmente cierto cuando los re-
gimenes de las naciones se hallan comprometidos con programas de ajus-
te estructural que implican drasticos recortes en el gasto publico. El ajuste
estructural en Gana, junto con-la mala fe de los politicos del nivel nacio-
nal, destruy6 el experimento de descentralizacion. Hubo también serios
problemas similares en Uganda, y la liberalizacién econémica en la India
tropez6 con iguales escollos, sobre todo en el esquema descentralista que
esta siendo aplicado al mismo tiempo que dos reformas constitucionales
desde 1993. La crisis fiscal que sacudi6 a Costa de Marfil en 1988 paraliz6
los consejos locales que venfan actuando en forma promisoria cuando los
fondos nacionales se hallaban disponibles. Este serie de reveses se exami-
na mas a fondo en otro aparte de la presente investigacion.

¢Cuadles son los factores secundarios pero no menos utiles que ayu-
dan a que la descentralizacion funcione bien? La competencia €s uno de
ellos. Si el sector que domina un organismo de eleccién popular se ve en-
frentado a fuerzas opositoras que se hallan al acecho de sus errores,
ineficiencias y malas conductas, entonces el poder de los grupos al mando
serd vigilado y habra mayor transparencia. Lo anterior sera un hecho aun
cuando la oposici6n se exceda al acusar a la parte mayoritaria de juego
sucio, como sucede con frecuencia. El proceder de algunos organismos les
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suele parecer indecoroso, mezquino y necesariamente turbulento, pero este
proceso de denuncias es lo que le abre el paso a la conducta responsable y
honesta de quienes detentan el poder y lo que les permite afianzarse en él.

Suele argumentarse que el gobierno local trabaja mejor cuando los
partidos politicos son separados de los cuerpos de eleccién popular, pero
ésta es una idea.ingenua y descaminada. Ingenua, porque en los pafses con
amplia tradicién de lucha electoral, los partidos encuentran caminos para
extender su influencia a los 6rganos del nivel bajo, aun cuando ello se vea
limitado por la ley. Descaminada, porque si bien la competencia crea con-
flictos internos y desagradables en las localidades, envolviendo en ellos a
la comunidad, dichas rivalidades tienden a hacer al gobierno mas transpa-
rente, limpio y responsable.

El problema no es aquf el excesivo niimero de partidos, sino el efecto
que la competencia multilateral puede causar en muchos pafses. Si se em-
prende la descentralizacion democrética en un pafs con un sistema de par-
tido vnico, o donde la competencia entre partidos no se ha desarrollado
auin o se ve cohibida por las altas autoridades, entonces no se harén reali-
dad los beneficios que se desprenden del conflicto en los cuerpos descen-
tralizados. Asf ocurre en varios pafses en Africa y Asia, donde es dificil que
florezca la descentralizacién democratica.

Otro factor que facilita el trabajo de la descentralizacién es una pren-
sa activa. Cuando el periodismo investigativo sigue de cerca el proceder de
las corporaciones de eleccién popular, e informa con reportajes y entrevis-
tas sobre sus conflictos internos, incluyendo las acusaciones de la oposi-
cion sobre mala conducta y escaso desempefio, la cosa piblica se vuelve
transparente, lo que presiona a un gran nimero de polfticos a comportarse
con responsabilidad. Pero aquf encontramos de nuevo que en varios pafses
africanos y asiaticos la prensa se halla acorralada o intimidada, lo cual no
ayuda mucho a la descentralizacion democrética. Ademés, fuera de las ciu-
dades, en aquellas localidades donde operan los organismos descentraliza-
dos casi no existe prensa.
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La descentralizacion trabaja muy bien cuando encuentra una vivaz
sociedad civil cuyos intereses estan organizados con cierta autonomfa frente
al Estado. Si los grupos sociales son conscientes, agresivos, bien fortaleci-
dos para propdsitos politicos y fuertemente presionados hacia la eficiencia
y las realizaciones, es muy probable que el resultado sea un gobierno ho-
nesto. Pero en varios pafses de Africa y Asia los grupos organizados de
intereses tuvieron pocas oportunidades de interactuar con los detentadores
del poder. Tales sectores carecen de organizacion, inteligencia, sofistica-
cién y técnicas de liderazgo efectivo para obtener respuestas de los politi-
cos y bur6cratas. Y aun poseyendo algunas de estas cualidades, dependen
de todos modos de la capacidad gubernamental para alcanzar los objeti-
vos. En muchos casos extremos, el Estado intimid6 a esos grupos por tan-
to tiempo, que terminaron considerando la politica como un juego peligro-
SO que era mejor evitar.

En todas estas circunstancias, fomentar la sana colaboracidn, sin con-
flictos, entre los representantes de eleccion popular y la sociedad civil no
parece tarea facil. Los problemas también surgen cuando las cosas mar-
chan hacia el extremo opuesto, es decir, cuando los grupos organizados de
intereses son demasiado activos € impacientes e interponen pesadas de-
mandas a los polfticos, sin tener en cuenta que las nuevas y ain inadecua-
das instituciones apenas buscan su camino. Si estas instituciones fueran
fuertes y estuvieran bien arraigadas, se las arreglarfan creativamente aun
con una sociedad civil endeble. Pero éste es un caso raro, y la debilidad
asfixia a menudo a los cuerpos descentralizados antes de que logren una
relacién constructiva con la sociedad.

Aidn maés, el aporte de éstos rara vez fue tomado en serio en mu-
chos lugares de Asia y Africa. Si bien algunos ciudadanos y lideres elec-
tos creen que el Estado y los polfticos tienen obligaciones con los vo-
tantes, la idea de que también los cuerpos descentralizados sean res-
ponsables frente a los ciudadanos no ha hallado todavfa el suficiente
eco. Esta nocion alcanz6 amplia acogida en India, donde ayud6 a los
consejos descentralizados a establecer nexos creativos con los grupos
sociales y oper6é como un control de los excesos de los polfticos.
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Pero en el resto de Africa y Asia, donde los politicos deméceratas no
cuentan con tanta tradicion como en la India, estas actitudes no tuvieron
el mismo grado de acogida.

Un arraigo profundo de la polftica democratica también contribuye a
fomentar relaciones constructivas y de tolerancia entre los representantes
de eleccion popular y los burdcratas. De esta manera se asegura el otro
tipo de responsabilidad, la de los funcionarios hacia los lideres electos.
Esto es en parte un problema de actitud y en parte de experiencia. Si la
democracia es vista como la forma normal por medio de la cual el gobier-
no hace su trabajo, entonces los burécratas estarén inclinados a propiciar
un modus vivendi con los politicos, aun cuando no les agrade hacerlo. Una
larga experiencia con el proceso democratico ensefiard tanto a los polfti-
cos como a los servidores civiles la actitud antes mencionada, el espfritu de
dar y recibir, que ayuda a hacer a los cuerpos descentralizados razonable-
mente eficientes y responsables ante la sociedad. Pero dado que en la ma-
yor parte de Africa y Asia la democracia ha sido intermitente, estas actitu-
des y experiencias, presentes de manera palpable en los episodios acaeci-
dos en la India, son dificiles de encontrar.

¢Como podemos ayudar a que la descentralizacién funcione bien? El
comentario mas importante se desprende por l6gica de todo lo anterior. Si
las altas autoridades quieren que las instituciones logren sus objetivos,
deben preocuparse por dotarlas de recursos adecuados y asegurar que los
representantes de eleccion popular cuenten con suficientes poderes para
hacer responsables a los bur6cratas ante los ciudadanos.

Muchos de los recursos de las instituciones tienen que ser suministra-
dos por el gobierno, por 1o menos en los primeros afios de su existencia y
posiblemente por méas tiempo. Esto es tanto mas necesario, cuanto que
siguen levantdndose numerosos obstéculos a la movilizacién de los recur-
sos locales, como lo mencionamos arriba.

Los ciudadanos de las localidades, particularmente en Africa, recuer-
dan episodios anteriores en los cuales los consejos locales decretaron im-
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puestos cuyos beneficios tangibles jamas se vieron. Es por lo tanto com-
prensible el rechazo a pagar nuevos impuestos a las autoridades naciona-
les o locales o a incrementar los ya existentes. Si los cuerpos descentraliza-
dos recibieran mayores recursos del gobierno para probar que ellos sf pue-
den aportar beneficios, €l escepticismo de la gente desaparecerfa al mo-
mento de pagar los impuestos. Aquellos que argumentan, quizas correcta-
mente, que el uso apropiado de los crecientes ingresos de los impuestos
puede aumentar la legitimidad del gobierno, deben también entender que
antes se requieren acciones lo suficientemente sélidas para convencer a los
escépticos de las localidades.

Es desaconsejable que las altas autoridades intenten crear institucio-
nes democraticas descentralizadas mientras se estan llevando a cabo sig-
nificativas reducciones financieras. Ello usualmente implica que los cuer-
pos elegidos tendran menos recursos disponibles, por lo cual, en forma
inevitable, entraran en conflicto con los votantes, dado que no pueden cum-
plir con los proyectos y servicios previamente acordados. Dichos organis-
mos se ven después culpados por algo que es falla de las altas autorida-
des, lo cual le resta legitimidad al sistema descentralizado.

La principal contribucion que las altas autoridades han de hacer para
consolidar la responsabilidad en las relaciones entre los burdcratas y los
representantes electos, consiste en: (a) prevenir que los politicos o los bu-
rocratas de los altos niveles traten de controlar los bajos niveles burocrati-
cos a expensas de la influencia de los representantes electos, y (b) fortale-
cer los lazos de los representantes electos en sus relaciones con la buro-
cracia.

Es mucho menos lo que pueden hacer las autoridades para garantizar
que los representantes electos sean cada vez mas responsables con la co-
munidad de los electores y para que los mantengan oportunamente infor-
mados, algo a lo que la alta burocracia no se muestra muy inclinada. Esta
clase de responsabilidad debe, principalmente, surgir de las interacciones
entre los representantes y los ciudadanos. Hay de todas maneras, algunas
acciones negativas que las altas autoridades pueden evitar. Si un régimen
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polftico a nivel nacional estimula a los representantes de eleccién popular
para que actien al margen del decoro, para ganarse su respaldo politico,
como fue el caso de Ershad en Bangladesh, 1os lideres electos de las comu-
nidades no veran necesario ser responsables con los votantes. Hay aquf un
problema muy arraigado que puede socavar seriamente los experimentos
con la descentralizaci6n.

La gente que disefia los sistemas descentralizados deberfa tener mas
en cuenta el sentido comin. Es diffcil hacer que la descentralizacion de-
mocratica funcione bien si los cuerpos de eleccion popular son creados en
niveles en los cuales el gobierno mantiene todavfa agencias burocréticas.
Si esto ocurre, entonces todo lo que se requiere es transferir el control de
los burécratas hacia los nuevos organismos. Quiza acarree dificultades,
pero es un paso menos laborioso que tratar de desconcentrar la burocracia
hacia otros niveles al mismo tiempo que se tratan de crear las nuevas ins-
tituciones, tarea mas compleja que la primera.

Otro enorme problema reside en que los gobiernos centrales que
retoman la descentralizaciéon democratica a menudo no lo hacen incondi-
cionalmente. Una vez que los nuevos sistemas democréaticos han sido crea-
dos, los politicos de los altos niveles descubren que la descentralizacion
significa ceder poder a los representantes electos de bajo nivel. Lo que
despierta celos en ellos, y los hace reaccionar en un sentido dafiino para la
descentralizacién, manipulando el sistema con miras a socavar los recur-
sos, la autonomf{a y los mecanismos de responsabilidad disponibles en las
instituciones de bajo nivel.

Es extremadamente dificil proteger los sistemas descentralizados con-
tra esta clase de cosas. En efecto, se trata quiza de la mas seria amenaza
para el desempefio efectivo de los nuevos cuerpos de eleccién popular.

Vimos legislaturas a nivel del estado en Karnataka, India, y en el nivel

nacional, en Bangladesh, aprobar nuevas leyes durante los dltimos tres
afios que socavan el poder formidable de las instituciones descentralizadas.
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Aun las reformas constitucionales para fortalecer la descentralizacién
no siempre surten los resultados previstos. En 1993, los hinddes reforma-
ron su Carta Magna para reforzar la descentralizacion, pero las leyes que
muchos estados pusieron en préctica para reglamentar las nuevas normas
constitucionales les negaron adrede a los nuevos organismos los poderes
y recursos que ellos requerfan para operar con eficiencia.

Es dificil ser optimista frente al modo como se esta aplicando la des-
centralizacién en muchas partes del mundo, pues quizé no alcance a pro-
ducir esa clase de beneficios que ya ha demostrado en la mejor de las cir-
cunstancias. Puede traer consigo una mejor gobernabilidad, aunque las
dificultades que se interponen no lo hacen factible.

II. DESCENTRALIZACION A NIVEL REGIONAL

Hablaremos ahora sobre las ventajas y desventajas que se derivan de
la descentralizacidn en el nivel regional o intermedio, es decir, el existente
entre el nacional y el local. La exposici6én se torna inevitablemente algo
compleja, dado (a) el grado y carécter de las diferencias regionales, que
varfa grandemente de un pafs a otro, y (b) el hecho de que el poder y los
recursos fueron descentralizados en distintos niveles intermedios, algunos
altos y otros bajos. Sin embargo, el grueso de los siguientes comentarios
vale para casi todas las circunstancias. Se asume en esta discusion que la
descentralizacion ocurri6 tanto a nivel regional como local, aunque en al-
gunos pafses ocurri6 s6lo a nivel regional, y en la mayorfa s6lo a nivel
local.

A. Cuando la descentralizacién ocurre no s6lo en el nivel local, sino
también en el regional, se les da a las instituciones descentralizadas mas
opciones de resistir los intentos de los politicos del nivel nacional de reto-
mar los poderes y recursos transferidos a ellas. Los politicos de alto nivel
frecuentemente hacen esto porque se sienten debilitados por la descentra-
lizacion, aun cuando se vean reforzados en otros sentidos. Las institucio-
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nes del nivel regional tienen mucha ma4s influencia en la polftica nacional
que las instituciones del nivel local.

B. Por la misma razon, las regiones son mas capaces de representar
los intereses del sistema descentralizado en la polftica nacional que las insti-
tuciones locales solas, aun allf donde los polfticos nacionales no traten de
retomar el poder.

C. La descentralizacion a nivel regional usualmente les brinda a las
regiones que carecen de una adecuada representacién en la politica nacio-
nal una oportunidad para ejercer mas influencia. Igualmente, les ofrece a
las regiones mal dotadas una salida para la comercializacién mejor de sus
productos. Estas logros son més dificiles con las instituciones del nivel
local. (Ver la siguiente seccion B 17 en el capftulo III).

D. La descentralizacién que combina lo regional con lo local es mas
compleja que la local aislada. Muchas cosas pueden ir mal al mismo tiem-
po. Ademads es mas costosa. Estas-son, sin embargo, ventajas contrapues-
tas (Ver por ejemplo desde la seccion Eal).

E. Las instituciones regionales pueden ayudar a las instituciones lo-
cales a resolver un problema crénico: la incapacidad administrativa. Las
instituciones locales cuentan s6lo con uno o dos funcionarios pobremente
entrenados, pero los cuerpos de nivel regional disponen de entidades ad-
ministrativas considerables.

F. Las instituciones regionales pueden, y a menudo lo hacen, alcanzar
resultados imprevistos coordinando el cuerpo administrativo de diferentes
lineas ministeriales (Ver secciones B 11 y 12 en el capftulo III). Cosa que
resulta imposible si s6lo existen instituciones de nivel local.

G. Las instituciones regionales hacen mas facil aprovechar las expe-
riencias del nivel local (Ver la seccion B 9 en el capitulo III). Si solamente
existen las instituciones locales, es mas diffcil asegurar que los experimen-
tos exitosos en localidades aisladas sean repetidos en algin otro sitio.
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H. Las instituciones regionales son més capaces y se muestran mas
dispuestas a dirigir complejos proyectos de desarrollo. Las instituciones
locales tienden a tomar solamente proyectos simples de construccién, mu-
chos valiosos, desde luego; pero son necesarios proyectos mas comple;jos.

I. Son las instituciones regionales las que aseguran que la informa-
cion proveniente de las localidades sea alimentada efectivamente dentro
del sistema administrativo nacional, y con respuestas hechas a la medida
de las necesidades locales. Si solamente existieran las instituciones loca-
les, esto serfa muy dificil.

J. En algunos sistemas descentralizados hay mayor presion sobre los
empleados de las instituciones gubernamentales que no asisten cumplida-
mente al trabajo o se comportan irresponsablemente (Ver seccién B.14 en
el capftulo III). Esto es més laborioso sf s6lo existen las instituciones loca-
les, que carecen de la influencia que poseen las regionales.

K. Las instituciones regionales son mucho mas capaces que los cuer-
pos locales de aplicar presién a los funcionarios de nivel intermedio que se
contentan con responder s6lo ante sus superiores en las lfneas ministeriales.

L. En algunos pafses, los perjuicios de la élite contra los grupos po-
bres y minorfas son més fuertes en el nivel local que en el nacional. Allf
donde esto ocurre, las instituciones del nivel regional, cuyos perjuicios tien-
den a ser menores, pueden ayudar a proteger a la descentralizacion de agre-
siones dafiinas contra las minorfas y los pobres.

M. Los perjuicios contra las mujeres son también fuertes en muchos
pafses y en todos los niveles. Aun asf, las instituciones regionales frecuen-
temente brindan a las mujeres una mayor representacion y mejores opor-
tunidades para alcanzar los objetivos, y consagran polfticas que ayudan
mas a la mujer.

N. La gente que concentra poder en las instituciones locales algunas
veces tiene m4s limitaciones de tiempo que las del nivel nacional, y esto
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afecta el desarrollo de sus planes. Las instituciones regionales podrfan re-
solver este problema.

O. Las ingeniosas organizaciones no gubernamentales, ONG, con fre-
cuencia encuentran fécil colaborar con las instituciones descentralizadas
cuando éstas existen tanto regional como localmente. La raz6n es sencilla.
Las actitudes en las instituciones regionales son algunas veces mas acerta-
das que en el nivel local. Ademas, las instituciones regionales exhiben ma-
yor capacidad administrativa.

P. La descentralizacién reanima la participacién politica, la actividad
y el ndmero de las asociaciones voluntarias. Es mas facil integrar estas
actividades en diferentes localidades, y fortalecer la democracia, si las ins-
tituciones descentralizadas existieran no sélo a nivel local sino también a
nivel regional.

Q. La descentralizacion democratica contribuye a atraer los enclaves
autoritarios hacia los sistemas polfticos que hacen la transicién a la demo-
cracia (Ver seccién A 10 del capftulo III). Esta es una razon por la cual el
gobierno de Sudéfrica la introdujo dentro de los anteriores bantustanes
donde los jefes hereditarios dominaban la politica, aunque esto s6lo con-
cierne a algunas partes de América Latina. Lo anterior es facilmente reali-
zable, para consolidar la democracia, si la descentralizacion ocurre no s6lo
a nivel local sino también regional.

R. Una ventaja de la descentralizacion es que da a los aspirantes
muchas mas posibilidades dentro del sistema politico. Sirve como cam-
po de entrenamiento para la democracia, pero también, a veces no sin
riesgo, frustra a la gente que ha sido excluida de la carrera politica (Ver
seccion A 9 en el capftulo III). Si las instituciones regionales no existie-
ran, los polfticos exitosos de los niveles locales encontrarfan expedita su
promocion hacia los niveles superiores. Y saltarfan a la politica nacional
mas facilmente.

S. Si las instituciones regionales existieran, facilitarfan la integracién
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de los partidos politicos dentro de los sistemas descentralizados. Algunas
personas creen que los partidos polfticos no deberfan jugar un papel en
estos sistemas. Pero es casi imposible excluirlos. La evidencia sugiere que
la competencia entre partidos en los sistemas descentralizados puede ha-
cerlos més saludables y transparentes.

T. Las instituciones regionales ayudan también a combatir los pre-
juicios urbanos en las polfticas de desarrollo del gobierno, previendo
que los representantes de un centro urbano no dominen la institucion
regional.

III. EL ALCANCE Y LAS LIMITACIONES DE LA
DESCENTRALIZACION

¢Qué tanto promete la descentralizacion? ¢Hasta qué punto son rea-
listas sus esfuerzos para promover el desarrollo, especialmente en areas
rurales? Para responder a esta pregunta, necesitamos considerar antes los
diversos problemas que han rodeado las estrategias de desarrollo en tiem-
pos recientes. Son inevitables aquf algunas repeticiones de puntos del ca-
pitulo L.

La discusidn se divide en tres secciones. La primera versa sobre temas
en los cuales la descentralizacion tiene un alcance considerable; la segun-
da, sobre aspectos en los que presenta un alcance mas limitado, y la terce-
ra, sobre problemas que son profundamente inmunes a ella.

A. Donde la descentralizacion tiene un alcance considerable

1. Contrarrestando Ia negligencia del desarrollo institucional
La creacion de un alto nivel de "unidades coordinadoras” por parte

del gobierno central socava algunas veces el desarrollo de la capacidad
institucional del nivel bajo para planear y ejecutar proyectos de desarrollo.
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Si los niveles bajos son legitimados a través de la descentralizacion, la gen-
te influyente allf puede esperar ser presionada a fortalecer la capacidad
institucional del nivel bajo para realizar las tareas. Los organismos des-
centralizados, y esto no es un decir, pueden ellos mismos llegar a ser agen-
cias efectivas para la planeacion (Ver la seccién C 7).

2. Promoviendo una gran participacion y la actividad asociativa

La evidencia del sur de Asia y del occidente de Africa indica claramen-
te que un sustancial aunque no espectacular avance se obtuvo aqui recu-
rriendo a la descentralizacion democrética. La participacion crece no sélo
en elecciones (en términos de voto y de participacién en campafias), sino
también incrementando los contactos de la gente con los representantes
elegidos, y en menor grado con los burdcratas, mediante la atencién ofi-
cial, las citas no oficiales, las peticiones, las protestas, etc. Debe hacerse
notar que los pobres y los grupos de estrato bajo tenderfan a tener menos
influencia y a recibir menos beneficios que los grupos mas présperos, pero
la participacion y la actividad asociativa entre todas las secciones de la
sociedad se incrementa de manera significativa.

Esto sucede aun allf donde la sociedad civil (los grupos organizados
de intereses) sea débil. Vimos en el capftulo I que para que la descentrali-
zacion democratica opere razonablemente bien, no es esencial contar con
una sociedad civil viva, pero sf sirve de gran ayuda. Desde que la descen-
tralizacion democratica la promueva, los experimentos pueden ir realizan-
dose sobre la marcha, para ganar fuerza en la sociedad civil. (Ver, sin em-
bargo, Seccién C 8 abajo, concerniente a la participacién comunitaria en
el desarrollo).

Deberfamos entender, sin embargo, que el incremento de la participa-
cion también entrafia una amenaza. Cuando esto ocurre, las expectativas
tienden a crecer, y si los cuerpos descentralizados distribuyen beneficios
principalmente entre las €lites o funcionan mal en otros sentidos, el resul-
tado puede ser un descontento general. Lo propio sucede si las autorida-
des de alto nivel socavan los cuerpos descentralizados. El descontento ge-
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neral no es siempre una cosa mala, pero no es lo que intenta la descentra-
lizacion.

3. Incrementando Ja responsabilidad de las instituciones gubernamentales

Valga una importante aclaracion. Allf donde la descentralizacion es de
caréacter democratico, la responsabilidad cercana siempre mejora marca-
damente. Pero la descentralizacion administrativa o fiscal que no est4 acom-
pafiada de democratizacion cuenta con menos perspectivas, a pesar de co-
mentarios ingenuos que afirman lo contrario, ro apoyados por la eviden-
cia, ni aquf ni en la literatura.

La descentralizacién democratica tiende fuertemente a incrementar la
velocidad, cantidad y calidad de la respuesta de las instituciones guberna-
mentales. Puesto que suele delegarse autoridad y autonomfa en los cuer-
pos elegidos de los niveles regionales y/o locales, estos organismos cuen-
tan por lo comin con autoridad y recursos para atender rdpidamente los
problemas y responder a las presiones de abajo, sin esperar la aprobacion
de las agencias ministeriales. La evidencia de un amplio conjunto de casos
indica que se acelera la respuesta.

Puesto que los cuerpos descentralizados, especialmente los de nivel
local, registran una fuerte inclinacién hacia la construccién de pequefios
proyectos, menos costosos que los programas de grande escala, preferidos
por las autoridades centrales, la cantidad de obras del gobierno tiende tam-
bién a incrementarse.

Puesto que la descentralizacion democratica estimula a los bajos ni-
veles al darles influencias sobre las decisiones politicas, la mejora en la
calidad de las obras también se hace ostensible, "calidad” medida por el
grado en que tales productos conforman las preferencias de la gente ordi-
naria.

La evidencia de que se esta avanzando, obtenida de un amplio con-
junto de pafses y culturas, es bastante s6lida. Opiniones recogidas en Co-
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lombia revelan un muy alto grado de entusiasmo por los gastos priorita-
rios de los municipios. Lo anterior es cierto aun cuando los distintos mu-
nicipios hacen hincapié¢ en necesidades diferentes (agua aquf, caminos alla,
etc.). Igual satisfaccion se advierte en otros pafses (Banco Mundial, 1995,
pp. 5-6). Otras expresiones que corroboran dicha tendencia surgen de, inter
alia, Filipinas, India, Bangladesh, Sri Lanka y Costa de Marfil (Panganiban,
1994; Crook y Manor, 1994; Slater,1994).

4.. Incrementando el flujo de informacion entre el gobierno y la gente

Es otro de los mayores y mas comunes beneficios de la descentraliza-
cién democratica. Los miembros elegidos y las cabezas de las autoridades
locales y/o intermedias usualmente viven en sus mismos distritos electora-
les o cerca de ellos, a diferencia de muchos miembros del parlamento. Los
votantes saben que esta gente debe su posicion al mandato popular y que
dispone de poder efectivo. Asf los electores tienden a fijar su vista en estos
representantes y funcionarios con mas frecuencia que antes de la descen-
tralizacion.

Se multiplica entonces la cantidad de informacion dirigida al gobier-
no, especialmente donde hay una sociedad civil vivaz. Los funcionarios
del nivel del distrito en el estado de Karnataka, en la India, por ejemplo,
han expuesto repetidamente que ellos experimentaron un aumento de diez
veces en el flujo informativo después de la descentralizacién. Antes, ellos
pensaban que disfrutaban de una informacién abundante de sus propias
redes, de los legisladores del estado, de la prensa libre, etc. Después se
dieron cuenta de que era en realidad muy exigua. Se sintieron legitimados
por el cambio y notaron también que el trabajo les brindaba satisfacciones
(Crook y Manor, 1994, Capitulo II).

La descentralizacion democratica también eleva, aunque en menor gra-
do, el flujo de informaci6n del gobierno hacia los ciudadanos. Ello se deri-
va del casi siempre sustancial, y algunas veces masivo, incremento en el
nimero de representantes elegidos que actian como conductos para la
informacion de la burocracia y de los organismos de eleccion popular. Tam-

105



Descentralizacion en el Agro

bién se debe en buena medida a la habilidad de los representantes para
vencer las suspicacias de la gente frente al gobierno, explicando los pro-
yectos oficiales en términos inteligibles para el folklor popular. Los mayo-
res progresos se dan, por ejemplo, en los programas de salud preventiva -
campafias de vacunacion, esfuerzos para detectar a tiempo enfermedades
serias, cuidado prenatal y posnatal, etc.

5. Advirtiendo potenciales desastres

El flujo de informacidn hacia el gobierno trae consigo otros inconta-
bles beneficios. Uno de ellos, la advertencia oportuna de problemas, que,
si no son atendidos, pueden desencadenar tragedias, especialmente se-
qufas, problemas de higiene y brotes de epidemias. Antes de la descen-
tralizacion, cuando los desastres empezaban a dar sefiales claras, sobre
todo en las 4reas remotas y escasamente representadas, las noticias tar-
daban mucho en llegar a la autoridad competente. Después de la descen-
tralizacién, que les aport6 a las dreas remotas y subdesarrolladas una
mayor representacion y a sus voceros cierta influencia ante las agencias
gubernamentales, las prevenciones y respuestas han ganado en frecuen-
cia y oportunidad.

6. Haciendo mas sostenible el desarrollo de proyectos

Es bien sabido que si la gente de los distritos locales, aun la marginal,
participa en las decisiones o simplemente en las discusiones acerca de pro-
yectos de desarrollo rural, las personas alientan la creencia de que ocupan
un puesto en la historia. Hay aquf implicita una gran estrategia para hacer
sostenibles los proyectos, estrategia que se aplica al manejo de los recur-
sos naturales, a la oferta de servicios y a mucho otros campos. El aumento
de la responsabilidad del gobierno y la efectividad de sus servicios siguen
siendo muy problematicos (Ver por ejemplo a UNDP-Banco Mundial, Es-
tudio de 121 proyectos rurales para abastecimiento de agua; Parker 1995
p44; y e. g., Narayan, 1994).
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7. Aumentando /a transparencia

La descentralizacién democratica cobra en este campo un grande al-
cance. Cuando en los organismos descentralizados un buen nimero de
cargos es puesto a disposicion de la gente que habita en los mismos distri-
tos electorales, los vecinos llegan mejor capacitados para ver y entender
qué ocurre dentro de las instituciones oficiales. Lo propio ocurre con los
representantes elegidos, quienes deben dar explicacion de sus hechos y
decisiones si quieren cultivar el apoyo popular. Como la competencia
multipartidista no deja de librarse, las fuerzas de oposicién constantemen-
te suscitan preguntas acerca de la conducta de la mayorfa y publican de-
nuncias de sus malas acciones. Llega a su fin la era en que el monto de los
fondos disponibles para el desarrollo s6lo era conocido por un pufiado de
personas situadas en la punta de la pirdmide, situacién que facilitaba el
robo en grande escala. La politica y el proceso de desarrollo tienden ahora
a ser quiza mas conflictivos, pero también més abiertos, inteligibles y sa-
tisfactorios.

8. Promoviendo la responsabilidad en grande

Por todas las razones enunciadas en la seccién 7 arriba, y porque las
posiciones de poder son obtenidas por eleccion, la descentralizacion de-
mocrética tiende a incrementar la responsabilidad de los representantes
elegidos frente a los ciudadanos. Ello no garantiza que los lideres vayan a
ser en adelante modelos de honestidad, responsabilidad o eficiencia. Pero
si fallan, los votantes podrian expulsarlos a la primera oportunidad. Una
vez que esto les ocurre a uno o dos grupos de lideres, los ciudadanos ad-
quieren el gusto por la denuncia y rechazan a los representantes incapaces
o indecorosos. Sus sucesores en el oficio quiza entiendan mejor el signifi-
cado de la responsabilidad. Asf que aquf hay ya una oportunidad real para
que su conducta se haga mas transparente con el paso del tiempo.

Mas dificil resulta asegurar el otro, e igualmente crucial tipo de res-
ponsabilidad: la de los bur6cratas frente a los representantes elegidos. Se
logra solamente si el alto nivel descentralizado construye mecanismos que
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la fomenten, y si los va ajustando con intervenciones utiles allf donde sea
necesario. Son dos grandes peros. Es, sin embargo, un area problematica,
lo suficiente para justificar en este punto un optimismo cauteloso.

9. Alcanzando renovacion politica

La creacién de autoridades elegidas en niveles regionales y/o locales
abre cientos y cientos de posiciones de poder para un buen nimero de
candidatos, muchos de ellos jévenes, que aspiran a gozar de influencia
politica, aliviando su frustracién y desvidndolos de conductas destructivas
resultantes de la exasperacién frente a lo limitado de las oportunidades.
Un hecho que se da aun en democracias largamente probadas. En el esta-
do de Karnataka, en la India, habfa 224 puestos elegidos en la legislatura
antes de la descentralizacion de 1987. iAhora hay mas de 50 mil!

Cuando los lideres de asociaciones voluntarias y otros grupos organi-
zados de intereses cercanos al nivel local aprovecharon estas oportunida-
des, integraron el Estado y la sociedad por caminos creativos. La gente
desarroll6 destrezas y actitudes que son necesarias para hacer de la politi-
ca una labor eficiente y practica. Los progresos alcanzados superan a los
problemas que a menudo acompafian tales cambios. Esto puede también
facilitar grandemente la capacidad de construccion institucional.

10. Reforzando el nivel nacional de democracia

Este proceso esta estrechamente ligado al punto A.9, mencionado arri-
ba, pero es algo distinto. El trabajo de Jonathan Fox en Latinoamérica
tiene el mérito de comprobar que la descentralizacion democrética a nivel
intermedio o local fortalece la democracia a nivel nacional. El fenémeno
se da en cuatro vfas interrelacionadas.

Primero, los regfmenes civiles elegidos no pueden ser considerados
democraticos mientras no sean eliminados los enclaves autoritarios y la
ciudadanfa entera sea efectivamente privilegiada. Segundo, las politicas
pluralistas deben ser aprendidas, y los gobiernos subnacionales constitu-
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yen una buena escuela. Tercero, los nuevos lideres democraticos pueden
con mayor credibilidad cambiar las viejas vias corruptas si han sido de
antemano probados en el gobierno local. Cuarto, la vasta transicion de la
politica social tradicional, de caracter paternalista, a programas mas efi-
cientes depende del balance colectivo entre el gobierno nacional y los nue-
vos actores sociales y civiles. (Fox, 1994, p 106).

B. Donde la descentralizacién tiene un alcance menos
favorable

1. Ampliando el foco excesivamente concentrado en la produccion
agricola

La tendencia de los consejos elegidos en Africa y en Asia muestra cémo
el poder ha sido transferido concentrando los recursos en actividades de
beneficio publico, las cuales tienen poca conexion con la productividad
agricola. Son buenas noticias para aquellos que se quejan de que algunos
programas de desarrollo rural estan estrechamente preocupados por la pro-
ductividad.

Hay también, sin embargo, malas noticias. Los consejos tienden a en-
focarse, de nuevo estrechamente, en proyectos de construccion de pequefia
escala -reparacion de carreteras, puentes, salones de clase, pozos etc.- Lo
cual trae consigo, aunque no siempre, que la oferta de servicios importantes
-educacion, salud, extension agricola, crfa de ganado etc.- sufra algiin
menoscabo. Asf, en este frente, la descentralizacién puede ser una ventaja
dudosa. Algunos gobiernos, para solucionar este problema, destinaron a las
autoridades descentralizadas algunos fondos para servicios y otros sectores
importantes, mientras les otorgaban a dichas autoridades una creciente in-
fluencia sobre las decisiones especificas en esas areas.

2. Haciendo los programas de desarrollo mas flexibles para que sa-
tisfagan las condiciones locales

Allf donde la descentralizacion es sustancialmente democratica, los inte-
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reses locales tienen éxito en persuadir a los politicos elegidos para que asignen
sumas a aquellos programas que satisfagan mejor las necesidades locales. Asf,
la entrega de fondos es menos inflexible. Incluimos aquf las iniciativas desti-
nadas a resolver el problema de la falta de tecnologfa. Los intereses locales
tienden a adaptar la tecnologfa y el disefio de proyectos para satisfacer sus
propias necesidades. Si los proyectos no pueden cumplir este requisito, no
reciben aprobacion, lo cual también es, en resumen, una buena noticia.

Hay otras no tan buenas, sin embargo. Los representantes elegidos,
en especial los de nivel local, hallan dificil entender cualquier propuesta
tecnolégica compleja. Por eso, tienden a dirigir los recursos lejos de tales
iniciativas, y se declaran a favor de construir proyectos simples, como se
menciono arriba. Ello frecuentemente significa que la tecnologfa no logra
adaptarse a las condiciones locales.

3. Cambiando el ambiente polftico adverso a la agricultura

Este problema frustré los programas de desarrollo rural integrado en
los ochenta, pues habfa un "ambiente politico adverso" existfa en el nivel
nacional. La descentralizacion dio poder a campos donde la agricultura es
de gran interés, pero, como se hizo notar en la seccién B.1 y B.2 arriba, con
una fuerte tendencia en favor de los proyectos de construccién del
micronivel, muchos de los cuales no ayudan a resolver las necesidades de
los finqueros. En otras palabras, hoy el "ambiente politico" en los bajos
niveles es s6lo un poco menos adverso.

4. Reforzando el compromiso del gobierno central frente al desa-
rrollo rural

Se relaciona estrechamente con la seccion B.3 expuesta arriba. La des-
centralizacion ofrece ciertas ventajas potenciales, dado que el desarrollo
rural podré contar con mayor apoyo entre los habitantes del campo a quie-
nes se destina el poder descentralizado. Pero hay tres objeciones.

Primero, como se destacé arriba, muchos proyectos implementados
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por la autoridades locales hacen poco por respaldar a los agricultores. Se-
gundo, con frecuencia se hundieron los proyectos de pequefia infraestructu-
ra -caracterfsticos de lo que suele conocerse como desarrollo rural-, no im-
pulsados con entusiasmo por las autoridades locales, y esto crea conflictos
que socavan los compromisos de los lideres del alto nivel con tal desarrollo.
Finalmente, estos lideres de alto nivel estan notoriamente celosos de los po-
deres y recursos conferidos a los niveles bajos. Lo cual contribuye a erosio-
nar el compromiso central con las autoridades locales y, en €l mismo proce-
$0, a incrementar los prejuicios centrales frente al desarrollo rural.

S. Prestando creciente atencion a los factores socio-culturales

Los grupos locales cuya influencia pesa més tienden a asegurarse que
los programas que se aplican sean adaptables a las costumbres locales. De
lo contrario, se rechazan, a veces clandestinamente en ambos casos. Lo
anterior, de nuevo, guarda implicaciones contradictorias.

El hecho de que los recursos no sean derrochados en iniciativas in-
convenientes es un fenémeno positivo. Pero si algunos grupos son discri-
minados por esto, como consecuencia de las tendencias localistas, menta-
lidades jerarquicas y perjuicios contra las minorfas, los beneficios quedan
por completo anulados.

6. Mitigando los efectos dafiinos de la "moderna hegemonia de Oc-
cidente"”

Es un tema recalcado insistentemente por los posmodernistas y
estructuralistas, quienes viven preocupados por ¢l dafio que las intrusiones
de arriba puedan causar en el estilo de vida de los distritos electorales.

Ambos grupos coinciden en algunas cosas. Muchos especialistas del
desarrollo prefieren ignorar o desechar sus puntos de vista. Pero algunos
de estos escritores son agudamente perceptivos y merecen ser tomados en
serio, especialmente aquellos que no idealizan a las comunidades locales
ni exageran la armonfa reinante en ellas.
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Dichos analistas tienden a favorecer la descentralizacién como un medio
de ayudar a la gente del nivel local a defenderse de los mas indeseables aspec-
tos del "desarrollo", alentados por el Estado central o por las potentes fuerzas
del mercado. Ambos serfan vistos como agregaciones de poder que pueden
hacer severo dafio a la diversidad de los valores locales, provocando frustra-
ciones y agresividad.

En esta lucha, la descentralizacion aporta tinicamente recursos limita-
dos a las comunidades locales. Pero que cobran un inmenso valor en la me-
dida en que las transferencias de las instituciones oficiales sean mas respon-
sables y en tanto se capacite a los grupos organizados de intereses existentes
en las localidades para emprender proyectos de pequefia escala de su propia
eleccién, como es lo usual. No hay entonces raz6n para que debamos excluir
estos programas de nuestra definicion de "desarrollo rural".

No quiere decir esto que las instituciones representativas creadas a
través de la descentralizacion democréatica encuentren facil comprometer-
se con las asociaciones voluntarias cercanas al nivel local. Dichas relacio-
nes siguen siendo problematicas (Ver la seccién B13 abajo), aun en la me-
jor de las circunstancias. Pero hay modestos beneficios que no deben ser
ignorados.

7. Ayudando a las minorias étnicas y religiosas

Se trata de un punto estrechamente ligado a la seccién B.6, mencionada
arriba. Cuando las minorfas étnicas o religiosas se concentran en subregiones
o localidades particulares, entonces la transferencia de poder a zonas campe-
sinas rivales permite a tales grupos ganar mayor control de su destino y defen-
derse contra las intrusiones no deseadas. Esto alivia su alienacion frente al
Estado y la sociedad y reduce el peligro de un conflicto nocivo.

Tener en cuenta al detalle la polftica geogréfica se vuelve aquf crucial.
Tales minorfas frecuentemente cohabitan mejilla con mejilla con los gru-
pos mayoritarios. La descentralizacion, en consecuencia, harfa que se ex-
presen con fuerza los perjuicios contra las minorfas, més fuertes en los
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altos niveles del sistema politico, lo que podrfa empeorar las cosas. Los
arquitectos de la descentralizacion necesitan sopesar dicho riesgo al hacer
sus planes.

8. Ayudando a la mujer

La limitada evidencia disponible sobre el impacto de la descentralizacion
en los intereses de la mujer nos permite ser apenas moderadamente optimis-
tas. Parece que en el campo y en el nivel local, donde los prejuicios contra la
mujer son bastante fuertes, €l proceso de legitimacion descentralista puede
frustrar sus expectativas a menos que se tomen las medidas necesarias para
dar a la mujer una voz importante. En algunos sistemas s6lo unos pocos puestos
en los consejos estan reservados a candidatas. Ello supone un avance muy
pequefio, ya que tienden a ser sometidas por los lideres masculinos, que son
los que aseguran su nominacion. Su mejor esperanza radica en la reservacion
de puestos permanentes para las candidatas que decidan presentarse a elec-
ciones, pero esta propuesta parece haber sido acatada s6lo en algunos pafses,
particularmente en la India.

Aun asf, produjo apenas beneficios minimos. En algunos sistemas,
donde por espacio de cinco afios el 25% de los puestos estuvo reservado a
las mujeres, las consejeras del nivel intermedio s6lo se asociaron para ac-
tuar en defensa de sus intereses en casos muy excepcionales, con menos
frecuencia aun que los miembros intocables. Algunas consejeras asumie-
ron el cargo buscando superar las suspicacias de las amas de casa frente a
los programas de salud y bienestar infantil, con €xito notorio y creciente.
En los consejos del nivel local no fue hallada ninguna evidencia de progre-
sos en este campo. Al finalizar los cinco afios hubo indicios de que las mas
activas y educadas lograron acceder a la siguiente eleccion en el nivel in-
termedio (Crook y Manor,1994, Capitulo II). Pero los beneficios fueron
mas una esperanza que una realidad.

9. Facilitando el ascenso de proyectos pilotos exitosos
Si los proyectos se concentran excesivamente en satisfacer las parti-
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cularidades locales, como suele ocurrir entre las autoridades pertenecien-
tes a dicho nivel, surgen dificultades -en el "ascenso”, es decir, al querer
emprender proyectos pilotos mas ambiciosos. Pero en la mayorfa de los
pafses, las diferencias entre una localidad y otra no son tan radicales como
para no intentar ejecutarlos con éxito, asf se pierdan las especifidades de
cada lugar.

10. Combatiendo la tendencia a sacrificar las necesidades locales en
aras de la conveniencia administrativa, cuya meta es generalizar

Para reiterar lo obvio: la legitimacion de los organismos descentrali-
zados de eleccién popular en las localidades tiende a sobreestimar los in-
tereses de los distritos electorales al dar forma a los distintos proyectos. Se
levanta asf una barrera que impide acometer ciertas iniciativas inteligentes
propuestas por los generalizadores de los niveles altos, que ignoran las
particularidades locales. Los politicos y funcionarios de los niveles altos
admiten que lo anterior representa para ellos no s6lo un problema, sino
también un desaffo. Si se deciden a entablar el didlogo con los organismos
descentralizados en todos los programas del macronivel, encontrardn que
la asociacién con las autoridades locales facilita el entendimiento y hace
posible un mayor respaldo a estos programas, sobre todo en vacunacion
masiva y otras iniciativas de medicina preventiva, salud publica y sanea-
miento.

Tal asociacién es de mutuo beneficio para ambas partes, pues cada
uno suple sus deficiencias con la otra. Aunque pierdan algo de control so-
bre tales programas, y quizas algo de su poder, obtienen ventajas por otros
lados. Aunque de esto es muy dificil persuadirlos.

11. Abordando el problema de la complejidad y la coordinacion

Se trata de un 4rea en que la descentralizacion enfrenta serias dificul-
tades potenciales.

Las soluciones se vislumbran en dos caminos diferentes. Primero, los
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problemas de coordinacion en los sistemas politicos de bajo nivel son usual-
mente menos complejos que en el alto nivel, y las instituciones de bajo
nivel frecuentemente tienen los incentivos, 1a habilidad y sobre todo la in-
formacién para conseguir resultados positivos (Ver la seccién A.4 arriba).

Segundo, cuando las autoridades de los bajos niveles poseen un am-
plio rango de poderes sobre los programas de desarrollo rural, es més facil
para ellos llevar a los empleados del gobierno a sentarse a la mesa, y bus-
ear acuerdos, lo que se dificulta en los niveles altos. Por ejemplo, a finales
de los ochenta, en Bangladesh.y en el estado indio de Karnataka, los lide-
res elegidos encontraron posible trabajar juntos, y a menudo discutfan los
proyectos de desarrollo con los funcionarios de un amplio rango de depar-
tamentos del gobierno. Como resultado, cuando se proponfa desarrollar
un esquema de irrigacion en pequefia escala, se ponfa sobre aviso no s6lo
a los expertos en irrigacion, sino también a ingenieros y funcionarios rela-
cionados con el agro, la pesca y otras actividades afectadas. Ellos discu-
tfan el proyecto no s6lo entre sf sino también con representantes de las
comunidades locales que podrfan verse afectados por €l, con resultados
bastante beneficiosos. Tal hecho habria sido imposible si la consulta hu-
biera ocurrido en las ciudades capitales de Bangladesh o Karnataka, don-
de las jerarqufas ministeriales interactian poco (Crook y Manor, 1994).

La coordinacién no es nunca facil de materializar. El problema radica
en que los lideres principales de los niveles bajos algunas veces carecen de
la sofisticacién y/o de la autoridad para impulsarla con éxito. Por tanto,
necesitamos ser cautelosos al incluir la palabra "habilidad" en la lista de
arriba.

Aun cuando los proyectos de pequefia escala que surgen en los pro-
gramas de desarrollo rural son mas simples que los enormes sistemas de
irrigacion y obras similares, la gente que debe coordinarlos (representan-
tes elegidos y/o funcionarios) pueden carecer del entrenamiento, confian-
za y destrezas sociales necesarios para triunfar.

Asf posean dichas cualidades, carecen del poder de persuasion para
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mover a los funcionarios de varios ministerios que se muestren renuentes
a colaborar. O la aplicacion de tales proyectos puede ser delegada en
una burocracia fuertemente centralizada y fuera del alcance de los be-
neficiarios. Los representantes de eleccién popular, asf estén sosteni-
dos por burécratas de alto nivel, pueden no tener la autoridad para
obligar a los funcionarios de los ministerios a cooperar con especialis-
tas en otros campos.

Asf, la descentralizacion implica tanto oportunidades como riesgos
en las tareas de coordinacién. Ha de reconocerse que las autoridades des-
centralizadas, en especial las cercanas a los distritos electorales, tienden a
llevar adelante, sin mucho realismo, un estrecho rango de proyectos que
los programas de desarrollo rural integrado han dejado en lista espera.

12. Manteniendo los complejos programas integrados de desarrollo
rural

Como se acaba de mencionar, es irreal esperar que las autoridades
descentralizadas emprendan en conjunto el gran nimero de proyectos que
los programas integrados de desarrollo rural tienen pendientes. Al empren-
derlos, la tendencia suele ser hacia la construccién de proyectos en el
micronivel, algunas veces a expensas de 1a prestacion de servicios. En In-
dia y Bangladesh, el problema se vio minimizado cuando las autoridades
del alto nivel devolvieron una parte de los fondos a los consejos para va-
rios tipos de empresas, que las autoridades locales debieron limitar am-
pliamente, pues necesitaban ir trasladando dichas sumas de un presupues-
to a otro. Esto no soluciona el problema, pero sf ofrece la mejor salida en
el camino de conseguir el desarrollo integrado.

13. Promoviendo la cooperacion entre las ONG y el gobierno
La escasa evidencia disponible indica que la descentralizacién demo-
cratica brinda tan s6lo una muy limitada contribucion en este aspecto, aun-

que es posible que con el tiempo se alcancen a ver progresos significativos.
Las ONG internacionales se sienten a veces frustradas con las ineficiencias
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del gobierno central, encontrando mas productivo trabajar a través de au-
toridades descentralizadas. Esto es tangible, por ejemplo, en Bangladesh.
Pero el punto mas importante aquf es la relacién entre tales autoridades y
las ONG autdctonas, en los niveles intermedios y/o locales.

Hemos visto (Seccion A 9) que, en los distritos electorales, la descen-
tralizacién democratica puede impulsar a los lfderes de los grupos organi-
zados de intereses a desempefiar papeles creativos y a entablar relaciones
amistosas con los organismos descentralizados. Pero esto no implica que
el gran avance habra de destruir la fuerte suspicacia que muchas ONG
autéctonas mantienen hacia todas las instituciones del gobierno. La poca
evidencia disponible, aun de experimentos relativamente exitosos con la
descentralizacion, indican que las ONG rara vez llevan a cabo més que un
cauteloso acercamiento con estas corporaciones, y que siguen desconfian-
do tanto de los lfderes electos en tales instituciones, como de quienes sos-
tienen el poder en los niveles altos.

Las entrevistas hechas en el sur de Asia tanto a miembros elegidos de
las autoridades descentralizadas, como a entusiastas de la descentraliza-
cion en el nivel alto, dejan al descubierto profundas suspicacias en ambos
grupos de ONG aut6ctonas. Las OGN suelen ser vistas como no elegidas,
insuficientemente responsables y poco representativas. El gobierno es vis-
to, por su parte, como el principal motor del desarrollo rural. Derrumbar
la suspicacia en ambos lados puede tomar tiempo y nunca va a ocurrir en
muchos lugares.

Carecemos infortunadamente de pruebas sobre el funcionamiento de
los escasos sistemas en los cuales se otorga representacion a las ONG en
los cuerpos institucionales, a menudo como organismos consultivos.

14. Reduciendo el ausentismo entre los empleados del gobierno
En un pequefio nimero de casos, principalmente en el estado de

Karnataka, en la India, entre 1987 y 1991, y en grado limitado en Filipinas,
el aumento del poder de los consejos electos del nivel local capacit6 a los
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representantes populares para hacer presion sobre los empleados del go-
bierno en colegios y centros de salud para cumplir estrictamente sus con-
tratos y trabajar con puntualidad. La existencia de una sociedad civil vivaz
fue también crucial, pues significa que van a estar pendientes también de
los representantes electos que no cumplan con sus deberes. Unicamente
asf se asegura que los servicios sean prestados con mayor eficiencia y sin
costo adicional para el tesoro publico.

Los ejemplos indican, sin embargo, que en la mayor parte de los luga-
res es necesario tener la descentralizacién democratica mas como una po-
sibilidad (tendra tiempo de establecerse por s{ misma) que como un bene-
ficio probable. Pero si las instituciones descentralizadas dan tiempo
para arraigarse, y si los grupos organizados de intereses crecen y en-
tran habitualmente en la contratacion, hay una modesta esperanza de
progreso en este aspecto.

/5. Reduciendo la cantidad global de corrupcion

La descentralizacién democratica est4d siempre acompafiada por un
incremento en el nimero de personas involucradas en actos corruptos.
Parece inevitable, porque con ella se incrementa en forma dramatica la
cantidad de gente con acceso al poder politico, asf sea mfnimo. Tal hecho,
sin embargo, no implica necesariamente que aumente la suma global de
dinero desviado por medios corruptos. La descentralizacién puede, en al-
gunas circunstancias, mas bien disminuirla.

Hay indicios de ello en un pequefio niimero de casos, especialmente
en el estado de Karnataka, en la India. También parece haber ocurrido en
el estado indio de Bengala Occidental, en buena parte por la presencia de
una penetrante y razonable disciplina polftica comunista, factor que rara
vez aparece en otros lugares. También se dio en Filipinas.?

La evidencia sugiere que tal meta es excesivamente diffcil de alcanzar.
No tenemos conocimiento de.otros ejemplos aparte de los tres menciona-
dos arriba. Pero si las instituciones descentralizadas fuertes y democrati-
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cas echan rafces por un largo perfodo (una década o m4s), la corrupcién
puede ser reducida. Para que ello ocurra deben combinarse varios proce-
sos: unas instituciones democraticas que estimulen, como lo hacen, el de-
sarrollo de la sociedad civil, mientras los grupos organizados de intereses,
la prensa, etc., adquieren destrezas y el entusiasmo necesario para hacer
que el sistema trabaje bien. Asf como en el punto anterior, se trata méas de
una posibilidad que de una probabilidad, pero lo bastante importante como
para hacerle el seguimiento.

16. Contrarrestando los prejuicios urbanos

A pesar de los comentarios que siguen, la descentralizacién demo-
cratica tiende fuertemente a contrarrestar los prejuicios urbanos. Tal com-
paracién nos permite observar sus cualidades, dificultades y condiciones.

Para que este argumento sea cierto, el sistema debe estar estructura-
do de tal manera que refuerce a las dreas rurales, especialmente las poco
representadas, con instituciones preferenciales. Este es siempre el caso
cuando un programa de descentralizacién es legitimado por las autori-
dades de las zonas rurales, como frecuentemente ocurre. Los problemas
surgen cuando un programa cubre tanto las dreas urbanas como las ru-
rales.

Algunos de tales programas se hallan especialmente dirigidos a las
poblaciones urbanas. Las zonas rurales a su alrededor se benefician tam-
bién, tanto por las obras como por la direccién principal de la reforma. Asf
ocurre en muchas partes de América Latina donde el municipio es la prin-
cipal autoridad en la cual se delega el poder. También tiende a ocurrir en
Africa franc6fona.

Cuando encontramos un caso asf, necesitamos averiguar dénde reside la
mayorfa de la poblacién. En América Latina, mucha gente habita en las zonas
rurales, lo que significa que la descentralizacion de los municipios puede pri-
var al campo de representacion, como lo indica la experiencia en algunas 4reas.
No obstante, en la mayor parte de Africa y Asia, los habitantes rurales superan
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en nimero a los de las urbes. En estos casos, la creacién de autoridades loca-
les centradas en las ciudades puede hacer cosas mejores por la gente.

También es preciso reconocer que, en muchos pafses, la principal pre-
sion para la descentralizacion tiende a surgir de los habitantes urbanos.
Dada la tendencia de éstos a ser mas educados, el fen6meno no sorprende
y no necesariamente implica que la descentralizacion intensifique los pre-
juicios urbanos. En Colombia y en los Estados de Karnataka y Bengala
Occidental, en India, por ejemplo, la gente rural gana, aun cuando los sis-
temas fueron principalmente concebidos € ideados en las urbes (Banco
Mundial, 1995; Crook y Manor, 1994).

Entonces, usualmente la descentralizacién democratica ayuda a aca-
bar con los prejuicios urbanos.

17. Aliviando la pobreza principalmente originada por las diferencias
entre (opuesto a dentro) regiones y localidades

El tema se halla estrechamente relacionado con la idea anterior sobre
los prejuicios urbanos, pero no es exactamente la misma cosa. Las diferen-
tes regiones dentro de cada pafs, y las diferencias locales dentro de cada
region, tienden a variar en términos de riqueza, nivel de desarrollo y acce-
so a bienestar y servicios suministrados por el gobierno y las fuerzas del
mercado. La descentralizacion a menudo facilita las politicas redistributivas
que tratan de ajustarse a estas diferencias, lo que no es invariablemente
una tendencia positiva. Un ejercicio de descentralizacion fiscal que redis-
tribuya las transferencias de los recursos segun ideas preconcebidas haré
que las cosas empeoren. Pero si los mecanismos de redistribucién son crea-
dos al paso de la descentralizacion, el problema no surgira.

Buena parte de la documentacién existente sobre la descentralizacion
se enfoca en la necesidad de hallar férmulas financieras y/o atinar a crear
aparatos para garantizar la redistribucion de recursos de las areas ricas a
las pobres. Esto es util e importante, pero tales formulas y aparatos no son
los dnicos ni los mejores medios para alcanzarla.

120



La descentralizacion, su alcance y sus limitaciones - Gran Bretafia

Los experimentos de descentralizacién que sean sustancialmente de-
mocraticos generan una légica politica y practicas informales usualmente
mas efectivas al asegurar una medida de justicia para las localidades o
regiones. Las instituciones democraticas asentadas en ciertas zonas a me-
nudo aseguran que las dreas remotas y/o empobrecidas, previamente re-
presentadas en los altos niveles del sistema politico, ganen una importante
voz en estos niveles. Los representantes en estas areas articulan sus nece-
sidades y presionan por un mejor y mas igual trato en la cima del gobierno
y, en los sistemas de caracter democratico, ellos poseen a menudo la in-
fluencia para obtener respuestas de ayuda. Datos sobre Colombia,
Bangladesh y ciertas partes de India (Banco Mundial, 1995, p-4; Crook y
Manor, 1994) indican que dichas personas consiguen coronar sus metas
con mayor eficiencia de lo que era posible antes de la descentralizacion. La
legitimidad de tales representantes es frecuentemente esgrimida para con-
trarrestar el a menudo inconsciente prejuicio urbano de los politicos de los
altos niveles y los burdcratas, quienes pueden determinar f6rmulas fiscales
y administrativas encaminadas a asegurar imparcialidad a la 4reas rurales.

La legitimacion de los representantes rurales y los arreglos formales
financieros y administrativos para promocionar la redistribucién deben ser
vistos no como opuestos sino como complementos.

C. Donde la descentralizacion tiene alcance limitado

1. Aliviando la pobreza que muchas veces se origina en las diferen-
cias entre las regiones y las localidades

Si, en contraste con la seccién B 17 anterior, el problema es la desigual-
dad entre las regiones o localidades, necesitamos ser mas precavidos sobre
la utilidad de la descentralizacion, especialmente si es para extender la de-
mocracia. No es usual ofr comentarios optimistas sobre tales sistemas: "Una
gran participacion local serd importante para triunfar en los esfuerzos del
gobierno por reducir mds la pobreza. El involucrarse el gobierno local en
el disefio y la implementacion de la lucha por erradicar la pobreza es crucial
(Shad y Quereshi, 1994, p. xvi). Pero muchos de los datos empiricos indi-

121



Descentralizacion en el Agro

can que esa gran participacién local no tiene sino un pequefio impacto
_positivo (Ver, sin embargo, el parrafo final de esta seccién).

¢Por qué? En muchos sistemas politicos, las €lites tienden a buscar
influencia en el nivel local, en donde ejercen de manera mas intransigente
que en otros nivles. Las élites de alto nivel tienen poco interés en erradi-
car la pobreza y es de esperar que las élites locales o parroquiales abri-
guen la misma opinién que sus superiores. El autor no encontr6 datos
sobre ningiin caso donde las é€lites locales fueran mas benevolentes que
las altas.

En otras palabras, la descentralizacién democratica legitima areas que
tienden a ser dominadas por unos cuantos grupos, no mas dispuestos a la
redistribucion que aquellos que dominan los niveles altos. De esta manera
resulta ilusorio esperar que la descentralizacion vaya a contribuir mucho a
sanear la pobreza donde el principal problema sea la desigualdad dentro y
no entre las regiones y las localidades. Esto no significa que deba hacerse
a un lado. Sigue teniendo muchas virtudes. Pero cuando se emprende, los
esfuerzos deben ser hechos para proteger los programas de erradicacion
de la pobreza, confiriendo el control de tales programas a personas de los
altos niveles, siempre y cuando quede en claro que tales personas estén de
veras entusiasmadas en la redistribucién.

Hay un asunto mas, que aquf parece irrelevante. Si las autoridades
descentralizadas asumen la responsabilidad de redistribuir las polfticas,
hay peligro de que algunas personas présperas huyan de las dreas donde
tales politicas se vienen aplicando (Shad y Querishi. 1994, p. xvii).

Para ser justos, necesitamos prestar atencién a algunos escritos que
ponen en entredicho los comentarios negativos anteriores (€.g., Banco Mun-
dial, 1995, p. 4). Desde el punto de vista de estos escritores, el peso de los
datos disponibles sostiene el punto de vista pesimista. Los andlisis que lo
contrapesan, basados en estudios empfricos -no s6lo en buenas intenciones,
no aportan mayor cosa. Lo més significativo de éstos surge en América Lati-
na. Allf los programas de erradicacion de la pobreza tuvieron gran demanda,
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y con la descentralizacién democrética, que abri6é canales que no tardaron
en ser usados por los grupos pobres para hacer valer sus peticiones, se die-
ron logros en el saneamiento de la pobreza. Los requisitos esenciales para
que ello suceda son (a) la existencia de movimientos fuertes en pro de la
justicia social en los distritos electorales, y (b) la firme voluntad de aquellos
grupos para trabajar pragmaticamente dentro de nuevos canales (Fox, 1994,
pp. 113-15; Fisher, 1993).° En la medida en que vaya surgiendo la informa-
cién, iremos confrontando lo dicho en la seccion B anterior.

2. Prestando creciente atencion al amplio contexto de la polftica ma-
croeconomica

La delegacion de poder y recursos a los organismos de nivel bajo tien-
de a no ser mayor que la atencion de éstos a las polfticas macroecon6mi-
cas, pese a la tendencia mencionada en la seccion A 4 anterior, en donde se
sefiala que la descentralizacion democréatica aumenta la comprensién y
aceptacion de la cosa publica por parte de la gente ordinaria, lo que hace
maés facil llevar a cabo ciertos tipos de servicios. Las autoridades de alto
- nivel necesitan por lo tanto encontrar caminos para hacer mas duradero el
impacto de las iniciativas macroeconémicas -por ejemplo, vias de compe-
tencia entre concesiones o reserva de fondos para las autoridades descen-
tralizadas-, los cuales se ven restringidos para n o socavar la autonomfa de
dichas autoridades.

3. Solucionando el problema de Ia excesiva tributacion agraria

En esta seccion se evalia el anterior debate sobre la reduccion de los
prejuicios urbanos (seccién B 16). Negociar y hacer valer politicas en los
pafses menos desarrollados en los campos agricola y rural mediante la pro-
teccién de la industria, fijando altas tasas de intercambio, etc., a menudo
trae desventajas para los grupos pobres rurales (Bates, 1981).

La descentralizacién no promete un impacto positivo en este frente.
Para los agricultores menos présperos, significa reducir algo los costos de
organizacién y comunicacién, como también cierta desventaja frente a los
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grupos rurales présperos en cuanto a estatus educacional e informacional
(Olson, 1971). La delegacion de poder a las autoridades que se hallan al
servicio de las zonas rurales puede aumentar en parte la capacidad de los
grupos rurales de intereses para articular sus opiniones hacia el 4area poli-
tica. Pero el reciente informe sugiere que tales grupos no van a influir mu-
cho en quienes hacen las politicas y en quienes las deciden lejos del nivel
nacional.

4. Reduciendo el gasto publico

Los altos arquitectos de la descentralizacion ven esto como el resulta-
do de haber reducido el nivel del gasto publico, pues esperaban que au-
mentara la movilizacion local de recursos (Ver seccion C § justo antes). En
ambas cosas estan equivocados. El deficiente enlace entre las iniciativas
de la descentralizacion y el ajuste estructural, que casi siempre es un he-
cho, pone en serios tropiezos la viabilidad de los programas de descentra-
lizaci6n.

Debe entenderse ademas que fue lo inadecuado de las estructuras cen-
tralizadas y de los organismos politicos de mando lo que llevé a muchos
lideres de alto nivel a emprender la descentralizacion, ademas del escepti-
cismo reinante en los distritos electorales sobre las iniciativas e institucio-
nes del gobierno. Si, como es a menudo el caso, la gente conoce algunos
experimentos recientes fundados en la descentralizacion, su escepticismo
se afianza, hasta el punto incluso de enfrentar los intentos descentralistas.

Los descentralizadores necesitan entonces hacer esfuerzos para aca-
bar con el escepticismo y dar a las nuevas autoridades descentralizadas
alguna esperanza de triunfar. Para lograrlo, los nuevos cuerpos general-
mente requieren inyecciones sustanciales de fondos de los altos niveles
durante sus primeros afios de existencia. Y, dado su desgano a imponer
impuestos a una poblacion escéptica (Ver seccién C § justo arriba), es pro-
bable que se requieran recursos significativos provenientes del alto nivel
durante un largo lapso. Esto, junto con otros costos de iniciacién -la nece-
sidad de las autoridades descentralizadas de crear oficinas, de emplear
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nuevos funcionarios y asignar sueldos a los representantes electos, asf sean
modestos- implica que la descentralizacién probablemente exija en tGltima
instancia un modesto incremento en el gasto publico, no lo contrario.

En muchos casos los descentralizadores de alto nivel no se atreven a
reconocerlo. Con ingenuidad, esperaron que los cuerpos descentralizados
recabaran sustanciales recursos de una poblacion electoral abiertamente
escéptica. El resultado -por ejemplo, en Gana (Crook y Manor, 1994)- fue
causarles perjuicios a estos organismos desde un principio y acabar con
cualquier esperanza de avances significativos que pudiera producir la des-
centralizacién en mejores circunstancias.

Debemos también prestar atencion a los datos en lugares como Nigeria,
los cuales indican que el gasto de los sistemas descentralizados tiende a
aumentar con el paso del tiempo. Si las personas poderosas del alto nivel
de los sistemas polfticos son realmente serios en materia de descentraliza-
ci6én -como debe ser, desde que sirva a sus intereses- han de entender que
es peligroso verla como un resultado del recorte de costos. Y esto es cierto,
no s6lo en los primeros afios de los cuerpos descentralizados, sino tam-
bién en el largo plazo.

5. Movilizando recursos locales

Este es un importante resultado, que vale la pena discutir. Al fin y al
cabo, desde hace mucho el reciente interés de descentralizar se basa en el
supuesto de que se puede facilitar la- movilizacion local de recursos. Hay
una cierta cantidad de evidencias que sugieren que en algunos lugares es
factible alcanzarlo (Banco Mundial, 1995, pp. 6-7).1°Y, como vimos antes,
si los experimentos exitosos con la descentralizacion logran sobrevivir con
el apoyo del gobierno central y mantenerse por perfodos largos -un muy
grande si, pues muchos exitosos experimentos han sido destruidos-, quiza
sean mas capaces de movilizar los recursos locales. Pero en la actualidad, el
gran peso de los datos indica que enfrentan serias dificultades para hacerlo.

Aquf es necesario tratar un punto crucial. En algunas partes del mun-
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do, y desde luego en Latinoamérica, resulta apropiado hablar del "enorme
potencial fiscal sin explotar del gobierno local" cuando se hace referencia a
las autoridades locales en las 4dreas urbanas. Pero el presente estudio est4
interesado en el desarrollo rural y es dudoso y peligroso extender al sector
urbano comentarios como el siguiente:

El rendimiento efectivo de buena parte de los impuestos locales,
especialmente la fijacion del predial, ha cafdo a niveles irrisorios
con respecto a las décadas anteriores, por las fallas de la inspec-
cion catastral para mantenerse a tono con el rapido crecimiento
urbano, las deficiencias al ajustar los tributos a los altos fndices
de inflacién, y la extendida ineficiencia administrativa y la co-
rrupcion facilitadas por el sistema de peritazgo al definir el mon-
to del gravamen (Nickson, 1995.p.12).

Concentrémonos ahora en el sector rural. Algunos expertos argumen-
tan que es irreal esperar que las autoridades descentralizadas movilicen
recursos locales, ya que son pocos los que existen en la actualidad. Pero
datos basados en cuidadosas investigaciones en las areas pobres de
Bangladesh -un pafs muy atrasado- indican que éste no es el principal pro-
blema. Las autoridades descentralizadas enfrentan ocho impedimentos para
movilizar los recursos locales:

O Los gobiernos en el nivel alto se muestran demasiado reacios a armar
a las autoridades descentralizadas con el poder de elevar los impues-
tos, ya que ello puede acabar con la influencia de los politicos.

O Los gobiernos en el alto nivel algunas veces sufren serios perjuicios
cuando las autoridades descentralizadas aumentan los recursos lo-
cales sin respaldo legal.

O Las autoridades descentralizadas algunas veces carecen de la ca-

pacidad administrativa para recolectar con eficiencia los ingre-
SOS.
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O Los costos administrativos de la captacion local de impuestos pue-
den llegar a ser prohibitivos.

O Los acuerdos mal hechos con las autoridades descentralizadas para
distribuir el ingreso pueden, perversamente, inmovilizar los recursos
locales.

O Las autoridades descentralizadas estan frecuentemente en desacuerdo
con la imposicién de nuevos impuestos, ya que esto socava su popu-
laridad. Esto es especialmente cierto para los consejos electos, los
cuales se hallan apenas en proceso de consolidacion. Entonces, esos
lideres se muestran reacios a alienarse a los electores en las etapas
tempranas.

O Los consejeros tienden a ser reacios a molestar a los grupos préspe-
ros de contribuyentes, mas ain si son precisamente esos grupos los
que poseen el grueso de los recursos localmente movilizables.

O Los habitantes locales se resisten a menudo a pagar impuestos. Siem-
pre tienen buenas razones, empezando por los experimentos fallidos
con la descentralizacién, que muchos siguen recordando, en los cuales
los consejos suministraban algunos bienes y servicios.!" Tales fallas afian-
zan el escepticismo entre la gente, el cual puede romperse s6lo con afios
de buen desempefio de las instituciones recientemente creadas.

Todo lo anterior no presiona mucho a los residentes locales a pagar
impuestos. Muchos de estos problemas se ven a menudo subestimados en
la literatura, ya que algunos analistas ponen mas atencion a las reglas y
estructuras formales que a las acciones informales de los polfticos que apli-
can (o sabotean) los sistemas descentralizados. Ciertamente hay errores
en los anteproyectos formales para la descentralizacién democrética en
Gana y Bangladesh, o para la descentralizacion fiscal en Indonesia duran-
te los recientes afios ochenta. Pero fue la repugnancia de los politicos de
nivel alto a separase del poder adquirido lo que desencadené una serie de
problemas de variada severidad.
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Estos impedimentos, aunados, hacen ilusorio esperar grandes pro-
gresos de las autoridades descentralizadas en cuanto a la movilizacién de
recursos locales.

6. Desarrollando tareas delegadas por el gobierno central

Los gobiernos a menudo son persuadidos a descentralizarse parcial-
mente, como una forma de delegar tareas para las cuales carecen de recur-
sos o de la inclinacién para realizarlas. En teorfa, esto algunas veces tiene
sentido, ya que, como vimos, los organismos de nivel bajo son capaces con
frecuencia de adaptar las polfticas para ajustarlas a las condiciones locales
y acabar con la suspicacia de los ciudadanos. Pero aquf también hay serios
peligros.

El principal problema es la tendencia del gobierno central a transferir
tareas a los niveles inferiores sin transferirles los recursos para realizarlas.
Esto puede derivarse de la ingenuidad o del cinismo, dos diferentes moti-
vaciones que producen similar resultado. Dadas las dificultades para mo-
vilizar los recursos locales, tales acciones arruinan financieramente a las
autoridades descentralizadas y hacen fracasar las tareas. Los ciudadanos
que ven desaparecer los servicios justo cuando las nuevas instituciones
descentralizadas estan siendo creadas, no van a responder con entusiasmo
al cambio. La lecci6n es clara: deben ser transferidos recursos adecuados y
a la medida de las tareas.

Otro problema menos agudo puede también causar dificultades: la
incapacidad burocratica en los niveles intermedio y local. Se contrarresta
si las autoridades de alto nivel estdn bien preparadas para dar consejos y
asistencia a los organismos descentralizados, como ocurrfa, por ejemplo,
en Costa de Marfil (Crook y Manor, 1994). Pero lo que se necesita ante
todo es una valoracion realista de las capacidades administrativas de los
cuerpos de nivel bajo, al hacer la delegacion de tareas.
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7. Promoviendo la planeacion desde abajo

Los tecnécratas y politicos de nivel alto a menudo esperan que las
autoridades descentralizadas se encarguen de la planeacién desde abajo.
Los analistas que se fijan principalmente en el aspecto formal, y toman
con demasiada seriedad los documentos oficiales en que se dice que el
proceso marcha a las mil maravillas, afirman que se trata de un logro in-
cuestionable. Sin embargo, los autores que conocen las informalidades que
se mueven detras de las falsas apariencias dudan acerca de si tal cosa haya
ocurrido o puede ocurrir en varios de los pafses menos desarrollados, por
varias razones:

Primero, hay un problema de carencias en la capacidad administrati-
va. Los cuerpos electos en el nivel local usualmente no cuentan sino con
organismos de administracién extremadamente pequefios, algunas veces
no més de un simple oficinista con limitada educacion y experiencia. Tales
empleados es muy poco lo que pueden ofrecer a los polfticos de eleccién
popular en el complejo proceso de desarrollar un plan, o en el funciona-
miento del complicado organigrama necesario para llevar a la préctica sus
intenciones. Adolecen también de insuficiencia en la informacién, por la
falta de archivos de los contribuyentes, la inexistencia de inventarios de los
recursos de capital y, en general, de estad(sticas sobre la economfa local.

Aun allf donde los recursos administrativos son mas abundantes, usual-
mente en los niveles intermedios, el proceso a menudo falla, a pesar de
que las apariencias muestren lo contrario. Ocurri6 en 1988 en uno de los
distritos mas desarrollados del estado de Karnataka, en la India, donde el
consejo distrital estaba presidido por un brillante jefe, con un cuerpo ad-
ministrativo relativamente grande y donde la informacién sobre propieda-
des y contribuyentes se hallaba cuidadosamente computarizada. Cuando
el plan del distrito estaba a punto de ser sometido a las altas autorida-
des, el administrador en cuestién llamé a un amigo suyo, profesor de
economfa de la universidad local, con una desesperada suplica de ayuda,
pues ¢l plan que le habfan mandado de los alrededores del distrito se vefa
lamentablemente incompleto y con la informacién caéticamente desor-
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ganizada. El cuerpo administrativo habfa sido entrenado para implemen-
tar la polftica, no para reunir la informacién necesaria en el disefio de los
planes. El administrador y su amigo trabajaron toda la noche organizan-
do el caos, pero muy poco pudieron hacer.'? Resultarfa ingenuo esperar
mejores resultados en los pafses menos desarrollados donde las condi-
ciones sean todavia peores.

Los problemas no terminan aqui. Los lfderes electos de las autorida-
des descentralizadas tienden a entender la "planeacion” tan s6lo como una
adicion a la lista de objetivos del presupuesto anual. A los politicos les
gusta mantener abiertas sus listas de proyectos: asf unos puntos pueden
omitirse si surgen dificultades para implementarlos en favor de ciertos elec-
tores, y en su lugar afiadir otros para complacer a nuevos amigos. Exigir-
les a ellos que cincelen en piedra sus prioridades con afios de anticipo no
causa mas que inconveniencias en ambos frentes. Su respuesta usual es
desatender cualquier "plan" que hayan hecho para apaciguar a la alta au-
toridad.

La principal dificultad de planear desde abajo, sin embargo, radica en
que las mismas altas autoridades que alaban sus virtudes defienden a me-
nudo sus propios intereses. Las autoridades descentralizadas que les so-
meten sus planes, encuentran muchas veces que son ignorados por esos
mandos superiores. Las intenciones de los de arriba permanecen en secre-
to. La mayor parte de las propuestas son rechazadas.

Asf las cosas, es muy improbable que la planeacién descentralizada
pueda hacer funcionar adecuadamente el mecanismo, aun a largo plazo.
Ello, sin embargo, no debe ser visto como un problema serio. La descen-
tralizacion democratica puede funcionar efectivamente sin una planeacién
efectiva desde abajo.

8. Promoviendo "la participacion de la comunidad en el desarrollo”

Muchas personas estdn ansiosas de promover ampliamente la "parti-
cipacion de la comunidad en el desarrollo" y ven la descentralizacién como
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un medio de lograrla. La evidencia disponible indica, sin embargo, que en
este frente debe esperarse poco, nuevamente, por muchas razones.

Primero, la mayorfa de las autoridades creadas a través de la descen-
tralizacion son de caracter supralocal: permanecen a menudo muy arriba
del nivel local. Incluso las que se hallan situadas en el nivel local cubren
dreas que abarcan numerosos pueblos y aun ciudades. Tales instituciones
encuentran dificil movilizar en masa a la poblacién de un simple pueblo
hacia las metas del desarrollo.

Aun cuando los organismos descentralizados sean congruentes con
los problemas de los pueblos, enfrentan crecientes problemas. La gente
vive escéptica frente a cualquier iniciativa gubernamental. La competencia
electoral por puestos en los cuerpos descentralizados crea nuevas divisio-
nes dentro de los pueblos e intensifica las ya existentes, lo que socava la
solidaridad de la comunidad.

Las sociedades de los pueblos estan plagadas de desigualdades y, por
esto, el espfritu comunitario es limitado y los esfuerzos colectivos tienden
a verse como otro recurso para explotar a los menos favorecidos. Necesi-
tamos, en tal sentido, recordar que las autoridades descentralizadas son
instituciones representativas en la cuales s6lo unos pocos resultan elegi-
dos. Hay una clara disonancia entre la l6gica que a ellos los motiva y la
légica comunitaria, tinica que podrfa inspirar una amplia participacién en
esfuerzos de desarrollo. Las elecciones suelen ser ganadas por miembros
de las élites de los pueblos quienes, no sorpresivamente, se comportan en
adelante de una manera elitista.

Las reglas formales que requieren los representantes electos para
interactuar con el medio social y estimular el espfritu comunitario -encuen-
tros periodicos en reuniones masivas, o aun labores manuales al lado de
sus electores- tienden a serignoradas impunemente. La "participacion de
la comunidad en el desarrollo" es mas promovida por asociaciones locales
voluntarias 0 ONG.
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10.

11.

NOTAS

El caprtulo 1 estd basado principalmente en datos sobre Asia y Africa. Los capftulos
II y 111 estdn basados en datos sobre Asia, Africa y Latinoameérica.

Este documento fue realizado basdndose en tres estudjos previos, cada uno con
mds detalles que el anterior. Estos son: R. Crook y J. Manor, Aumento de Ia partici-
pacion y del desempefio institucional: descentralizacidn democratica en el sur de
Africa y el occidente de Africa (no publicado). Informe sobre Ia administracion del
desarrollo de ultramar, Londres 1994; J. Manor, "Descentralizacion democrdtica en
Asia y Africa”. IDS Boletin (abril, 1995, pp 81-88); y J. Manor, "La pollftica econo-
mica de la descentralizacion’, (no publicada), documento de conferencia, Banco
Mundial, Washington, 1996.

Estoy tomando aquf mucho de R. Crook y J. Manor, "Aumento de Ia participacion y
del desempefio institucional: descentralizacion democrdtica en el sur de Africa y el
occidente de Africa” (no publicado). Informe sobre la administracion del desarrollo
de ultramar, enero 1994. Este proyecto recibio bases sustanciales de Escor, el Co-
mité de investigacion sobre la administracion del desarrollo de ultramar, e involucro
varios campos de investigacion de Bangladesh, Karnataka (Indja), Gana y Costa de
Marfil,

Entrevista, Bangalur, 22 de abril 1993.

Ibid., y E. Panganiban, "Descentralizacion democrética en los tiempos contempo-
rédneos: el nuevo cadigo del gobierno local de Filipinas", documento no publicado.

Agradezco a Dele Olowu por esta informacion.

Crook y Manor, "Aumento de la participacion y del desempenio institucional: des-
centralizacion democratica en el sur de Africa y el occidente de Africa. Informe
sobre la administracion del desarrollo de ultramar’, enero 1994. Capftulo 2.

Estoy muy agradecido con Neil Webster y Elena Panganiban por la informacion en
ambos casos.

Le agradezco a Emmanuel de Kadt del IDS, Sussex, quien trabajo con el gobierno
chileno en su polftica social, por la informacion sobre este punto.

Los datos producidos aquf, provenientes de una exitosa minoria de municipios en
Colombia, estdn mezclados; en muchos casos los avances fueron mas bien pequefios.

Por ejemplo, el servicio mundial de la BBC reportd, en febrero de 1996, que los
residentes de los municipio en Sudifrica estan reacios a pagar impuestos a los cuer-
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pos locales recientemente elegidos, por el escepticismo arraigado en ellos durante
muchos afios hacia el sistema pollftico.

12.  Basado en entrevistas con las dos personas en cuestion en Karnataka, abril de 1993.
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EL MARCO FINANCIERO
DE LA DESCENTRALIZACION
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Docente de Ia Facultad de Ciencias Econdmicas y
Empresariales de la Universidad de Valencia - Espafia e investigador
principal del Instituto Valenciano de Investigaciones Economicas.

- I. ASPECTOS INSTITUCIONALES DE LA
DESCENTRALIZACION REGIONAL EN ESPANA

as regiones no constituyen en Espafia una referencia meramente

administrativa cuyos lfmites geograficos se hayan trazado en

virtud de criterios de mera conveniencia técnica. En la mayor
parte de los casos conforman entidades territoriales que estan presentes
como tales en la conciencia popular y cuyo origen remoto se sittia en la
articulacién politica de la Espafia medieval (diversos reinos independien-
tes o confederados entre sf), que en buena medida subsiste hasta comien-
zos del siglo XVIII, a pesar de que desde finales del siglo XV hay un mo-
narca comun.

La historia politica espafiola desde finales del siglo XIX hasta la
actualidad incluye como uno de sus componentes bésicos el desarrollo de

*  Ph. D. en Ciencias Econdmicas. Director General de Econom{a de la Generalitat Valen-
ciana (1991-1995). Miembro de la Asociacion Espafiola de Ciencia Regional, de la Aso-
ciacion Europea de Ciencia Regional, y de la Asociacion Espafiola de Economfa y Socio-
logfa Agrfcola. Ha publicado diversos libros sobre temas relacionados con el Desarroflo
Regional y Ia Polftica Agraria de la Comunidad Europea.
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movimientos politicos de tipo nacionalista y regionalista en diversas regio-
nes y especialmente en Catalufia y el Pafs Vasco. La II Republica (1931-
1939) reconoci6 un Estatuto de Autonomfa para Catalufia, y ya comenza-
da la guerra civil, entr6 también en vigor un Estatuto para el Pafs Vasco,
mientras en otras partes del territorio espafiol comenzaban a plantearse
proyectos similares. El triunfo del general Franco en la guerra civil dio
paso por el contrario a un Estado fuertemente centralizado, que impidi6é
cualquier vestigio de autonomia regional o de reconocimiento de la cultura
diferenciada de las regiones con idioma propio.

El fin del franquismo, a mediados de la década de los setenta, dio
lugar a una eclosi6n de reivindicaciones de tipo regionalista y nacionalista,
de tal modo que la instauracién de una fuerte descentralizacion politica se
concebia en dicho momento como un componente mas de la restauracion
de las libertades democraticas. De hecho, la fuerza de los sentimientos
autonomistas permite que, a partir de las primeras elecciones generales
democraticas de 1977, se configuren espontdneamente en algunas regio-
nes asambleas regionales de parlamentarios, que, aunque de caracter to-
talmente informal, prefiguran ya lo que serd posteriormente la
institucionalizacién politica de las regiones.

La Constitucién de 1978 reconoce y garantiza expresamente el derecho a
la autonomia de las nacionalidades y regiones que integran la Naci6n espafio-
la. No define sin embargo cuél es la diferencia entre region y nacionalidad, ni
tampoco cuéles son los territorios concretos que quedan englobados por una
u otra calificacion. Ello se debe a la voluntad de admitir como legitimo que los
ciudadanos de determinadas zonas o regiones puedan considerarse miembros
de una nacionalidad histérico-cultural particular, y a la vez evitar que pueda
haber desigualdad en los derechos y obligaciones de los ciudadanos del Esta-
do segun su lugar de residencia, salvo en aquellos aspectos especificos deriva-
dos, por ejemplo, de la presencia de idiomas distintos del castellano, como el
catalan, vasco y gallego. La expresion nacionalidad surge por la voluntad po-
litica de reconocer el sentimiento nacionalista existente en algunas zonas con
fuerte personalidad histérica, pero no implica per seel reconocimiento consti-
tucional de un techo de competencias mas elevado.
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Son diversos los procedimientos previstos en la Constitucién para ma-
terializar la iniciativa auton6émica, asf como los de aprobacién del Estatu-
to de Autonomfa, y también lo son las competencias de los 6rganos politi-
cos regionales contenidas en los diferentes Estatutos. De este modo, aun-
que en /la prdctica el actual Estado espafiol guarda bastantes rasgos en
comun con los Estados federales, en realidad tiene una configuracién par-
ticular, denominada ‘Estado de las Autonomias, que se caracteriza por el
hecho de que el nuevo Estado va adquiriendo paulatinamente sus rasgos
caracteristicos a través de un proceso de descentralizacién politica y de
creacion de nuevas instituciones que aun no ha concluido, y porque no se
pretende uniformizar las funciones de los 6rganos de autogobierno regio-
nales, ni obligar a todas las regiones a asumir las mismas competencias.
Ello responde a una concepci6n bastante pragmatica que reconoce que la
voluntad autonomista es de muy distinta intensidad, desde aquellas regio-
nes donde muchos ciudadanos comparten una fuerte voluntad de identifi-
caciébn como nacion, y han desarrollado partidos polifticos propios en di-
cho ambito con destacable representacion parlamentaria, hasta aquellas
otras, en el otro extremo, en que el sentimiento regional no pasa de un
cierto aprecio por los valores locales y en que la descentralizacion se valo-
ra simplemente como la oportunidad de acercar mas la Administracién a
los ciudadanos.

La arquitectura constitucional de la distribucién de competencias en-
tre niveles de gobierno se basa en la enumeracion de las competencias ex-
clusivas del Estado que como minimo pueden asumir las Comunidades
Auténomas, y la posibilidad de que las competencias minimas de las regio-
nes se amplien por la via de la ejecucién regional de funciones reservadas
al Estado, el desarrollo legislativo regional de la legislacién bésica estatal
o la transferencia o delegacion, por medio de ley orgénica, de competen-
cias correspondientes a titularidad estatal a una o varias Comunidades
Auténomas. Entre las “competencias mfnimas” de las regiones figuran las
siguientes:

* Organizacio6n de sus instituciones de autogobierno
* Ordenacion del territorio,urbanismo y vivienda
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* Agricultura, ganaderfa, montes y pesca interior

* Aprovechamientos hidrdulicos de interés regional

* Gestién en materia de proteccién al medio ambiente

* Patrimonio monumental,cultura e investigacién

 Obras piblicas, carreteras y ferrocarriles de interés o recorrido regional
* Fomento del desarrollo

* Artesanfa y turismo

* Promocioén del deporte

* Asistencia social, sanidad e higiene

Entre las competencias que en principio son exclusivas del Estado, y
sin perjuicio de su posible ejecucién por parte de las Comunidades Aut6-
nomas figuran las que tienen que ver con las funciones tradicionales (de-
fensa, justicia, relaciones internacionales, nacionalidad y extranjerfa, etc.),
las normas bésicas para el ejercicio de la actividad econémica (legislacion
laboral y mercantil, régimen aduanero y arancelario), las funciones de es-
tabilizacion econémica (hacienda general, régimen del tipo de cambio, or-
denacion del crédito, la banca y los seguros), las cuestiones de interés ge-
neral (ferrocarriles y transportes terrestres, obras publicas de interés gene-
ral, marina mercante etc.) o las relacionadas directamente con la solidari-
dad entre los ciudadanos y el Estado de Bienestar (legislacién basica y
régimen econ6mico de la Seguridad Social).

En la actualidad, las diecisiete comunidades auténomas tienen Esta-
tutos de Autonomfa aprobados y disponen de Asamblea Legislativa elegi-
da por sufragio universal, Presidente y Consejo de Gobierno, responsables
ante dicha Asamblea, Tribunal Superior de Justicia y otros 6rganos de mas
reciente creacion.

La necesidad de coordinar las tareas del Estado con las de las regio-
nes en miltiples 4mbitos donde de hecho se comparten competencias, como
la polftica industrial, la agricultura, la promoci6n en el exterior para captar
inversiones, el sistema de financiacion, etc., han dado lugar a la progresiva
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aparicion de organos de coordinacion bajo la forma de Conferencias Sec-
toriales, que retinen a los responsables politicos de la Administracion Cen-
tral y de las regiones en dreas comunes de trabajo. Recientemente se acor-
dé6 asimismo que un representante de las regiones se integre en la Repre-
sentacion Permanente (diplomatica) de Espafia ante las Comunidades
Europeas, al objeto de mejorar el flujo de informacién en temas comunita-
rios hacia las regiones.

Desde el punto de vista econémico, la descentralizacién ha avanzado
fuertemente en el aspecto del gasto, ya que mientras en 1975 el Estado
llevaba a cabo el 43% del gasto publico total y las Corporaciones Locales
el 10%, en 1993 el peso del Estado se habfa reducido al 29%, las Corpora-
ciones Locales segufan suponiendo algo més del 10% y las Comunidades
Auténomas el 14%. Como agentes de inversion, las regiones ejecutan ya
un volumen de gasto superior al de la Administracién Central, pero, como
veremos en el siguiente apartado, la descentralizacion en el aspecto de los
ingresos ha tenido un desarrollo sustancialmente inferior.

II. LA FINANCIACIACION DE LAS
COMUNIDADES ESPANOLAS

El sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas espafiolas
es en la practica bastante complejo. Esta complejidad obedece fundamen-
talmente a dos razones: la existencia de diferencias en los sistemas de fi-
nanciacion que afectan a las distintas regiones, y el hecho de que el esque-
ma financiero actual es el fruto de sucesivos ajustes parciales a medida que
se han ido manifestando determinados problemas y se ha intentado resol-
verlos en forma concertada.

En el primer aspecto, cabe establecer de entrada una distincion entre
las comunidades autonomas de régimen foral (Pais Vasco y Navarra) y el
resto, denominadas de régimen comuin. El sistema de financiacién de Na-
varra y el Pafs Vasco se basa en la recaudacion de impuestos en su territo-
rio por parte de los Gobiernos de estas comunidades y el pago a la Admi-
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nistracion Central del coste de los servicios que €sta les presta, tales como
justicia, policfa (en los cuerpos estatales), ejército, etc.

El sistema de financiacién de ambas regiones tiene su origen en los
denominados derechos forales, de larga tradicion historica, amparados por
la moderna Constitucién democratica de 1978. Los ingresos de los respec-
tivos gobiernos auton6micos no dependen por tanto de las transferencias
del Estado sino de la evolucién de su propia economfa, y cuentan incluso
con la capacidad de modificar sus tributos para establecer por ejemplo
desgravaciones fiscales a la inversién. En cuanto a la capacidad de dichas
regiones para llevar a cabo modificaciones en la normativa fiscal, la excep-
cién la constituye el Impuesto de Valor Afiadido, por tratarse de un grava-
men armonizado al nivel de la Comunidad Europea.

Las restantes comunidades auténomas dependen para financiarse de
la participacion en los ingresos de la Hacienda Publica Central, que les
llega por medio de transferencias previstas anualmente en los Presupues-
tos del Estado, y en mucho menor medida del rendimiento de ciertos tribu-
tos cedidos a las respectivas Haciendas Auton6micas. Dentro de estas re-
giones se distinguen a su vez aquellas que gozan de un mayor nivel de
competencias (Andalucfa, Catalufia, Canarias, Galicia y Valencia) y el res-
to. La diferencia basica se encuentra en que las primeras tienen transferida
la Educacién y la Sanidad, bien porque asf constaba inicialmente en sus
respectivos Estatutos de Autonomfa, bien porque después el Parlamento
Espafiol se las transfiri6 por medio de una ley especifica. Es habitual refe-
rirse a las primeras, un tanto impropiamente, como comunidades del artf-
culo 151y a las segundas como comunidades del artfculo 143, haciendo
relacion al articulo de la Constitucién en que se funda su acceso a la auto-
nomia. La distincion entre unas y otras puede evolucionar con el tiempo y
modificarse en virtud de acuerdos entre las fuerzas politicas.

La segunda fuente de complejidad procede de las sucesivas modifica-
ciones que ha tenido el sistema de financiacion de las comunidades de
régimen general, al que nos referiremos exclusivamente a partir de este
momento, ya que aparte de la Constitucién de 1978 inciden también la Ley
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Organica 8/1980 de Financiacioén de las Comunidades Auténomas (Lofca),
los respectivos Estatutos de Autonomia (fundamentalmente porque las
diferentes competencias implican distinciones en la financiacién), y los
sucesivos acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Este tlti-
mo organismo es una conferencia consultiva de responsables politicos en
materia de economia y hacienda de las comunidades auténomas que pre-
side el ministro espafiol del ramo y que sirve de foro de discusion técnica y
negociacion politica. El dltimo Acuerdo relevante, que estableci6 el siste-
ma vigente para el perfodo 1992-96, es el alcanzado el 20 de enero de 1992.

En seguida se procede a describir los rasgos basicos del sistema vigente
de financiacion, a partir de los tres grandes componentes que lo integran.

Las transferencias del Estado

Las comunidades reciben el grueso de sus ingresos de los Presupues-
tos Generales del Estado, por medio de las siguientes vias :

* Participacion en los ingresos del Estado, PIE
* Transferencias del Fondo de Compensacion Interterritorial, FCI

 Transferencias finalistas procedentes de la Seguridad Social, dirigidas
fundamentalmente a atender el gasto sanitario en las regiones que tie-
nen competencias en esta materia

* Otras transferencias corrientes y de capital de menor importancia y ca-
racter finalista

Participacion en los ingresos del Estado

La vfa mas importante es la primera, que en los Presupuestos de 1995
representaba el 6.5% del total de Gasto del Estado y la suma de 1.948.541
millones de pesetas. Se establece para cada regién un porcentaje de parti-
cipacion en los ingresos del Estado en un afio base que luego se aplica en
afios sucesivos. En forma simplificada hay que decir que el actual proce-
dimiento de célculo de dicho porcentaje arranca del perfodo anterior a
1986, denominado “perfodo transitorio”, en que se establecié un marco
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provisional de financiacién de las comunidades auténomas, que se ha
mantenido en sus trazos basicos aunque con determinadas modificacio-
nes. En ese momento inicial el porcentaje (P) se obtenfa de acuerdo con
la férmula :

P = Coste efectivo - Tributos Cedidos / Tributos no Cedibles

El Coste Efectivo estaba compuesto por los costes de personal y
funcionamiento, mas los costes de inversion en conservacion, mejora y re-
posicién asociados a los servicios transferidos (menos las tasas afectas a
los mismos si las hubiere, que pasaban a integrarse en los tributos cedidos
a la region). Los Ziibutos no Cedibles constitufan el denominador de la
expresion. Como éste se ha ampliado, en la actualidad se habla de /ngre-
sos Tributarios Ajustados Estructuralmente, ITAE, magnitud formada por
los ingresos del Estado correspondientes a los tributos no susceptibles de
cesién, mas las cotizaciones totales a la Seguridad Social, menos la apor-
tacion espafiola al Presupuesto de la Unién Europea.

Al igual que el denominador, también el numerador de la expresion
anterior ha cambiado con el tiempo, en ambos casos a rafz del Acuerdo
alcanzado por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en noviembre de
1987. El criterio del coste efectivo ha sido sustituido por una férmula ba-
sada en los pardmetros objetivos que sefiala el articulo 13 de la Lofca,
esencialmente volumen de poblacién de la region, nivel de renta por habi-
tante y esfuerzo fiscal, cada uno con su ponderacién correspondiente. La
base agregada de recursos por transferir al conjunto de las regiones conti-
nua basandose en la suma de los costes efectivos de los servicios transferi-
dos al conjunto de ellas, m¢jorada por ciertas adiciones dirigidas a aten-
der a las necesidades de las regiones en materia de nuevas inversiones pu-
blicas, para mejorar y ampliar los servicios publicos existentes en el mo-
mento de la transferencia y no simplemente para garantizar su manteni-
miento. El Acuerdo de enero de 1992, para el perfodo 1992-96, dio lugar
también a una nueva mejora de los recursos globales de libre disposicion
por parte de las CCAA, al afiadir fondos para inversion nueva por valor de
107.378 millones de pesetas e incorporar antiguas subvenciones condicio-
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nadas -destaca por su cuantia la dedicada a los gastos educativos- al por-
centaje global de participacion en los ingresos del Estado.

Al pasarse de una férmula a otra se alter6, como es 16gico, la distribu-
cion de los recursos a transferir entre regiones, pero a cada region se le
garantiz6 que en ningin caso obtendrfa un volumen de recursos inferior al
que venfa recibiendo, por lo que el coste efectivo de la férmula antigua
oper6 como un punto minimo de partida en el denominado “perfodo defi-
nitivo”, es decir, a partir de 1987.

Durante cada quinquenio pactado, tanto el de 1987-91 como el de
1992-96, el porcentaje de participacion de cada regién permanecio fijo,
salvo las modificaciones derivadas de la asuncién de nuevas competen-
cias. Y el volumen de recursos recibido por las regiones evolucion6 de acuer-
do con la marcha de ITAE, pero con una regla de modulacion que hace que
abandone dicha senda si la tasa de crecimiento de esta magnitud resulta
inferior a un tope minimo o superior a un tope maximo:

O El tope minimo es la garantfa de que la financiacién autonémica
nunca podré crecer por debajo de la tasa de crecimiento de los Gas-
tos Equivalentes de 1a Administracion Central, es decir, los gastos de
personal, de compra de bienes y servicios e inversiones reales, reali-
zados por aquellos departamentos del Estado y organismos centra-
les que hayan efectuado transferencias significativas a las comuni-
dades autébnomas

O El tope maximo viene dado por la tasa de crecimiento del Producto
Interior Bruto espafiol

Fondo de Compensacion Interterritorial
Fue creado por la Ley 29/1990 en virtud del articulo 158 de la Consti-

tucién Espafiola, para corregir los desequilibrios econémicos entre las re-
giones. Su destino es financiar gastos de inversion.
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Su cuantfa anual se determina aplicando un porcentaje no inferior al
30% a la inversion publica estatal prevista para dicho afio, una vez ponde-
rada principalmente por la participacién del conjunto de regiones benefi-
ciarias en la poblacion espafiola. En los ultimos afios la cifra anual presu-
puestada ha sido de 128.844 millones de pesetas.

La dotacion del Fondo se distribuye anualmente entre algunas CCAA,
que en la actualidad son las mismas diez regiones espafiolas calificadas
como regiones del objetivo 1, a efectos de la Politica Regional Europea.
Aunque en la distribucion entre regiones juega la variable poblacién, se
produce después una fuerte correccién en funcién de dos criterios, la in-
versa de la renta por habitante y la insularidad. De este modo, Andalucia
(una de las regiones més pobres) recibié 50.719 millones en 1995, y Galicia
23.747 millones, mientras que Valencia recibi6é 7.315 millones. Para dar
una idea del componente redistribuidor de este Fondo, baste tener en cuenta
que Valencia, la de mayor nivel de PIB per cépita entre las regiones espa-
fiolas del objetivo 1, recibi6 en dicho afio menos recursos por esta via que
Extremadura, la mas pobre, a pesar de practicamente cuadruplicarla en
términos demogréficos.

Transferencias de la Seguridad Social

Las Comunidades Auténomas que tienen traspasados los servicios sa-
nitarios reciben recursos financieros por la via del crédito en los capitulos
relativos a transferencias de los presupuestos de la Seguridad Social. La
Ley General de Sanidad de 1986 como gufa para el reparto de recursos en
las regiones autondémicas, el criterio de distribucién segin la poblacion
protegida, considerando como tal la cubierta por la asistencia sanitaria
prestada a través del Instituto Nacional de la Salud, Insalud.

En 1995 las cinco regiones de régimen comiin con competencias sani-
tarias (Andalucfa, Canarias, Catalufia, Galicia y Valencia), mas las dos de
régimen foral, que también gozan de estas competencias, gestionaron un
presupuesto transferido del Insalud por un volumen de 1.947.807 millones
de pesetas, lo que represent6 el 60.% del gasto sanitario espafiol. El resto
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fue gestionado directamente por el Insalud en las regiones que carecen de
competencias en este campo.

Otras transferencias

Son muy variadas y tienen una menor importancia cuantitativa. En el
Presupuesto de 1995 (dltimo aprobado, ya que en 1996 se prorrog6 el Pre-
supuesto del Estado) figuran entre otras las siguientes:

* 11.000 millones de pesetas para los ferrocarriles metropolitanos de Ma-
drid, Barcelona y Valencia

* 31.694 millones para la construccién, rehabilitacién y adquisicion de
viviendas

* 1.674 millones para politica medioambiental, etc.

En todos los casos se trata de complementos de importancia relativa-
mente reducida del gasto que en estas mismas 4reas llevan a cabo las Co-
munidades Aut6nomas.

Los tributos cedidos

Los impuestos cedidos por la Hacienda Central a las Haciendas Au-
tonémicas son los siguientes :

* Impuesto general sobre sucesiones

* Impuesto sobre el patrimonio de las personas fisicas
» Impuesto sobre transmisiones patrimoniales

» Impuesto sobre actos jurfdicos documentados

* Tasas sobre juegos de azar

El rendimiento del conjunto de estos tributos es reducido con relacién
al conjunto de las necesidades financieras de las Comunidades Aut6no-
mas de Régimen Comuin. Ello explica que desempefien un papel modesto
en el actual sistema de financiacion. Asf, en 1991 la recaudacion por tribu-
tos cedidos alcanz6 globalmente en estas regiones la cantidad de 664.887
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millones de pesetas, frente a un volumen global de financiacion de 5.743.203
millones de pesetas, es decir, el 11% del total. En el Presupuesto de la Co-
munidad Auténoma Valenciana, el total de tributos cedidos y de nueva crea-
cién, establecidos por el poder legislativo regional, sumaron 86.566 millo-
nes de pesetas, sobre un total de ingresos presupuestados de 856.878 mi-
llones, lo que representa el 10%.

Los recursos propios

Comprenden las tasas e impuestos creados por las Comunidades Au-
ténomas, los recargos que establezcan sobre impuestos estatales y el re-
curso al endeudamiento (créditos y emision de deuda piblica auton6mi-
ca). La unica vfa importante de financiacion en este apartado ha sido el
recurso al endeudamiento, ya que eran muy escasos los hechos imponibles
que quedaban “libres” de gravamen al margen del sistema fiscal espafiol
general, y ademads los Gobiernos Autonémicos no deseaban incurrir en el
coste politico de aparecer ante sus ciudadanos como responsables del au-
mento de la presion fiscal.

En el caso de la Comunidad Auténoma Valenciana los tributos pro-
pios son los siguientes:

* Impuesto autonémico sobre el juego del bingo
» Recargos sobre casinos y maquinas de azar
» Recaudaci6n por autorizacién de rifas, témbolas y apuestas

» Canon por saneamiento de agua (para financiar la politica valenciana
de saneamiento de aguas residuales)

» Tasas de la Generalitat Valenciana por la prestacién de servicios

La recaudacion presupuestada en 1995 para estos tributos ascendfa a
51.465 millones de pesetas, la mayor parte procedente de exacciones sobre
el juego.

Finalmente, el recurso al endeudamiento ha sido la via por la que las
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Comunidades han soslayado su carencia de un grado suficiente de auto-
nomfa financiera. En el perfodo 1987-91, el ascenso del déficit de las ha-
ciendas autonémicas hizo que la deuda se cuadruplicara, al pasar de 350.000
millones de pesetas en 1987 a 1.500.000 millones en 1991. En términos de
contabilidad nacional, el déficit de las Comunidades Auténomas pasa de
suponer €l 0.1% del PIB espafiol de 1987 al 1.4% del PIB de 1991. Los
condicionantes que la Lofca establecfa al endeudamiento autonémico no
fueron suficientemente efectivos para frenar el proceso. De hecho, algunas
regiones incumplieron en forma repetida el limite establecido en dicha ley
del 25% de cargas de la deuda (amortizacion y pago de intereses) sobre los
ingresos corrientes de cada afio. El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de 1992 incidi6 sobre este punto, con la finalidad de reducir el
déficit conjunto de las Administraciones Publicas Espafiolas, al objeto de
cumplir el compromiso asumido en Maastricht con el resto de paises de la
Unién Europea de bajar el déficit piblico a una cifra que represente menos
del 3 por 100 del PIB en el momento de dar paso a la Unién Monetaria. De
acuerdo con este objetivo, el Consejo estableci6 tanto el déficit y el endeu-
damiento conjunto del agregado de CCAA, como el tramo que correspon-
de a cada regi6n en particular, para un horizonte temporal que coincide
con la aplicacion del Acuerdo. En principio parece que los compromisos se
estdn cumpliendo. Asi, de la cota de déficit del 1.4% del PIB en 1991 se ha
descendido al 1% en 1993.

Algunos problemas del actual sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas espariolas dignos de interés para
paises que inicien ahora un proceso similar

La experiencia de estos afios demuestra que aunque puede hacerse un
balance positivo del proceso de descentralizacion regional en Espafia, que
alcanza en sf un alto grado de consenso polftico, no por ello deja de haber
problemas pendientes de solucién que afectan el disefio del sistema de fi-
nanciacion y su relaciéncon los desequilibrios regionales. Para hacerles
frente resulta aconsejable:
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a) Dotar a las haciendas autonémicas de la suficiente autonomia fi-
nanciera y corresponsabilidad fiscal

La autonomfa politica de las regiones, manifiesta en sus instituciones
de autogobierno, no ha ido acompafiada de un sistema suficientemente
auténomo en los ingresos, fuertemente dependientes atn de las transfe-
rencias de la Administracién Central. Contribuye a dificultar las relacio-
nes entre los diferentes niveles de hacienda la asimetrfa entre la escasa
autonomfa de financiacion y la elevada autonomfa a la hora de decidir la
composicién del gasto, ya que lleva a que las peticiones de Gobiernos y
Parlamentos Autonémicos de mayores recursos para atender a los crecien-
tes niveles de gasto se trasladen hacia la Hacienda Central, que aparece
como la responsable en dltima instancia de que se les “niegue” a los ciuda-
danos de una u otra regién la satisfaccion de sus demandas de mejores
servicios ¢ infraestructuras publicas.

La corresponsabilidad fiscal harfa que el ciudadano percibiera, en tér-
minos de presion impositiva, el coste de los niveles de gasto publico desea-
dos y conducirfa a un comportamiento financieramente mas responsable
de los ejecutivos autonémicos.

b) Evitar que el recurso al endeudamiento por parte de los 6rganos re-
gionales de gobierno dificulte el cumplimiento de los objetivos ma-
croeconémicos del pafs

La falta de ingresos de tipo tributario a disposicion de las regiones y
el caracter fijo de los porcentajes de participacion en los ingresos estatales
a partir de 1987, han hecho algo rigido el sistema de financiacién auton6-
mica. Ello, unido al reducido coste politico a corto plazo del endeuda-
miento, ha conducido a una importante acumulacion de deuda por parte
de las regiones, posiblemente con la esperanza de que “alguien” (el Go-
bierno del Estado) se harfa cargo finalmente si aparecfan dificultades para
atender a su amortizacion. Para que resulte posible recurrir en menor me-
dida al endeudamiento es necesario aumentar la capacidad financiera de
los Gobiernos regionales, avanzando por la via de la corresponsabilidad
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fiscal, por lo que ambos aspectos pueden considerarse fntimamente rela-
cionados.

En cualquier caso la coordinacion del endeudamiento es necesaria por
estar relacionada con las necesidades de la politica de estabilizacion, en
funci6n de la situacién econémica general del pafs y de los objetivos ma-
croeconémicos fijados, y por corresponder las competencias de dicha po-
litica a la Hacienda Central. En el caso espafiol, esta tarea se acometio a
partir de mayo de 1992, cuando pasaron a fijarse los Escenarios de Conso-
lidacion Presupuestaria de Ias Comunidades Autonomas. El instrumento
empleado para controlar la aplicacién efectiva de los Escenarios son los
Programas Anuales de Endeudamiento, que deben ser convenidos entre el
Gobierno Central y el de la respectiva Comunidad. Su incumplimiento
ocasiona la suspension temporal del automatismo en cuanto a la conce-
sién de autorizaciones para el endeudamiento.

¢) La estabilidad politica del sistema de financiacion autonémica re-
quiere que la descentralizacion de la capacidad tributaria por me-
dio de la corresponsabilidad fiscal vaya unida a la solidaridad en-
tre regiones

En un pafs en que el grado de desarrollo relativo de las regiones y la
base imponible varfan ampliamente, es necesario asegurar a los ciudada-
nos de las regiones menos favorecidas que la menor capacidad de recau-
daci6n de la Hacienda Publica en dichos territorios no va a estar acompa-
fiada de un nivel mas deficiente de prestacion de los servicios publicos.

A ello hay que sumar el hecho de que los costes de prestacion de
los servicios pueden ser diferentes en las distintas regiones (p.ej., los
costes de transporte escolar en regiones con poblacién muy dispersa o
muy concentrada en centros urbanos) y ademaés los niveles iniciales de
dotacion de infraestructuras publicas pueden haber sido muy desigua-
les en el punto de partida al iniciarse el proceso autonémico, cuando se
estimo el coste efectivo de prestacion de los servicios. Una financiacién
que no atienda suficientemente las diferentes necesidades de nueva in-
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version puede resultar muy injusta para las regiones inicialmente
infradotadas, que en el caso espafiol no siempre coinciden con las menos
desarrolladas.

En Espafia este problema se ha abordado parcialmente a través de la
distribucién del Fondo de Compensacién Territorial y de los Fondos Es-
tructurales de la Uni6n Europea, en cuya asignacion territorial se han teni-
do muy en cuenta criterios relacionados con el distinto nivel de renta de las
regiones. Ademads la Lofca prevé en su articulo 15 que “e/ Estado garanti-
zard en todo el territorio espafiol el nivel minimo de los servicios funda-
mentales de su competencia”, y que cuando una Comunidad Auténoma
“no pudiera asegurar un nivel minimo de prestacion del conjunto de los
servicios publicos fundamentales que haya asumido’, se estableceran con
cargo a los Presupuestos -Generales del Estado asignaciones complemen-
tarias destinadas a la nivelacién. Hasta el momento el problema no se ha
planteado, en parte por no haber diferencias suficientemente grandes en
los recursos manejados por las diferentes regiones de régimen comin, de-
bido a su escaso grado de autonomfa financiera.

Un elemento muy importante de la solidaridad entre regiones viene
dado en Espafia por el componente de redistribucion territorial implfcito
en el sistema fiscal general y en la caja dnica de la Seguridad Social :

O Con un sistema progresivo de impuesto sobre la renta de las perso-
nas ffsicas y la garantfa de unos niveles similares de gasto publico
por habitante entre las diferentes regiones (mayores en la practica
en las menos desarrolladas), el sistema transfiere recursos desde las
regiones mas ricas, que soportan un tipo impositivo medio superior,
a las mas pobres.

O El mantenimiento de un sistema de Seguridad Social a escala nacio-
nal permite de nuevo la aparicién de flujos de renta de caracter
redistributivo hacia las regiones en que el desempleo es mas elevado
(prestaciones por desempleo), en que la poblaci6n esta mas enveje-
cida (sistema publico de pensiones) o donde tiene una mayor impor-
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tancia relativa la agricultura. El régimen agrario de la Seguridad So-
cial recibe recursos netos del resto del Sistema de la Seguridad So-
cial, al ser el sistema espafiol de los denominados de repartoy man-
tener muy bajo el ratio cotizantes-pensionistas en dicho sector. Es-
tas caracteristicas suelen estar positivamente correlacionadas con un
nivel regional de renta por habitante inferior a la media espafiola.

La importancia de las transferencias publicas a las familias como
via para mejorar el nivel de vida relativo de las regiones menos desarro-
lladas se pone de relieve cuando se compara la distribucion de la renta
producida por habitante entre las diferentes regiones, con la distribucién
de la renta disponible para el gasto entre regiones.Una muestra de ello lo
da el valor de la desviacion tipica de los niveles regionales -diecisiete
CCAA-, con relaci6n a la media nacional (nivel 100) para tres magnitu-
des diferentes:

Desviacion tipica respecto a la media (1985-91)

Renta per cépita 21.05
Renta disponible per c4pita 4.50
Consumo per cépita 3.37

Dos fen6menos, el primero, el aumento general del nivel de renta
en Espafia a lo largo de las dlimas cuatro décadas, que hace que la region
mas pobre disfrute de un nivel de vida superior al que tenfa en términos
comparables Madrid (como ejemplo de area desarrollada) en 1960, y el
segundo, la convergencia de los niveles de dotacion de capital publico por
habitante desde comienzos de la década de los ochenta, han contribuido a
amortiguar la posible existencia de agravios comparativos entre regiones,
permitiendo un grado de consenso importante en lo relativo a la descen-
tralizacion politica del pais -aceptada por todas las fuerzas politicas elec-
toralmente significativas-, aunque subsista un debate politico intenso en
torno a aspectos concretos, muchas veces relacionados con la financiacion
regional. En este sentido uno de los temas que generan més polémica en la
actualidad es la introduccion de corresponsabilidad fiscal por la via de dar
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participacion a las Comunidades Aut6nomas en la gestion y recaudacién
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), el gravamen
con més capacidad recaudatoria del sistema fiscal espafiol.

III. RELACIONES FINANCIERAS ENTRE LA
COMUNIDAD EUROPEA, EL ESTADO ESPANOL
Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La adhesi6n de Espafia a las Comunidades Europeas ha originado a
partir de 1986 una serie de flujos financieros en ambos sentidos. Espafia
entrega a las arcas comunitarias aquellos ingresos que constituyen los de-
nominados recursos propios de la Comunidad (derechos de aduana, una
parte de la recaudacion del Impuesto de Valor Afiadido, etc.), asf como las
aportaciones correspondientes al Fondo Europeo de Desarrollo. Por otro
lado, Espafia recibe recursos procedentes de la Unién Europea en forma
de gastos comunitarios (Cuadro 1).

Los gastos comunitarios pueden clasificarse en dos grupos: gastos
exclusivamente comunitarios y gastos cofinanciados, afectados por lo ge-
neral a actuaciones de tipo estructural.

Los gastos con caracter exclusivamente comunitario se corresponden
con los derivados de las intervenciones en los mercados agrarios con cargo
a la Seccion de Garantfa del Feoga. Se trata en definitiva de aplicar la
Politica Agraria Comin, competencia exclusiva de la Comunidad Euro-
pea, mencionada en su propio texto fundacional. Hasta hace relativamen-
te poco el Feoga-Garantfa financiaba exclusivamente la politica de precios
agrarios, pero desde la reforma de la PAC aprobada en el Consejo de Mi-
nistros de Agricultura, en mayo de 1992, este organismo ha comenzado a
llevar a cabo gastos cofinanciados con las Administraciones de cada esta-
do miembro, en virtud de las denominadas medidas de acompafiamiento
de /a reforma, que tienen que ver con la proteccion del medio ambiente, la
forestacion y la jubilacion anticipada de los agricultores.
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Los gastos cofinanciados se corresponden con la realizacion de ac-
ciones estructurales, llevadas a cabo a través de un mecanismo de cofinan-
ciacion en el que intervienen las Administraciones Publicas Espafiolas (Ad-
ministracién Central, Administraciones Autonémicas y otras), y una serie
de Fondos Comunitarios. Estos son los siguientes :

a) Fondos Estructurales:
Feoga-Seccion de Orientacién
Fondo Europeo de Desarrollo Regional, Feder
Fondo Social Europeo, FSE
Instrumento Financiero de Ordenacién Pesquera

b) Fondo de Cohesion (sélo cofinancia actuaciones en los cuatro paises
mds pobres de la Unién: Grecia, Portugal, Irlanda y Espafia).

La dotacion de los Fondos Estructurales para el periodo 1994-99,
segun el cuadro de previsiones financieras aprobado por la Unién Euro-
pea, es de 149.789 millones de ecus, a los que cabe afiadir 15.150 millones
de ecus correspondientes al Fondo de Cohesi6n para dicho perfodo. Espa-
fia recibirad aproximadamente la cuarta parte de los recursos programados
para los Fondos Estructurales y un poco méas de la mitad de los previstos
para el Fondo de Cohesi6n, dado su nivel de renta por habitante y su po-
blacién, muy superior a la de los restantes paises comunitarios de menor
nivel de desarrollo.

La comparacién entre las aportaciones espafiolas al Presupuesto de
la CE y los gastos comunitarios en Espafia arroja un balance netamente
favorable a Espafia. El Cuadro 2 recoge la evolucion a partir de 1988 de
este saldo y muestra su carécter creciente, que lo lleva a alcanzar la cifra de
678.452 millones de pesetas previstas para 1995.

El esquema de flujos financieros que se adjunta muestra la concrecién
de dichos flujos para 1995 en lo que se refiere al Presupuesto del Estado
Espafiol y a dos organismos dependientes de la Administracion Central
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(Forppa e INEM). Quedan fuera de consideracion en €l aquellos gastos
comunitarios que constituyen directamente ingresos en los Presupuestos
de otras Administraciones Publicas Espafiolas (fundamentalmente las Au-
tonémicas).

A la vista de este esquema resulta evidente que la principal aportacién
espafiola a la caja comunitaria se produce en virtud del recurso base IVA, y
que la principal fuente de ingresos procedentes de dicha caja corresponde
a los desembolsos motivados por la Politica Agraria Comtn, basicamente
intervenciones de mercado, que suponen 872.979 millones de pesetas. El
Forppa es el Fondo de Ordenacion y Regulacion de los Precios y Pro-
ductos Agrarios y el INEM es el Instituto Nacional de Empleo. Este
ultimo goza de amplias competencias en materia de organizacion y fi-
nanciaci6n de cursos dirigidos a los desempleados, que son cofinanciados
por el FSE.

En la distribucién del montante global de los recursos comunitarios
entre las Administraciones Publicas Espafiolas pesan tres tipos de consi-
deraciones generales:

O El marco de competencias que corresponde a cada una de las Admi-
nistraciones.

O La distribuci6n de los recursos comunitarios en funcién de los prin-
cipales objetivos de la Polftica Agraria Comiin, la Polftica Regional
Europea, etc., en las previsiones financieras de la propia Unién Eu-
ropea.

O Las caracteristicas propias de cada una de las regiones espafiolas
(nivel de renta por habitante, tasa de desempleo, extension territo-
rial, tamafio de la poblacion) y en buena medida los propios criterios
del Gobierno Central.

Hay que tener en cuenta que no se trata simplemente de aplicar una
férmula de reparto con determinadas ponderaciones, aunque este tipo de
férmulas existen y se utilizan, sino también de un proceso de negociacién
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politica y de presentacién de las aspiraciones y previsiones de cada nivel
de Gobierno que forman parte de un procedimiento de programacion bas-
tante flexible. Este proceso de negociacién incluye reuniones bilaterales
(Administracién Central-Comision Europea, Administracién Central-Co-
munidades Auténomas, Comunidad Auténoma-Comisién Europea) y
multilterales (Administracion Central-Comisién Europea-Comunidades
Auténomas), si bien estas ultimas fundamentalmente en la fase de segui-
miento a la ejecucién de los programas. Las relaciones de caracter mas
formal con la Comisién Europea corresponden siempre a la Administra-
cién Central como interlocutor de la Comision desde el punto de vista ju-
ridico, al ser los Estados y no las regiones los signatarios de los Tratados
Comunitarios.

Para captar mejor en qué forma las regiones reciben fondos proce-
dentes de los Presupuestos Comunitarios, es necesario plantear, siquiera
sea brevemente, las lfneas basicas de la Politica Regional Europea y del
proceso de programacion que de ella se desprende. -

Objetivos basicos de la Politica Regional Europea

El funcionamiento actual de la Politica Regional Europea arranca de
su reforma en 1988, completada en 1992, e incluye tres objetivos de carac-
ter territorial (objetivo 1, objetivo 2, objetivo 5b), enmarcados dentro de
los cinco objetivos prioritarios que afectan al conjunto de los Fondos Es-
tructurales:

Objetivo I:  Desarrollo y ajuste estructural de las regiones menos de-
sarrolladas.

Objetivo 2:  Reconversion de las regiones (por lo general s6lo partes
de ellas) afectadas gravemente por el declive industrial.

Objetivo 3:  Lucha contra el paro de larga duraci6n e insercién profe-
sional de los j6venes.
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Objetivo 4:  Facilitar la adaptacion de los trabajadores a las mutacio-
nes industriales y a la evolucion de los sistemas de produc-
cion

Objetivo 5a:  Acelerar la adaptacion de las estructuras agricolas en el
marco de la reforma de la PAC, asf como ayudar a moder-
nizar y reestructurar la pesca.

Objetivo 5b:  Promover el desarrollo rural facilitando el ajuste estructu-
ral de las zonas rurales

Recientemente se ha creado el Objetivo 6 para las regiones con baja
densidad de poblacion, del que se beneficiaran las regiones nortefias de los
pafses escandinavos -Suecia y Finlandia-, que en 1995 se incorporaron a la
Unién Europea.

Las regiones en que concentra sus prioridades la Unién Europea son
aquellas que cumplen las condiciones adecuadas para ser clasificadas den-
tro del objetivo 1, lo que fundamentalmente se traduce en que tengan un
nivel de PIB por habitante igual o inferior al 75 por 100 de la media de la
Uni6n Europea, aunque se admite cierta flexibilidad y algunas excepciones.
En Espafia se incluyen en esta categorfa diez comunidades auténomas y las
ciudades africanas de Ceuta y Melilla, oscilando sus niveles de renta, con
datos de Eurostat de 1991, entre el 51% de Extremadura y el 59% de Galicia,
de un lado, y el 78% de Valencia y 77% de Canarias, de otro.

Los objetivos que no tienen un caracter regional especifico -objetivos
3, 4 y 5a-, dan lugar a la cofinanciacion de acciones en el conjunto del
territorio comunitario, y por tanto, también en las regiones del objetivo 1.

Las regiones espafiolas que por su nivel de PIB per cépita no se inclu-
yen en el objetivo | tienen alguna parte de su territorio (comarcas, munici-
pios) calificado para ser incluido en el marco de los objetivos 2 y 5b. En
funcién de ello pueden acceder también a los recursos de los Fondos Es-
tructurales correspondientes.
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El proceso de programacién y la obtencién de fondos
comunitarios por las regiones

El proceso de programacion relacionado con la percepcién de recur-
sos procedentes de los Fondos Estructurales sigue las siguientes etapas en
el caso de las regiones objetivo 1:

1. El Gobierno espafiol presenta a la Comision Europea un Plan de
Desarrollo Regional, en el que se hace un diagno6stico de la situacion gene-
ral y de cada region en particular y de las principales lfneas de actuacion
del Estado para alcanzar los objetivos previstos a nivel plurirregional. Se
presenta asimismo el conjunto de planes y lineas de actuacion que va a
desarrollar la Administracion Central espafiola en cada uno de los ¢jes de
desarrollo (4reas de actuacion, en la terminologfa comunitaria), suscepti-
bles de ser cofinanciados por la Comunidad Europea. Incluye también una
prevision plurianual de inversiones de las Administraciones Publicas Es-
pafiolas.

En su elaboracién interviene fundamentalmente cl'Ministcrio de Eco-
nomfa y Hacienda y las Consejerfas de Economfa y Hacienda de cada Co-
munidad Auténoma.

2. El Gobierno espafiol y la Comisién Europea inician negociaciones
para establecer un Marco Comunitario de Apoyo de caracter plurianual
(en este caso para el perfodo 1994-99), en el que se definen los ejes priori-
tarios de actuacion, /os medios financieros que van a aportar los Fondos
Estructurales a cada uno de ellos y la forma en que se va a producir la
intervencion.

3. EI MCA se desglosa en un Submarco Plurirregional, cuyos recursos
seran controlados por la Administracion Central, y en tantos Submarcos
Regionales como regiones. En los Presupuestos de cada una de las Comu-
nidades Aut6nomas, estos ultimos irdn apareciendo como ingresos proce-
dentes de la Comunidad Europea.
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En el MCA para 1994-99, la suma de los recursos correspondientes
a los Submarcos Regionales asciende al 33.8% del total, correspondiendo
el resto al Submarco Plurirregional. La distribucion del MCA conlleva na-
turalmente la participacion de las Comunidades Auténomas, aunque en
ultima instancia la decide el Gobierno espafiol a través del Ministerio de
Economfa y Hacienda. En cuanto a la distribucién de cada uno de los
Submarcos entre los distintos ejes de desarrollo (infraestructuras, apoyo a
los sectores productivos,proteccion del medio ambiente, etc.), es basica-
mente la Administracién afectada la que toma la decision, aunque tras un
proceso de consultas en que también interviene la Comision Europea.

Aunque el Submarco Plurirregional es en cierto modo de “libre dispo-
sicién” por parte de la Administracién Central, ésta ofrece ultimamente
una estimacion aproximada de la distribucion regional de las inversiones
que piensa financiar con cargo al mismo. En el Cuadro 3 puede verse tanto
la asignacion regional del Marco a través de los Submarcos regionales,
como una estimacion de la regionalizacién del Submarco Plurirregional
(dltima fila del Cuadro) llevada a cabo por la Administracién Central.

4. Se elaboran las formas de intervencion (documentos de programa-
cién) en que se materializara el uso de los recursos comprometidos por
cada uno de los tres niveles de Administracién que aportan recursos (Co-
munitaria, Central y Autonémica). Estas formas de intervencion adoptan
normalmente el formato de los denominados Programas Operativos que
incluyen proyectos concretos y de cuya ejecucion se responsabilizan la
Administracién Central y cada una de las Administraciones Autonémicas
afectadas. Puede haber diversos Programas Operativos para cada region,
atendiendo al tipo de actuaciones que se pretenda desarrollar. Normal-
mente hay al menos uno por cada uno de los Fondos Estructurales.

5. Se le hace seguimiento a la ejecucion de los Programas Operativos
y demas formas de intervencion. Se crean Comités de Seguimiento para
cada uno de ellos y también para otros ambitos de nivel superior
(Submarcos y Marco). En las reuniones anuales o semestrales participan
representantes de todos los organismos ejecutores de caracter publico (Ad-
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ministraciones Central y Autonémica, empresas publicas), asf como de la
Comision Europea. Se presentan informes de ejecucion, que incluyen in-
formacio6n contable sobre fondos comprometidos y pagados. Las propues-
tas de reprogramacion deben contar con el visto bueno de la Comisién
Europea, a través de su Direccién General XVI.

6. Se evalian los resultados de las intervenciones. En el perfodo 1994-
99 se ha introducido la obligatoriedad de llevar a cabo evaluaciones por
expertos independientes. Se analizan la coherencia de los planes de desa-
rrollo, el impacto de los proyectos previstos y los resultados finales de las
actuaciones financiadas por los Fondos Estructurales en cada regién y a
nivel general espafiol. Estos informes deben ser presentados ante los Co-
mités de Seguimiento.

Los Submarcos de Apoyo Comunitarios constituyen una via por la
que, a la hora de elaborar sus presupuestos anuales, los Gobiernos regio-
nales pueden contar con una previsién clara de ingresos en un escenario de
seis afios. No constituyen sin embargo la tnica via, aunque sf la mas im-
portante, por la que reciben fondos comunitarios. Existe también la posi-
bilidad de captar recursos presentando los proyectos regionales para ser
aceptados por la Comision Europea si considera que dichos proyectos son
coherentes con la finalidad de las denominadas /niciativas Comunitarias.
Estas son propuestas de actuacion apoyadas econémicamente por la Co-
misién Europea y disefiadas por ella, que pretenden resolver problemas
especificos con incidencia especial a nivel comunitario. Asf se han aproba-
do Iniciativas Comunitarias, entre otros, en los siguientes campos :

» Creacion de marcos de cooperacién regional, Interreg.

» Promoci6n de la mujer, NOW.

« Medio Ambiente, Envireg.

< Fortalecimiento de la pequefia y mediana empresa, PYME.

« Iniciativas de desarrollo a escala local en 4reas rurales, Leader.

A diferencia de los MCA, los volimenes de recursos que pueden obte-
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ner las regiones a partir de estas iniciativas -cuyo rasgo mas caracteristico
es que su disefio es acometido por la Comisién Europea-, son mas peque-
fios y mas inciertos al estar en funcion del “éxito” que tengan los proyectos
al pasar el filtro de la Administracién Central y posteriormente de la Co-
munidad Europea.

Los criterios técnicos aplicados por el Gobierno espafiol para distri-
buir la parte regionalizada del MCA en el caso concreto del Feder, han
sido:

a. Un primer reparto directamente proporcional a la poblacién de cada
Comunidad.

b. La modulacién de ese reparto con base en factores correctores:

* Prosperidad regional medida por el VAB/habitante regional (media del
periodo 1989-90-91).

» Tasa de paro en 1992.
¢ Crecimiento del VAB en los afios 1987-91.

c. Para evitar cambios bruscos respecto al perfodo 1989-93 se obtiene
la media entre la participacion regional que se desprende de los cri-
terios anteriores y la participacion efectiva que cada region tuvo en
la anterior fase de programacion 1989-93.

En el caso del Feoga-Orientacion y del FSE, se incorporan criterios
directamente relevantes relacionados con el peso de la poblacion activa
agraria, la tasa de desempleo, etc.

El Cuadro 3 recoge la valoracién, en millones de ecus, del volumen de
recursos que van a recibir las Comunidades Auténomas Espafiolas en el
conjunto del perfodo 1994-99, discriminado por cada una de las grandes
areas de actuacion. Para tener una idea de la importancia real de la capta-
cién de Fondos Estructurales en el esquema de financiacién de las regio-
nes, se procede a continuacion a particularizar el anélisis en el caso de la
Comunidad Valenciana.
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El volumen de recursos que va a percibir la Comunidad Valenciana a
lo largo del perfodo 1994-99 se cifra en 161.200 millones de pesetas -cél-
culo que se lleva a cabo suponiendo una paridad de 155 pesetas/ecu-, de
los que corresponderén:

» Al Feder 94.085 millones de pesetas.
* Al FSE 48.028 millones .
* Al Feoga, Seccion de Orientacién 19.086 millones.

Lo que representa una cifra anual del orden de 27.000 millones de
pesetas. Quedan al margen los recursos procedentes de la Comunidad
Europea como consecuencia de la participacion de la region en Iniciativas
Comunitarias, sobre los cuales no es posible realizar una previsién
aprioristica.

El Presupuesto anual para 1994, primer afio del perfodo de progra-
macion, ascendié a 852.735 millones de pesetas, de los que las transferen-
cias procedentes de las Administraciones del Estado y de la Seguridad Social
ascendifan a 586.816.

Ello significa que en dicho afio la aportacién europea a la financia-
cion del Presupuesto de la Comunidad Auténoma Valenciana (Generalitat
Valenciana) habrfa representado por término medio el 3.1% del total, y el
4.6% de la financiacion recibida de las dos grandes Administraciones Es-
pafolas.

Si se tiene en cuenta que, por su propia fndole, la mayor parte de los
recursos procedentes de los Fondos Estructurales se destina a financiar
los gastos de inversion, entonces resulta interesante compararlos con el
volumen de gasto de inversion contenido en el Presupuesto de la Generalitat.
Sumando la inversi6n directa de la Generalitat y las transferencias de capi-
tal que realiza para financiar operaciones de inversién de sus empresas
publicas (ferrocarriles y radiotelevision, principalmente) y en menor medi-
da para subvencionar proyectos privados de inversion, resulta una cifra
para 1994 de inversiones reales y transferencias de capital de 152.785 mi-
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llones de pesetas. Suponiendo que toda la aportacién de fondos europeos
correspondiera a la financiacién de gastos de capital (lo que no es exacto,
particularmente por lo que atafie a las actividades cofinanciadas por el
FSE), su contribucion representarfa el 17.6% del total (la recaudacién au-
tonémica por tasas € impuestos sobre el juego del bingo representarfa una
cifra ligeramente superior).

En ese mismo afio de 1994, el gasto previsto en el Presupuesto de la
Generalitat en el sector agrario, incluyendo la realizacién de infraestructuras
especificas, ascendfa a 20.000 millones de pesetas, aproximadamente. La
aportacion media anual del Feoga-Orientacion sera para el perfodo 1994-
99 de 3.181 millones de pesetas, es decir, hipotéticamente, un 16% del gas-
to del Gobierno regional en esta 4rea.

Algunas lecciones que se desprenden de la experiencia de
programacién econémica derivada del acceso a los Fondos
Estructurales Europeos

Resulta bastante evidente que la importancia en términos financieros
de los fondos procedentes de la Comunidad Europea no es demasiado
grande con relacion al gasto que en la actualidad realizan los Gobiernos
regionales espafioles. Sin embargo, e indirectamente, cumplen una fun-
cién muy importante, ya que para acceder a los mismos las administracio-
nes publicas se ven obligadas a realizar un esfuerzo de programacion a
mediano plazo que no siempre llevarfan a cabo si ello no fuera condicion
imprescindible para beneficiarse de los Fondos Estructurales Europeos (o
del Fondo de Cohesi6n). Ello conduce a :

O Profundizar el proceso de determinacién de objetivos y de elabora-
cién de estrategias de desarrollo regional.

O Mejorar la calidad técnica de los proyectos de inversion.

O Coordinar en mayor medida los planes de inversion de las distintas
administraciones.
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En el lado negativo habrfa que destacar el crecimiento del tiempo em-
pleado en funciones de tipo burocréatico (hay un nuevo “centro” que es
Bruselas) y 1a mayor complejidad del proceso de presupuestacion (al ser
necesario distinguir especificamente aquellos proyectos que llevan cofinan-
ciacion europea).

La experiencia de la cofinanciaciéon con recursos procedentes de un
“centro” (Comision Europea) de planes nacionales y regionales puede ser
util para un pafs que se plantee llevar a cabo un proceso de descentraliza-
cién de su politica econémica, bien a nivel general o especificamente para
el sector agrario, por diversas razones:

O Obliga a pensar en las perspectivas econémicas y sociales de cada
region especifica, méas alla de l1a inmediatez, al ser necesario trabajar
a cuatro o seis afios vista.

O Limita la multiplicacién de proyectos no coordinados y contempla-
dos aisladamente que compiten por recursos escasos, al ser necesa-
rio ubicarlos en el marco de programas generales de desarrollo (Pro-
gramas Operativos) y adoptar criterios previos con relacion al peso
de los diferentes subprogramas (por ejemplo, el peso de las inversio-
nes en infraestructuras de transporte frente a las dirigidas a apoyar
mads directamente a los sectores productivos o a la educacién).

O Algunas de las innovaciones recientes en los procedimientos impues-
tos recientemente por la Comision Europea son también interesan-
tes. Ahora es necesario que, como condicion previa a la aprobacion
de los Programas, se incluya un documento especffico para analizar
y valorar la situacion medioambiental de cada region. Del mismo
modo, y como ya se ha indicado, se incorpora un sistema de evalua-
cion de las actuaciones, lo que a su vez conlleva la introduccién de
indicadores fisicos de impacto para cada una de las principales ac-
tuaciones previstas, con lo que se supera el criterio tradicional de
limitar el seguimiento de los proyectos al control de su ejecucion
presupuestaria.
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O La participacion conjunta en los Comités de Seguimiento de todos
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los agentes publicos que participan en la ejecucion de los programas
contribuye a reforzar los controles publicos y favorece la emulacién
entre ellos

Cada vez en mayor medida la Comisién Europea busca que los agen-
tes sociales participen en el proceso de programacién, como via para
incardinarla mejor en la sociedad a la que se dirige. En Espafia, esta
via se ha iniciado por medio de los Consejos Econémicos y Sociales,
camaras de caracter consultivo en las que figuran representantes de
las organizaciones patronales y sindicales, expertos independientes
y representantes de la Administracién.
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Cuadro 1

FLUJOS FINANCIEROS CON LAS COMUNIDADES EUROPEAS
EN LOS PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO

Millones de pesetas
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I. INTRODUCCION

a agricultura ha sido el sector de la economfa espafiola més pro-
fundamente afectado por los dos procesos paralelos, de compe-
tencias hacia las Comunidades Auténomas e integracion en la

Comunidad Econ6mica Europea, hoy Unién Europea, que se han desa-
rrollado en Espafia durante los afios ochenta. Estos procesos han incidido
en el comportamiento de las variables basicas del sector (orientacion pro-
ductiva de las explotaciones, resultados productivos del sector, nivel de
“modernizacion” de las explotaciones, rentas de los agricultores, etc.), pero
quizas donde han tenido un reflejo mas espectacular ha sido en la profun-
da transformacion experimentada por la administracion agraria espafiola.

Ha realizado estudios de especializacion en el Institut Agronomique Meditterranénie de
Montpellier (Francia) y en el Centro de Specializzazione e Ricerche Economico - Agrarie
per il Mezzogiornio de Portici (Italia). Director General de Estructuras Agrarias y Desa-
rrolfo Rural en Ja Conselleria de Agricultura de la Generalitat Valenciana (1993-1995). Su
actividad investigadora se ha centrado en el anilisis econdmico de estructuras agrarias y
los efectos estructurales de las polfticas agrarias. Es autor y coeditor de varios libros y de
numerosos artfculos en revistas especializadas.
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El sector agrario se vio afectado de pleno por el nuevo modelo del
Estado de las Autonomfas que instaur6 la Constitucién de 1978. Su artf-
culo 148-1 establece que las Comunidades Auténomas podrén asumir com-
petencias, entre otras materias, en “la agricultura y la ganaderfa, de acuer-
do con la ordenacién general de la economfa”, salvedad que remarca el
articulo 149-1 al delimitar como competencias exclusivas del Estado cen-
tral las “bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad
econémica”. Los Estatutos de Autonomfa de las Comunidades Auténo-
mas han aceptado en general esas competencias, asumiendo la competen-
cia exclusiva de los respectivos gobiernos auténomos regionales en mate-
ria de “agricultura y ganaderfa”, siempre dentro del modelo econ6mico
general y su regulacién, que corresponde al Estado central.

Con la aprobacion de estas normas legales, los afios ochenta y la pri-
mera mitad de los noventa han visto un largo y todavfa no concluido pro-
ceso de transferencias de competencias y de recursos desde la administra-
cién central hasta las administraciones regionales. En consecuencia, la ad-
ministracion periférica (fuera de Madrid) del Ministerio de Agricultura ha
ido disminuyendo progresivamente sus funciones y efectivos hasta quedar
reducida actualmente a una mfnima expresién. En conjunto, el Ministerio
de Agricultura ha pasado de contar con 43.500 funcionarios al inicio de los
afios ochenta a disponer actualmente de unos siete mil (L6pez Sanchez-
Cantalejo, 1996).

Cuando el proceso estaba apenas inicidndose, en 1986, Espafia se in-
tegr6 en la Comunidad Europea. Por tanto, la agricultura espafiola se en-
cuadré en el complejo marco normativo y financiero de la politica agricola
comun, la mas “comun” de las politicas europeas.

Esos procesos han originado el actual modelo de administracion agra-
ria espafiola y las politicas que afectan a este sector productivo y al mundo
rural. Un modelo, con sus virtudes y sus defectos, que obliga a coordinar
tres administraciones independientes (de la Unién Europea, del Estado
espafiol y de las Comunidades Auténomas), sin contar los niveles locales.
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Para brindar un esquema de como esta siendo gestionada la politica
agraria y rural bajo ese modelo, describiremos en primer lugar la distribu-
cion basica de competencias y la forma de gestion en cada uno de los prin-
cipales campos. Analizaremos a continuacién en qué medida esa distribu-
cion de competencias se refleja en la financiacién de las distintas lineas
concretas de polftica agraria y rural. Por altimo, plantearemos algunas con-
sideraciones sobre los principales problemas que se advierten en el funcio-
namiento de este modelo descentralizado de politica agraria, asi como las
ensefianzas que del mismo pueden extraerse.'

II. COMPETENCIAS Y GESTION EN LA POLITICA
DE PRECIOS Y MERCADOS AGRARIOS

La polftica agricola comin protege la agricultura europea con un con-
siderable grado de intervencion y una detallada regulacion de los merca-
dos de los distintos productos agricolas y ganaderos, que se refleja en la
compleja normatividad de las distintas Organizaciones Comunes de Mer-
cado, OCM. La intervencion utiliza diversos instrumentos de proteccién
frente al exterior y de regulacién del mercado interno (Ver una sintesis de
Reig, 1993), que se han ido modificando a lo largo del tiempo, en particu-
lar a partir de la reforma de la PAC de 1992, que apost6 decididamente por
ayudas directas, desconectadas del nivel de produccién y mas aceptables
internacionalmente que la proteccion por la via de los precios.

Esa politica de proteccion de los distintos mercados agrarios se tra-
duce en importantes transferencias financieras a los distintos agentes eco-
noémicos que intervienen en el proceso productivo alimentario (fundamen-
talmente agricultores, pero también industrias transformadoras, almace-
nistas y exportadores). El Feoga-Garantfa es el organismo comunitario que
financia esas transferencias, las cuales constituyen el nicleo central de la
PAC (sus gastos suponen mas de 90% del gasto agricola comn) y repre-
sentan asimismo la partida mas voluminosa del conjunto del presupuesto
comunitario.>
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La regulacion de los mercados agrarios es una polftica europea, €n
cuya definicion el Estado espafiol participa como un miembro mas, pero
en cuya aplicacion apenas existen margenes de maniobra a nivel nacional.
En cualquier caso, la aplicacién en Espafia de determinadas regulaciones
(la interpretacion de algunas normas o la distribucién regional de algunas
cuotas o cupos de produccion) es realizada por la administracién central,
interpretando que son materias de ordenacion general de la economfa el
sector. El papel de las Administraciones Autonémicas queda aquf reducido
a las peridédicas consultas que el Ministerio de Agricultura realiza con los
6rganos regionales para definir la posicion y los intereses espafioles en la
regulacion de los distintos mercados.

El pago de las subvenciones del Feoga-Garantfa ha sido también rea-
lizado hasta la fecha por un organismo de la administracién central (el
Senpa), aunque las administraciones autonémicas buscan quedarse con
transferencias (Garcfa Alvarez-Coque, et al., 1994).

III. LA POLITICA DE ESTRUCTURAS Y OTRAS
POLITICAS DE “MODERNIZACION"

La politica de estructuras es la hermana pobre en la polftica agricola
comun. Su instrumento financiero, el Feoga-Orientacién, ha contado siem-
pre con unas dotaciones muy inferiores a las del Feoga-Garantfa, 5% del
presupuesto conjunto de las dos secciones. La reforma de 1988 coordin6
los tres fondos estructurales comunitarios (Feoga-Orientacién, Fondo de
Desarrollo Regional y Fondo Social Europeo) y estimulo6 las politicas es-
tructurales encaminadas a reducir las diferencias de nivel de desarrollo
internas a la Comunidad. Ello ha permitido un cierto crecimiento del peso
de los gastos estructurales dentro del conjunto de los gastos agricolas. En
los ultimos afios (1992 a 1995), el presupuesto del Feoga-Orientacion ha
oscilado entre 7y 9% del total de gastos agricolas.

Es necesario precisar que el término “politica de estructuras” se ha
convertido en una denominacién genérica que integra una variada gama
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de lfneas de actuacion o medidas concretas: desde la inversién piiblica en
obras de infraestructuras agrarias, hasta los incentivos a la inversién de
los agricultores en modernizacion de sus explotaciones, o los estfmulos a
la reconversién o mejora de determinadas producciones agricolas o gana-
deras, a la cualificaci6n y capacitacion agricola, o a la mejora de los proce-
sos de industrializacién y comercializacion agraria.?

En todas estas lfneas la forma de intervencion del Feoga-Orientacién
consiste en la cofinanciacién (con los Estados miembros y/o con sus re-
giones) de los fondos publicos nacionales. La programacion plurianual de
esa cofinanciacién queda establecida en los Programas Operativos inte-
grados en los Marcos de Apoyo Comunitarios que la Unién Europea aprue-
ba para cada pafs miembro.*

Existen sin embargo diferencias significativas en 1a forma de gestion
(y en la participacién en esa gestién de las Administraciones Autonémi-
cas) entre dos grupos de medidas estructurales.

Una serie de medidas, encuadradas en el eje 4 del Marco de Apoyo
Comunitario, son las que integran los Programas Operativos regionales de
Agricultura y Desarrollo Rural, formulados independientemente para cada
una de las Comunidades Aut6nomas Objetivo-1. La elaboracién de estos
Programas, asf como la gestién de su aplicacion, corren a cargo de las
respectivas administraciones auton6micas. El papel de la administracién
central se limita en este caso a coordinar la elaboraci6n de esos programas
por las autoridades regionales y a presentarlos a la Comisién Europea para
su aprobacion. Pero también interviene en la distribucion entre regiones de
la dotacion financiera asignada por el Feoga al Estado espafiol, asf como
en el seguimiento de la aplicacion de los Programas.

Observamos asimismo (ver en el Cuadro 4 un resumen del Programa
Operativo Agricultura y Desarrollo Rural de la Comunidad Valenciana para
el periodo 1994-99)° que la administracion central participa también en la
cofinanciacion de estas medidas. Dado que la aplicaci6n y gestion de estas
lineas de actuacién ha sido asumida como competencia exclusiva por las
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Comunidades Auténomas en sus respectivos Estatutos de Autonomfa, esa
cofinanciacion, como ha sefialado en diversas sentencias el Tribunal Cons-
titucional, “no autoriza al Estado para invadir competencias autonémicas
sobre la actividad o materia financiada con fondos estatales”, debiendo
considerarse esas subvenciones estatales “transferencias presupuestarias
del Estado a las Comunidades Auténomas".® La forma habitual de mate-
rializar esa colaboracion financiera del Estado central es el establecimien-
to de convenios entre ambas administraciones, férmula que la jurispru-
dencia considera adecuada para aplicar el principio de colaboracién que
ha de regir entre ambos poderes territoriales, siempre que €sos convenios
“no limiten ni condicionen la competencia de las Comunidades Auténo-
mas para ordenar el sector agrario dentro de su territorio”.’

Otro grupo de medidas estructurales, encuadradas en el eje 2 del Marco
de Apoyo Comunitario, aparecen integradas en el Programa Operativo
Industrias agroalimentarias y medidas estructurales agrarias, de caréacter
horizontal, no regionalizado, y cuya dotacién financiera (Cuadro 5) se pre-
supuesta para el conjunto de las regiones espafiolas Objetivo-1. La gestion
de este Programa Operativo por la administracion central le permite, fun-
damentalmente, una mayor flexibilidad para reasignar fondos entre Co-
munidades Auténomas a la vista del mayor o menor dinamismo de cada
linea en cada regi6n a lo largo de los seis afios de vigencia del Programa.
Sin embargo, como la distribucién de competencias es la misma que en el
caso anterior, la aplicacién de estas medidas corresponde también a las
Administraciones Autonémicas, estableciéndose asimismo en este caso
convenios anuales de colaboracion entre ambas administraciones, los cua-
les regulan, entre otros extremos, los aportes financieros respectivos, los
compromisos de transmision de informaci6n o los procedimientos conjun-
tos de seguimiento y control de la medida correspondiente.

Una nota diferenciadora de las medidas incluidas en este programa
plurirregional es la existencia de normas comunitarias que regulan cada
una de estas lfneas de actuacion.® Los respectivos reglamentos establecen
las condiciones que deben reunir los posibles beneficiarios de esas ayudas.
Asf, por ejemplo, el Reglamento 2328/91 delimita las caracterfsticas de las
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explotaciones, con determinada dimension que las haga “potencialmente
viables”, no orientadas hacia producciones excedentarias en la Comuni-
dad, con su titular dedicado preferentemente a la explotacion, etc., que
pueden recibir ayudas cofinanciadas por el Feoga para realizar inversiones
de “modernizacioén”. Si las administraciones espafiolas (central o auton6-
mica) quisieran ampliar el universo de esos beneficiarios (aceptando, por
ejemplo, dar ayudas a los agricultores a tiempo parcial) serfa con cargo a
sus presupuestos, sin cofinanciacién comunitaria. En cualquier caso, para
la aplicacion de esa normativa a un territorio concreto (y poder disponer,
por tanto, de la correspondiente financiacion) es necesario que tanto el
gobierno central como el auténomo apueben normas especificas de apli-
cacion de la medida.

Cabe por ultimo hacer referencia a algunas medidas incorporadas re-
cientemente a la Polftica Comun, de cardcter netamente estructural, pero
que no son financiadas por el Feoga-Orientaci6n ni estén incluidas en los
Programas Operativos. Se trata en particular de las denominaciones Me-
didas de acompafiamiento de la Reforma de Ia PAC, aprobadas en 1992 y
materializadas en tres programas: ¢l encaminado a fomentar el cese o
prejubilacin de agricultores viejos, para asf acelerar el relevo generacional
en el campo y la reestructuracion de explotaciones, el programa de fores-
tacion de tierras agrarias y el de métodos de produccion agraria compati-
bles con el medio ambiente.

Estos tres programas son financiados por el Feoga-Garantfa, que apor-
ta el 75% de las correspondientes subvenciones, financiando el 25% res-
tante, en partes iguales, la administracion central y las auton6micas. Ha
sido aprobado en cada caso un programa plurianual, a nivel estatal, con
una distribuci6n indicativa entre regiones de las actuaciones y de la finan-
ciacion. También en este caso existe una normativa comunitaria que, para
que el programa sea aplicado, debe ser desarrollada en normas legales de
las administraciones central y auton6micas. Entre estas dos administra-
ciones se establecen asimismo convenios anuales de colaboraci6n que pre-
cisan la forma de coordinacién en cada programa.
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IV. LA POLITICA DE DESARROLLO RURAL

Aunque el término desarrollo rural es susceptible de ser interpretado
de forma amplia y poco precisa, al igual que ocurre con la politica de es-
tructuras, en la literatura econémico-agraria europea reciente esté siendo
utilizado con un significado bastante restringido.

Lo que hoy denominamos en Europa “politica de desarrollo rural” se
inici6 en los afios setenta como una politica, todavia fundamentalmente
agricola, para las zonas desfavorecidas de la Comunidad. Frente a las po-
liticas horizontales, homogéneas para todo el territorio comunitario, plan-
teadas hasta entonces dentro de la PAC, la directriz 268/75 matiz6 por
primera vez las propuestas generales de desarrollo agricola para las zonas
desfavorecidas, es decir, las montafiosas o con otras limitaciones ffsicas
que dificultan la producci6n agraria, y que ademas estdn normalmente ale-
jadas de los centros econémicos y urbanos de cada pafs. Se partfa del con-
vencimiento de que, en estos territorios, las limitaciones fisicas hacfan im-
posible que mediante las recetas aplicadas por la Politica Agricola Comiin
(proteccién en los mercados y estimulos a la modernizacién de explotacio-
nes) pudiera llegar a consolidarse una agricultura competitiva.

A lo largo de los afios ochenta se extendié la conviccion de que el
desarrollo agricola no podia, por sf solo, ser la base de la revitalizacién
econdmica de las zonas rurales o retrasadas en el desarrollo. Paralelamente,
el modelo de la PAC y sus estfmulos a la produccion agraria también se
estaban cuestionando progresivamente. En consecuencia, parecfa eviden-
te que el mantenimiento de la poblacion rural (un objetivo cada vez més
aceptado por motivos de equilibrio territorial, tras las fuertes migraciones
a la ciudad de las décadas anteriores) s6lo podrfa lograrse mediante el
desarrollo en aquellas zonas de actividades no agricolas, o bien atribuyen-
do al agricultor otras funciones no productivas, como la de conservador o
guardién de la naturaleza.

Se imponfa pues plantear el desarrollo integral de las zonas rurales,
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estimulando la aparicién de actividades productivas no especificamente
agricolas en pequefia escala (turismo rural, artesanfa, pequefias empresas
industriales o de servicios, valorizacién de los productos agricolas o gana-
deros locales, entre otros), al tiempo que se extremaban las medidas
conservacionistas del medio ambiente, considerado como uno de los pa-
trimonios més valiosos de este medio rural.

A nivel comunitario las primeras actuaciones en este sentido fueron
los PIM (Programas Integrados Mediterraneos), planteados a mitad de
los afios ochenta para compensar a las regiones mediterraneas de Francia
¢ Italia, relativamente subdesarrolladas, por la competencia en sus pro-
ducciones agricolas que iba a suponerles el ingreso de Espafia en la Co-
munidad.

Pero quizas los programas que estan alcanzando mayor éxito son los
Programas Leader, planteados en 1991 en el marco de una Iniciativa Co-
munitaria. Durante su primer perfodo de funcionamiento (1992-93), en
Espafia han aplicado programas de este tipo 52 grupos locales o comarca-
les, con una financiacion comunitaria modesta (15.600 millones de pese-
tas en total, 26% del gasto conjunto, publico y privado, finalmente realiza-
do), pero que han sido capaces de movilizar, en estos medios rurales depri-
midos, un volumen apreciable de inversion privada que duplica las previ-
siones del programa (Beltran, 1995).

El éxito del programa cabe atribuirlo, en primer lugar, a que en un
pafs como Espafia existe ya una demanda real, por parte de la sociedad
urbana, de los productos de ese desarrollo rural: productos artesanos, pro-
ductos agricolas locales de calidad, turismo rural y utilizacién del medio
ambiente rural como espacio de ocio, etc. Pero también hay que relacionar
ese éxito con la forma de gestion del programa, muy 4gil y descentralizada,
en la que los grupos locales gestores del mismo han movilizado, de acuer-
do con los postulados del desarrollo endégeno, las pequefias iniciativas
empresariales que surgen en €sos territorios.

Las subvenciones comunitarias han sido concedidas directamente a
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los grupos locales beneficiarios,’ si bien bajo la supervisién de un organis-
mo de la Administracion Central, el Iryda. En la primera fase de aplicacion
del programa la administracién autonémica no ha participado y tampoco
estaba formalizada la participacién de la administracién municipal o lo-
cal, si bien en muchos casos los grupos locales que lo han gestionado esta-
ban constituidos por varios ayuntamientos agrupados.

En el segundo perfodo de aplicacién de la Iniciativa (1995-99) esté
previsto un aporte de fondos comunitarios mas importante (53.000 millo-
nes de pesetas para Espafia) y ciertas modificaciones en la gestion de los
programas, con participacion ahora de las administraciones autonémicas
y un mayor desarrollo de las medidas de seguimiento y control del destino
de las subvenciones. Se pretende, sin embargo, que se mantenga la “es-
pontaneidad” y agilidad de funcionamiento de estos grupos locales.

Es interesante también sefialar que esas iniciativas locales de desarro-
llo rural han surgido sin apenas participacion del antiguo Servicio de Ex-
tensién Agraria, un organismo de apoyo técnico al desarrollo agrario a
nivel comarcal y local, creado en los afios sesenta por el Ministerio de Agri-
cultura. Este servicio tuvo un papel significativo en la difusién entre los
agricultores de los procesos de “modernizacién” agraria en aquellas déca-
das. Transferido en los afios ochenta a las Comunidades Auténomas, ha
seguido en cada una de ellas vias de evoluci6n algo diferentes, pero con el
denominador comiin de acabar convertidos la mayor parte de sus técnicos
en administradores, que asisten a los agricultores en la compleja burocra-
cia que se les exige para poder acogerse a las diversas subvenciones que
proporciona la Politica Agricola Comin. S6lo en algunas casos aislados, y
siempre a nivel personal, aparecen estos funcionarios ligados a las iniciati-
vas mas dindmicas de desarrollo que surgen en las zonas rurales.

Quizas ese comportamiento no sea mas que un reflejo de las dificulta-
des que se aprecian en todos los niveles de la administracion agraria espa-
fiola, en la transicion de los postulados del “desarrollismo agrario”, vigen-
te hace apenas una década, hacia los de un desarrollo rural para el que el
incremento de la producci6n agraria ha dejado de ser un objetivo central.
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V. LOS RECURSOS FINANCIEROS DE LA
POLITICA AGRARIA A NIVEL TERRITORIAL.
FUENTES DE FINANCIACION

Tras esta breve revision de los rasgos que caracterizan la distribucion
de competencias y las formas de gestion en los grandes capftulos de la
polftica agraria y rural espafiolas, analizaremos en este apartado la com-
posicién del gasto publico en agricultura por lfneas de actuacién o progra-
mas y por origen de los fondos en un territorio autonémico concreto, la
Comunidad Valenciana. Ello nos va a permitir comprobar el peso relativo
de los fondos aportados por las tres administraciones (europea, central y
autonomica), lo cual nos proporcionara una estimacion del grado de auto-
nomfa financiera de que dispone el gobierno regional para establecer lf-
neas propias de polftica agraria.'’

La informacion basica necesaria para realizar este analisis, referente
a un ejercicio presupuestario concreto, el de 1995, esta recopilada en los
Cuadros 6, 7y 8. Observamos que para el andlisis propuesto no basta con
estudiar los presupuestos sectoriales de la Generalitat Valenciana (Cuadro
6), puesto que un volumen importante de recursos destinados a la agricul-
tura valenciana no estén incluidos en esos presupuestos. En la gestion de
algunos de los recursos extrapresupuestarios participa de una u otra for-
ma la Administraciéon Autonémica (Cuadro 7), pero en otros casos (en
particular las subvenciones del Feoga-Garantia, Cuadro 8) esa participa-
cién ha sido hasta la fecha practicamente nula.

El andlisis de los presupuestos de la Consellerfa de Agricultura mues-
tra las dotaciones asignadas a las distintas lineas de actuacién o progra-
mas, incluibles en su préctica totalidad en lo que hemos denominado poli-
tica de estructuras “en sentido amplio”. Si consideramos el origen de la
financiacion, se aprecia un claro predominio de los fondos propios (82,3%),
frente a los comunitarios (16,6%, procedentes en su casi totalidad del Pro-
grama Operativo regional y de la financiacion de las Medidas de acompa-
fiamiento de la Reforma de la PAC, en particular la forestacion de tierras
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agricolas). Recogen también los presupuestos un pequefio volumen de fon-
dos procedentes de la administracion central (Ministerio de Agricultura),
fundamentalmente destinados a cofinanciar las subvenciones correspon-
dientes a esas medidas de acompafiamiento, las cuales son concedidas y
pagadas por la administracién autonémica.

Sin embargo, hay que advertir que no todos los fondos propios pue-
den ser destinados de forma completamente autonéma a la finalidad que
consideren més apropiada las autoridades agrarias regionales. Cierto vo-
lumen estd condicionado a determinados destinos. Se trata de aquellas
partidas presupuestarias que cofinancian programas operativos europeos
o convenios con la administracion central. En consecuencia, su asignacion
a esos programas especificos es condicién indispensable para recibir los
fondos externos.

Asf, por ejemplo, de los 4.471 millones de pesetas de fondos propios
destinados a obras de infraestructura agraria y de mejora de regadfos (Cua-
dro 6), 531 millones estan condicionados en el sentido indicado. De ellos
214 son necesarios para obtener una financiacién comunitaria de otros
261 millones dentro de la Iniciativa Envireg; y los 317 restantes son la con-
tribucién autonémica necesaria para que el Feoga-Orientacién aporte 739
(en proporcién 70-30) de acuerdo con el subprograma 1 del Programa
Operativo Regional (Cuadro 4).

Observamos que, en este caso, una vez deducidos esos fondos con-
dicionados, sigue siendo importante el volumen de fondos propios desti-
nados libremente por el gobierno valenciano a esas lfneas, lo cual mues-
tra su apuesta por esas inversiones, destinadas fundamentalmente a me-
jorar los regadfos y asegurar los aportes hidricos, un factor clave para la
agricultura valenciana. Por el contrario en otras lfneas (como la moder-
nizacién de explotaciones, las medidas de acompafiamiento o el desarro-
llo rural), la asignacién de fondos propios no condicionados es mucho
menor.

El Cuadro 7 recoge diversos flujos de fondos no propios de la admi-
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nistracién autonémica (y tampoco recogidos en su presupuesto), pero en
cuya gestion participa esta administracion. Constituyen un buen muestra-
rio de las muy diversas formas de gestion Je fondos y lfneas de ayudas que
se entremezclan en la actual polftica agraria espafiola. Esos flujos proce-
den, bien de Iniciativas Comunitarias (Leader), bien del Programa Opera-
tivo Industrias Agroalimentarias y Medidas Estructurales Agrarias, inclui-
do en el Submarco Plurirregional (Cuadro §), o bien de convenios de cofi-
nanciacion que se establecen en algunas lfneas entre el Ministerio de Agri-
cultura y la Conselleria de Agricultura valenciana. En ocasiones, parte de
los fondos de la Administracién central que figuran en esos convenios es-
tan a su vez cofinanciados con fondos europeos.

Por tltimo el Cuadro 8 recoge el importe total, para el mismo ejercicio
de 1995, de las subvenciones del Feoga-Garantfa pagadas por el Senpa en
la Comunidad Valenciana. Como apunta Sornf (1996), un anélisis mas
fino de la incidencia de los pagos del Feoga-Garantfa en este territorio
deberfa considerar co6mo afectan a esta agricultura los pagos no
regionalizables (entre ellos, las subvenciones a la exportacion). Estos su-
ponfan en 1994 un 11% de la contribucién financiera total del Feoga-Ga-
rantfa a Espafia.

La composicion por lfneas de las ayudas que recoge el Cuadro 8 mues-
tra el predominio de las subvenciones derivadas de la intervenci6n en los
mercados de productos que predominan en la agricultura valenciana (cf-
tricos, vino). Dada la orientacion productiva de esta agricultura, tienen
aquf relativamente escasa importancia las ayudas a los productores de ce-
reales y otros herbaceos extensivos, cuyo volumen ha crecido de forma
espectacular tras la Reforma de la PAC de 1992, hasta representar, para el
conjunto de la agricultura espafiola, un 42% de las subvenciones pagadas
por el Feoga-Garantfa.'!

Han sido los efectos de esa reforma la principal causa de la fuerte
expansion registrada en los ultimos afios por la contribucién financiera del
Feoga-Garantfa a la agricultura espafiola (ha crecido un 127% entre 1990
y 1994). También de la elevada incidencia que estas subvenciones estdn
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alcanzando con relacion a las cifras macroeconéricas del sector agrario.
Sornf (1996) ha calculado que esas subvenciones suponfan, en 1994, un
22% de la Produccion Final Agraria y que, en 1592, equivalfan a un 65%
del presupuesto sectorial de las administraciones espafiolas (central y au-
ton6micas).

Volviendo al caso especifico valenciano, el Cuadro 9 nos resume la
informacion recogida en los tres Cuadros anteriores y cuantifica la inci-
dencia relativa de los fondos aportados por los tres niveles de gobierno
en el gasto pablico destinado a la agricultura, 1a pesca, la alimentacién y
el desarrollo rural en el territorio de la Comunidad Valenciana. Del ba-
lance financiero global del conjunto de politicas destinadas a este sector
destacariamos dos hechos. Por una parte, la financiacion incluida en los
presupuestos de la Consellerfa de Agricultura de la Generalitat Valencia-
na apenas alcanzan a representar la mitad de la financiacin total que
recibe el sector agroalimentario valenciano. Y, por otra parte, son los
fondos comunitarios los que aportan un 55% de la financiaci6n total del
sector. Se podrfa por tanto hablar, en estos términos financieros, de un
“grado de autonomfa” de la politica agraria valenciana solamente “mo-
derado”, pero no tanto por una falta de autonomfa respecto a la admi-
nistracién central espafiola, sino por la plena insercién de esa agricultura
dentro del paraguas financiero y normativo de la Politica Agricola Co-
mun.

Es necesario ademas remarcar que la agricultura valenciana, al igual
que todas las mediterraneas, es una de las menos protegidas por la PAC
dentro del conjunto de las agriculturas espafiolas, como consecuencia
del menor nivel de intervencion (o las distintas formas que adopta esa
intervencion) en los mercados de productos mediterraneos (frutas y hor-
talizas, en particular), con relacién a los mercados de productos conti-
nentales. Lo que se traduce en un peso mucho més importante en otras
comunidades auténomas espafiolas de las subvenciones procedentes del
Feoga-Garantfa.

Segin cudles sean los instrumentos de politica agraria preferentemente
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utilizados por la Polftica Agricola Comiin, otra consecuencia es €l hecho
de que esa dependencia financiera se reduce considerablemente cuando
restringimos el andlisis a las operaciones de capital, inversiones directas y
subvenciones a la inversién (Capftulos presupuestarios 6 y 7), incluidas
dentro de ese conjunto de fondos que llegan a una agricultura regional. En
el caso valenciano el anéalisis muestra que los 19.380 millones de pesetas
destinados a esa finalidad en 1995 (un 41% de la financiacién total que
recoge el Cuadro 9) tenfan como principal fuente de financiacién los fon-
dos propios autonémicos (47,5% del total), seguida de los fondos euro-
peos (39,3%) y de los aportados por la administracién central (13,2%).
Los gobiernos regionales tienen, por tanto, un grado de autonomfa mayor
a la hora de decidir en qué sentido orientan la “modernizacién” de la es-
tructura productiva de su agricultura.

VI. ALGUNOS PROBLEMAS Y ENSENANZAS DEL
MODELO ESPANOL DE GESTION DE
LA POLITICA AGRARIA

Trataremos, por tltimo, de sefialar algunas de las cuestiones mas pro-
bleméticas de este modelo espafiol de distribucién de competencias y de
articulacion de la gestion agraria entre los diversos niveles institucionales.

a) La dependencia de Bruselas y las escasas relaciones
administraciones autonémicas - administracién europea

El anélisis financiero ha puesto bien de manifiesto el elevado grado
de dependencia que la politica agraria espafiola, en todos sus niveles, tiene
respecto a la Politica Agricola Comiin de la Uni6én Europea.

Si retomamos el planteamiento con que iniciamos esta parte de la po-
nencia, la consideracién de los dos procesos paralelos que han incidido
sobre el sector agrario espafiol en los ultimos diez o quince afios, la inte-
gracion en Europa y la descentralizacion de la polftica agraria dentro del
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Estado de las Autonomfas, no hay ninguna duda en afirmar que el primero
ha condicionado en mucha mayor medida que el segundo la evolucién de
la agricultura espafiola. Es cierto que en Europa existen ciertos margenes
de maniobra para polfticas agrarias no comunes (ver, Sumpsi, op. cit.),
pero no lo es menos que la reglamentacién y los flujos financieros que
emanan de Bruselas son el principal determinante del comportamiento
productivo de cualquier agricultura comunitaria.

Por tanto, y vista la situacién desde la 6ptica autonémica, el primer
déficit del modelo es la falta de relaciones formalizadas entre las adminis-
traciones agrarias regionales que, recordemos, tienen competencias teéri-
camente exclusivas para desarrollar en su territorio una polftica agraria, y
el principal centro decisorio en la practica de esas polfticas, la Comision
de la Unién Europea. Es cierto, sin embargo, que la praxis politica tiende a
suplir esos déficits formales y que, por ejemplo, en muchas materias agra-
rias son cada vez mas frecuentes las reuniones trilaterales (Comisién Eu-
ropea-Administracion Central-Administracion Autonémica), que permiten
una cada vez mas fluida relacion entre las administraciones europea y re-
gional. Y también que la creacién del Comité de las Regiones, previsto en
el Tratado de Maastricht, puede ayudar a paliar esa falta de relaciones
formalizadas.

b) El cambio de funcién de la administracién central

En esta compleja articulacion a tres niveles de la gestion agraria, qui-
z4 la posicién mas dificil sea la del eslabon intermedio, la administracion
central. En el caso espafiol, lo que puede apreciarse son las dificultades del
Ministerio de Agricultura (o al menos de parte de su estructura) para adap-
tarse a la nueva situacioén y modificar la funcién que tradicionalmente ha
ejercido dentro de la polftica agraria.

Como han sefialado Leguina y Sadnchez Mor6n, lo peculiar de la si-
tuacion es que unas instancias tienen la mayor parte de los recursos utili-
zables y otras la mayor parte de las competencias para su utilizacién."
Aunque ya no es cierto que el Ministerio de Agricultura tenga la mayor
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parte de los recursos, sf lo es que mantiene un volumen importante de fon-
dos de financiacion y que, al menos algunos de sus departamentos, preten-
den continuar invirtiéndolos o gastdndolos en unas agriculturas regionales
en las que ya no tienen competencias.

Se impone pues que todo el Ministerio asuma el cambio de su fun-
cion, dejando de ser un organismo ejecutor de gasto, para convertirse ex-
clusivamente en un 6rgano de planificacion del conjunto de la agricultura
espafiola, de coordinacién y supervision de las actuaciones de las adminis-
traciones agrarias autonémicas (tarea en la cual, en ocasiones, deberé su-
plir déficits de esas administraciones, tales como la pasividad normativa
que muestran algunas de ellas) y de interlocucién general con la Comision
Europea. La reforma de la estructura organica del Ministerio de Agricul-
tura, de mayo de 1995, apunta claramente en esta direccion.

¢) Los problemas de las administraciones autonémicas:
necesidad de eficiencia en la gestién, capacidad de orientar
la politica hacia las necesidades reales de su agricultura

No cabe duda de que el principal reto de las administraciones agrarias
autonomicas es el de ser capaces de gestionar de forma eficaz las multiples
y complejas lfneas de ayudas disefiadas por la Polftica Agricola comiin. La
tarea no es simple, teniendo en cuenta ademas que la politica comunitaria,
en particular la de estructuras, es muy selectiva, dirigida a determinados
tipos de agricultores o de empresas, lo cual exige una pesada burocracia
que supervise el cumplimiento por parte de los beneficiarios de esas diver-
sas condiciones. Ello se complica también en un sector como el agrario,
donde la formalizacion de las relaciones econ6micas (normalizacién del
comportamiento fiscal, formalizacion de las relaciones contractuales, etc.)
no es ni mucho menos completa.

Légicamente el otro gran objetivo de una administracién agraria au-
tonémica es adaptar las lfneas de polftica a las necesidades reales de su
agricultura, necesidades que no son homogéneas dentro de Espafia y mu-
cho menos dentro de la Unién Europea. Precisamente el facilitar esa adap-
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tacion es una de las justificaciones teéricas de la descentralizacién de la
administracion agraria.

Para lograr ese objetivo las administraciones auton6micas espafiolas
tienen dos caminos posibles. O bien destinar fondos propios a lfneas espe-
cfficas de polftica agraria, o bien conseguir que las lfneas que vienen de
Bruselas sean suficientemente flexibles para adaptarse a esas necesidades
especfficas. Toda la praxis de los Programas Operativos regionales se con-
sidera muy positiva en ese camino de adecuacion de la financiacién comu-
nitaria a las caracterfsticas especificas de las agriculturas regionales.

d) La descoordinacién horizontal en las politicas
de desarrollo rural.

Un problema clasico de las politicas que pretenden actuaciones inte-
grales sobre el territorio es la falta de coordinacién horizontal entre los
distintos departamentos de las administraciones concernientes. Los inten-
tos de plantear politicas de desarrollo rural, en el sentido antes especifica-
do, estan tropezando con esas dificultades en los tres niveles instituciona-
les que contemplamos.

Como sefialan Leguina y Sdanchez Mor6n, esa falta de coordinacion
interna en las actuaciones para el desarrollo rural es patente en la Admi-
nistracién de Estado (y se puso de manifiesto, por ejemplo, en el fracaso
de la aplicacion de la Ley de Agricultura de Montafia de 1982), pero ha
sido reproducida también a nivel de 1as administraciones autonémicas. Por
si fuera poco, en algunas actuaciones comunitarias también es posible apre-
ciar cierta competencia entre las acciones de la D.G. VI dirigidas al desa-
rrollo rural y otras de la D.G. XVI cuyo objetivo tedrico es el desarrollo
local.

Serfa dificil, finalmente, hacer una evaluacién global del modelo es-

pafiol de descentralizacion de la polftica agraria. Hemos puesto de mani-
fiesto algunas de sus disfuncionalidades y de las dificultades para avanzar
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en la Ifnea marcada por la Constitucion de 1978 y los Estatutos de Autono-
mfa. Pero lo que nadie se plantea actualmente en Espafia es una vuelta
atras en ese proceso y parece general el consenso sobre las ventajas del
acercamiento entre la administracion agraria y los administrados que ha
propiciado el desarrollo autonémico.

NOTAS

1. Un interesante andlisis jurfdico del tema (la distribucion de competencias entre los
distintos niveles institucionales en materia de agricultura y desarrollo rural) es el
que han realizado Leguina Villa y Sdnchez Mordn (1994). También son dtiles las
consideraciones introducidas por Sumpsi (1993). El estudio de Garcfa Alvarez-
Coque et al., (1994) es el intento mds ambicioso y completo de cuantificacion del
alcance de la descentralizacion autondmica en materia de polftica agraria.

2. Pese a su reciente pérdida de importancia relativa en el presupuesto comunitario,
los gastos del Feoga-Garantia siguen representando en los ditimos afios (1993, 1994)
30% de los gastos totales comunitarios.

3. Los programas comunitarios “de estructuras” también incluyen (ver Cuadro 4) de-
terminadas Ifneas de actuacion tradicionalmente desarralladas por Ia administra-
cion forestal: lucha contra la desertificacion, desarrollo y ordenacion de bosques, etc.

4. Nos referimos en los que sigue al Marco de Apoyo Comunitario de las regiones
Objetivo-1, que afecta a 10 de las 17 Comunidades Autonomas espafiolas (Ver pri-
mera parte de esta ponencia).

3. Este Programa Operativo no recoge la totalidad de Ia contribucion del Feoga-Orien-
tacion a la Comunidad Valenciana dentro del Submarco Regional. Un 14% de esa
contribucion (2.735 millones de pesetas) fue destinado a un programa de desarro-
llo rural pendiente de programacion.

6.  Ver Leguina Villa y Sdnchez Mordn, op. cit., pdg. 45y 47.
Ibfdem, pag. 53

8. Esel caso del Reglamento (CE) 2328/9, sobre “Mejora de la eficacia de las estruc-
turas agrarias’, que hace referencia a los incentivos a la modernizacion de explota-
ciones y otras lfneas conexas, y de los Reglamentos (CE) 866 y 867/90 que regulan
el apoyo a la mejora de las condiciones de transformacion y comercializacion de la
produccion agraria.
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9.

10.

11.
12.

13.
14.
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La seleccion de grupos fue hecha conjuntamente por la Comision Europea y el Mj-
nisterio de Agricultura a partir de los programas de desarrollo presentados por los
grupos locales.

Como algunos autores sefialan (ver Garcfa Alvarez-Cogque et al., 1994), el andlisis
presupuestario y el grado de “autonomia financiera” que de €l se deduce, es un
indicador importante pero no el dnico (habrfa que realizar al menos, adicionalmente,
una evaluacion de la capacidad legislativa y de la forma en la que la utilizan los
gobiernos autondmicos) para sacar conclusiones sobre el grado de autonomfa real
de que gozan las Comunidades Autonomas espafiolas en una materia concreta.

.Datos para 1994. Ver Sornf (1996).

Ver en Garcfa Alvarez-Coque et al., (1994) un andlisis comparativo para las distin-
tas Comunidades Autonomas del gasto publico en agricultura, su compaosicion y
grado de autonomfa.

Op. cit, pdg. 141.
Op. cit, pdg. 126 y 131.
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CUADRO No. 4

FINANCIACION DEL PROGRAMA OPERATIVO "AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL".
COMUNIDAD VALENCIANA. Periodo 1994-99

Subprogramas COSTE (Millones pesetas) Distribucion en % del Gasto Péblico
admind i
Peblico | Privado | TOTAL | FBOGA-O ica "™

1. Infracstructuras agrasias
y mejora de regadios 12.666 6.659 19.325 L] 15 15
2. Protecciony
CONSEIVACiONn recursos 4222 746 4968 L] 13 17
naturales

agranas 6472 12.892 19.363 L] 1S 15

TOTAL 23.360 20297 43.657 n 147 153

Fuente: Elaboracion a partir de Generalitat Valenciana: Informe del Sector Agrari Valencid 1994.

CUADRO No. 5
Financiacién publica def programa operativo ndustrias agroalimentarias
y medidas estructurales agrarias. Submarco plurirregional, conjunto regiones objetivo-1.
Periodo 1994-99
Subprogramas GASTO
PUBLICO TOTAL
(Millones FBOGA-O Central Autonémica
pesetas)
1. Modemizacién 2 12
agrarias,
agricultores
2. Fomento
asociacionismo en 9.600 50 50 -
lizacié
3 ) 15 25 -
transformacion y 106.700
producciones
agranas
TOTAL 274010 71.2 21.8 70
Fuente:  Elaboracion a partir de Ministerio de Agricultura. Pesca y Alimentacion: La agricultura. la pesca y la
alimentacion espefiolas en 1994.
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CUADRO No. 6
PRESUPUESTOS DE LA CONSELLERIA DE AGRICULTURA DE LA COMUNIDAD
VALENCIANA, 1995 (Millones de pesetas)
Origen de la financiacién
Presup. total
Concepto y programas (1)
Fond ; Uni Ministers
Europea Agricultura

Personal, gastos funcionamiento y
servicios generales 7302 7.302
Infraestructura agraria y mejora regadios

54M 447 1.000(2)
Modernizacion explotaciones 764 474 840 56
Medidas acompafiamiento. Reforma
PAC 1.541 199 LIS (3) 191
Ordenacion y mejora prodeccion agraria

2475 1.988 4872
Apoyo industria agroalimentaria,
| " MOy 6 2311 2070 24l@
calidad
I experimentacion y
formacion profesional agraria 1.210 978 22(9)
Desarrolio rural 790 489 301 2
Ordenacion y mejora produccion
pesquera 605 530 7509
TOTAL 2469 18.501 3.721 247

(1) El primer epigrafe incluye todos los gastos de personal y funcionamiento de la Conselleria. En
los restantes programas s6lo se incluyen los capitulos presupuestarios IV<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>