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Resumen: El presente trabajo ofrece una revision general de la produccidn sobre la des-
centralizacion en los ultimos afios. Partiendo de una mirada répida de algunas categorias
conceptuales basicas utilizadas para identificar y analizar la practica descentralizadora,
pasa a desarrollar una sintesis descriptiva de la descentralizacidon desde su plano de eje-
cucidén politica, econdmico-financiera y administrativa. Seguidamente, el escrito se refiere
a las premisas centrales de los abordajes tedricos recientes que han propuesto analisis
sobre la descentralizacidn en la region latinoamericana. Todo esto como antecedente ge-
neral, para luego emprender una descripcidn y evaluacion de la experiencia paraguaya,
con sus avances, limitaciones, principales logros y agendas pendientes.

Palabras Claves: descentralizacion, tipos de descentralizacidén, municipalidades, gobiernos
locales, Paraguay.

Abstract: This paper provides an overview of available literature on decentralization in
recent years. Starting from a quick look at basic conceptual categories used to identify and
analyze the decentralization practice, it develops a descriptive synthesis of decentraliza-
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tion based on political, economical and administrative execution. The paper then refers to
the main premises of recent theoretical approaches that have brought forward analysis
of decentralization in Latin America. Finally a description and analysis of Paraguay’s expe-
rience is presented, focusing on its progress, limitations, major achievements and pending
research agendas.

Keywords: decentralization, types of decentralization, municipalities, local governments,
Paraguay.

1. Introduccion

Tanto en el ambito académico como en el de las politicas publicas en ge-
neral, la descentralizacidén es concebida hoy en dia como un fendémeno
de importante trascendencia. Esta relevancia ha impulsado significativos
analisis a proposito de las agendas de los estados a este respecto, de las
comunidades regionales, los organismos multilaterales y las organizacio-
nes sociales de todo el mundo. A partir de los mismos, se han generado
amplios debates en torno a qué se entiende por descentralizacion a nivel
tedrico y cuales se consideran que son los principales canales para llevarla
adelante. El presente trabajo apunta a recuperar parte de este debate, en
especial lo desarrollado tanto a nivel latinoamericano como nacional a lo
largo de los ultimos afos.

Para tal finalidad, se parte de la necesidad de reformular la accion del
Estado y garantizar la eficiencia de sus practicas, lo que ha constituido
una de las premisas fundamentales para encarar la descentralizacién. Y, de
igual manera, son consideradas las transformaciones efectuadas en el en-
tramado de las relaciones productivas % como resultado del avance de la
globalizacion y la conformacién de nuevas cadenas productivas % que han
alimentado el debate y las acciones para la descongestion del poder central
y el fortalecimiento de las comunidades locales. En base a lo sefialado, han
surgido muy diversos abordajes teoricos y analiticos en el esfuerzo de in-
tentar aprehender, describir y analizar este fendmeno, sus particularidades,
beneficios y limitaciones.

Por ello, el presente trabajo intenta, en primera instancia, hacer un abor-
daje en torno a algunas categorias conceptuales basicas utilizadas para
identificar y analizar la practica descentralizadora. Se procede asi a desa-
rrollar una somera descripcion de la descentralizacion desde su plano de
ejecucion politica, encondmica-financiera y administrativa. Seguidamen-
te, el escrito se refiere a las premisas centrales de los abordajes tedricos que
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han intentado analizar la descentralizacion en el caso latinoamericano.
Todo esto, con miras a describir y evaluar a la experiencia paraguaya: sus
avances, limitaciones, principales logros y agenda pendiente.

Con tales fines, el material se compone de cuatro partes fundamentales: la
primera de ellas, desarrolla una mirada rapida de los principales conceptos
y categorias que hacen al analisis de la descentralizacion y sus procesos; la
segunda, centrada en presentar de manera sucinta una mirada general de
la descentralizacion y su analisis a nivel regional; la tercera, afinando ya la
mirada en torno al caso paraguayo, sus caracteristicas, avances y dificul-
tades; y, por ultimo, se ofrece una sintesis conclusiva presentando algunos
temas que podrian ser de relevancia para las agendas futuras.

2. La descentralizacion y sus planos de ejecucion

A partir de las diferentes miradas de teoricos disponibles al respecto de la
descentralizacion, asi como analizando sus diversos campos de aplicacion
practica, puede afirmarse que la descentralizacién ha sido caracterizada
mayormente como un fenémeno de abordaje multidisciplinario y multi-
dimensional. En tal sentido, partiendo de una primera definicion, esta es
presentada como un «proceso de transferencia de poder politico, fiscal y
administrativo desde el nivel central a los niveles subnacionales del gobier-
no» (Montecinos, 2005:74).

De acuerdo con tal definicion, la descentralizacion plantea diferentes de-
safios a partir de sus distintas dimensiones. A nivel politico, apela a una
reconfiguracién del Estado centralizado con el objetivo de ampliar los pro-
cesos de decision politica y participacion ciudadana al ambito subnacional
(departamentos, ciudades o distritos), descongestionando las acciones del
poder central y logrando mayor eficiencia en la gestion de servicios lo-
cales. En el ambito econoémico, el énfasis es puesto en la adecuacion del
aparato estatal a las tendencias descentralizadoras y desconcentradoras
propias de una nueva forma de producir a fin de facilitar la competitividad,
asi como permitir al Estado una mayor eficiencia fiscal (Finot, 2001:16).
En la dimension administrativa, la descentralizacién persigue una mejor
adecuacién en la de servicios publicos a las necesidades territoriales del
pais y una descongestion de la administracion central.

A partir del analisis de estas dimensiones, diversos autores han generado
importantes contribuciones al respecto de las caracteristicas de la descen-
tralizacién politica, administrativa y econoémica. A continuacidon, seran
expuestos algunos de los principales planteamientos al respecto, asi como
a sus propulsores mas destacados.
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2.1. La descentralizacion en el plano econémico

En términos econémicos (Finot, 2001), la descentralizacion contempla el
traslado de las decisiones sobre la asignacion de factores e insumos de pro-
duccion desde la instancia politico-administrativa central hacia el ambito
de la competencia de mercado en las comunidades locales. Dicho movi-
miento se orienta a la posibilidad de reducir la ineficiencia técnica y el
namero de asignacién de tareas que pesan sobre la administracion central.
A su vez, con el traslado de recursos de produccion hacia las unidades
subnacionales se posibilita la eficiencia significativa de recursos necesarios
y las unidades subnacionales planifican formas de recaudacion local que
permitan subsidiar sus iniciativas particulares, garantizando su indepen-
dencia administrativa.

En términos mas especificos, la descentralizacion econémica apunta a co-
nocer al menos cuatro aspectos centrales de la economia a nivel local. En
primer lugar, qué tipo de bienes y servicios deben ser adquiridos para la
satisfaccion de necesidades especificas en un territorio determinado. En
segundo lugar, cuales bienes y servicios seran adquiridos en el mercado y
qué otros seran producidos por la administracion local. Y, en tercer lugar,
coémo se daria una combinacion de factores e insumos publicos y de mer-
cado en el proceso de produccion, con el fin de abaratar costos y contribuir
a la eficiencia de la provision, logrando a su vez la descongestion en la
administracion publica.

Esta descongestion conlleva al menos tres principales requerimientos:

I) La ampliacion de libertad de accion de los departamentos, divisiones
y unidades de los gobiernos subnacionales para la gestion de servi-
cios;

II) Una mayor participacion ciudadana en los procesos de decision y
control de gastos; y,

IIT) Un desarrollo institucional que garantice «el funcionamiento adecua-
do de la competencia econdmica en el mercado hacia el cual serian
trasladadas las decisiones sobre asignacion de factores e insumos»
(Finot 2001:51). Sobre lo ultimo, Finot advierte la importancia de
una institucionalidad que garantice las condiciones de competencia,
puesto que en el caso de las gobernaciones locales la conformacion
de la demanda es de mayor complejidad, interviniendo no solo deci-
siones economicas, sino también politicas. Asi, la descentralizacion
economica requeriria de una adecuada regulacion que en sus aspec-
tos fundamentales sea definida centralmente, mientras que de forma
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conjunta se logre el desarrollo de capacidades institucionales en los
niveles subnacionales.

La dicotomia monopolio-privatizacion es también atendida por Finot en
sus reflexiones sobre este respecto. Si bien sefiala que el asegurar la com-
petencia es la prioridad del proceso descentralizador, la misma se logra a
partir de la desarticulacion de los monopolios estatales, aunque no unica-
mente por la via de la privatizacion. En otras palabras, no considera a la
misma indispensable, como el mismo apunta: «El objetivo es asegurar la
competencia, abrir los monopolios estatales, no necesariamente cambiar
la propiedad» (Finot, 2001:63). A la par de esto, insiste en que no toda
produccion de bienes publicos requiere una descentralizacion econdmica.

De este modo, desde una mirada mas centrada en un enfoque econémico,
la descentralizacién tiene como una de sus principales exigencias contem-
poraneas constituirse en un instrumento para la integracidén interna, de
caracteristica técnica y financiera capaz de manejar una orientacion hacia
los intereses del cliente, garantizando la eficiencia y el mejoramiento de
las condiciones sociales de los gobiernos subnacionales (Alburquerque y
Cortés, 2001).

2.2. La descentralizacion en el plano politico

A propésito de descentralizacion desde el plano politico, autores como
Palma (1983), sostienen que existen principios de descentralizacién inclu-
so dentro de los estados centralizados. Arguyen que la planificaciéon de
politicas que parten de un Estado central puede requerir oportunamente
de una descentralizacion operativa, a fin de garantizar a todos los benefi-
ciarios de comunidades locales el acceso igualitario a determinados bienes
y servicios.

Yendo mas adelante en este planteamiento, autores como Rondinelli
(1989) plantean la descentralizacidén como un ejercicio de transferencia
de responsabilidades en la planificacion, la gerencia y la recaudacion de
recursos de la administracion del gobierno central hasta las unidades terri-
toriales de los gobiernos subnacionales. Desarrollando tal idea, este autor
complejizaria el panorama al identificar cuatro grados o formas principa-
les de comprender a la descentralizacion politico-administrativa:

Primero, la desconcentracion, en donde tanto la responsabilidad financie-
ra y de administracion seria re-distribuida entre varios niveles de la jerar-
quia del gobierno central, hacia las instancias no localizadas en la capital
de un estado-nacion.
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Segundo, la delegacién, en donde la administracion central transfiere el
poder de decisidn, responsabilidades financieras y administracion sobre
asuntos publicos a organizaciones semi-autonomas y/o privadas en forma
contractual.

Tercero, la devolucidn, que contempla el traspaso de autoridad, financia-
miento y administracién hacia comunidades locales, principalmente a mu-
nicipios que celebran elecciones para designar a sus alcaldes y concejales,
cobran impuestos y pueden decidir autbnomamente como y en qué inver-
tir sus ingresos.

Y finalmente, cuarto, la privatizacion, en donde la provision de bienes y
servicios pasa a depender por entero de la competencia econdmica. Esta
ultima contempla también la posibilidad de un «partenariado» entre insti-
tuciones publicas y empresas privadas.

Por su parte, autores como Palma y Rufian (1989) insistiran en considerar
a la dimension politica como el elemento central a partir del cual se dis-
tingue la descentralizacién de la mera desconcentracion administrativa.
Para estos autores la descentralizacion implica una necesaria distribucién
espacial del poder en beneficio de las comunidades locales, de modo a que
las mismas cuenten con autoridades electas para la toma de decisiones
desde y para la comunidad. De no ser asi, estariamos ante una simple
desconcentracion de recursos desde la administracion. Las decisiones del
gobierno local deben ser irrevocables y parten de las autoridades elegidas
por los habitantes de la comunidad a través del voto popular. En la descon-
centracion los ejecutores de determinadas competencias estan sometidos
al sistema de jerarquias del gobierno central. En consecuencia, y para mar-
car una importante distincion, resulta recomendable diferenciar aquellas
actividades que son resultado de decisiones locales autobnomas de aquellas
en donde operan las decisiones centrales.

Para Carrion (2004:19), las categorias sefialadas no deben ser vistas como
un mismo fendmeno, puesto que cada una tiene una consecuencia distinta
por mas de que puedan formar parte de un mismo proceso. A su criterio,
la descentralizacion facilita la participacion ciudadana y su representacion
en instancias politicas, la desconcentracion facilita el avance de la goberna-
bilidad y la privatizacién conlleva a la segmentacion social. Estos procesos
no son excluyentes y pueden ser desplegados a niveles distintos al interior
del Estado.

En la misma linea y haciendo referencia a la experiencia latinoamerica-
na, otros autores (Jordana, 2001:6) advierten que en numerosas ocasiones
conceptos como desestatizacion, desconcentracion y descentralizacion
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son presentados con significados distintos, dependiendo de la realidad
particular y las experiencias llevadas a cabo en los distintos paises de la
region. A su vez, la extrema tradicion centralista en la historia de los pai-
ses latinoamericanos da cuenta de numerosas dificultades para el avance
de propuestas de descentralizacidn, sobre todo cuando muchos de los di-
seflos para la descentralizacion han sido exportados directamente desde
los paises desarrollados, ignorando las tradiciones politicas locales. Para
Jordana, una premisa comun en los sistemas politico-institucionales de los
paises latinoamericanos, refiere al fuerte caracter presidencialista de sus
gobiernos, en consonancia con la debilidad de los partidos politicos. Pero
de forma conjunta, es posible encontrar una gran variedad de estructuras
politicas diversas, desde modelos altamente centralizados, hasta sistemas
federales atravesados por importantes procesos de descentralizacion.

Carrion apunta ademas que, bajo el principio de subsidiaridad, se afirma
que para garantizar la eficiencia en la prestacidén de bienes y servicios, los
mismos deberian ser prestados por la institucion publica mas proxima a la
sociedad civil, razon por la que se acude a la empresa privada. Pero esta
via conlleva en su aplicacién el fin de la centralidad del Estado, practica
que remite mas al descentramiento antes que a la descentralizacion. Esta
ultima no tiene como finalidad acabar con la centralidad del Estado, sino
constituir un proceso capaz de generar equilibrio de poderes en su interior:

Asi como no se trata de acabar con la centralidad, tampoco la descentra-
lizacion busca fortalecer las autonomias al extremo de crear nuevas sobe-
ranias que lleven al nacimiento de nuevos Estados. Con la globalizacion,
el concepto de autonomia se redefine como componente constitutivo del
Estado y, por tanto, como una relacion de dependencia intraestatal. La au-
tonomia no crea soberania, porque si lo hace construye un nuevo Estado, y
la privatizacion no debe eliminar la centralidad publica porque, si lo hace,
destruye al Estado. Es decir, son procesos que se producen al margen del
Estado: en un caso, se trata de la formacion de un nuevo Estado, por crea-
cion de nuevas soberanias, y en el otro, de pérdida de centralidad de la ins-
tancia publica estatal, por fortalecimiento del mercado (Carrion, 2004:29).

Por ello, este autor advierte que la descentralizacion debe ser concebida
como una propuesta de caracter nacional que atraviese todo el territorio de
un estado-nacidn, pues la misma conforma una propuesta de organizacion
para responder a objetivos especificos que en algin momento se plantea
un pais, y requiere por ello de un pleno consenso para su aplicaciéon. Pa-
ralelamente, considera que la mera autonomia politica no es garantia de
descentralizacion, pues ante la ausencia de autonomia administrativa y
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fiscal, resulta improbable la ejecucion y distribucion de bienes y servicios
dentro de las conformaciones subnacionales.

Para Carridn, finalmente, la medida del éxito de la descentralizacion esta
en la posibilidad de mejorar la calidad de vida de la poblacién, disminu-
yendo la polaridad social y econdémica entre regiones de un pais. Por ello,
considera erréneo centrar las evaluaciones sobre la descentralizacion po-
niendo el acento en el nimero de competencias transferidas y la cantidad
de recursos disponibles a nivel subnacional, olvidandose de incluir indica-
dores sociales capaces de determinar el éxito o fracaso de los requerimien-
tos sefialados. Otro aspecto sin el cual la descentralizacion no alcanza sus
objetivos, parte de la necesaria observacién de la historia y la cultura de las
comunidades locales sobre las cuales se inicia un proceso de descentraliza-
cién. No se trataria de adecuar un modelo tedrico productivo en funcidén
de las necesidades de un pais, sino de basarse en las coyunturas politico-
sociales-econdmicas concretas de la comunidad local, para el disefio de
planes y objetivos de trabajo.

Otro de los aspectos relevantes en la discusion sobre la descentralizacion
en el plano econdémico es el de la responsabilidad en el financiamiento de
acciones a nivel subnacional. Para Rondinelli (1989), a este respecto, 1o de-
cisivo consiste en definir quién invierte para la ejecucion de trabajos, como
se determina el monto de sus acciones y qué forma de pago se adopta.

2.3. La descentralizacion en el plano administrativo

La descentralizaciéon administrativa, de acuerdo con Palma y Rufian
(1989), es considerada como la transferencia, por norma legal, de compe-
tencias de decision, desde las instancias de la administracion central hasta
la de los gobiernos locales con autonomia de gestion. Para los autores, este
paso se profundiza con la descentralizacidn politica, que es el traspaso de
competencias a las autoridades locales elegidas por medio del voto popu-
lar.

Sin embargo, Campbell, Peterson y Brakarz (1991) advierten que en su di-
namica diaria, las comunidades locales administran decisiones provenien-
tes tanto del campo local (y autbnomo) como asi también, las provenientes
por parte del gobierno central. Resulta por ello necesario establecer una
clara distincién entre las actividades que las comunidades locales efectian
en cumplimiento de las decisiones tomadas desde el plano local, y las ac-
ciones efectuadas como cumplimiento de las tareas delegadas por parte del
poder central. Otro aspecto a diferenciar corresponde al financiamiento y
a la rendicion de cuentas para estas dos instancias.
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Por dltimo, Finot (2001) se pregunta sobre la forma mas clara de dife-
renciacién entre la descentralizacion administrativa y la politica. Para re-
solver esta inquietud, propone conocer en cudles casos la administracion
local decide y ejecuta medidas de forma plenamente autdbnoma, asi como
en qué otros casos se encuentra supeditada a las directrices del gobierno
central. Concluye afirmando que esto implica determinar como y en qué
grado es involucrada la ciudadania en las decisiones para la asignacion de
recursos.

3. La descentralizacion y las miradas regionales

Enfocando la mirada en el caso latinoamericano, puede afirmarse que los
debates en torno a la descentralizacidon en esta region estan asociados con
una coyuntura histérica muy especifica marcada por: la caida de los regi-
menes autoritarios, los diferentes procesos de transicion democratica en
los paises de la region y el estallido de la crisis de la deuda, todos ellos a
partir de los primeros afos de la década del 80 (Falleti, 2010:26). En este
contexto, la descentralizacion sera planteada como estrategia que fortale-
ceria los procesos de apertura democratica e impulsaria las reformas esta-
tales de inicio de los 90’s, creando vinculos directos entre las autoridades
nacionales y la sociedad civil, a la vez de fortalecer la movilizacion y la
participacion ciudadana. Ademas, facilitaria una mayor y mas eficiente
ejecucion de las politicas sociales, capaces de movilizar bienes y servicios
para el beneficio de las poblaciones locales postergadas por afios de mala
gestion y acumulacion de beneficios desde las instancias de poder central.
Y, finalmente, disminuiria el déficit fiscal y los gastos del gobierno central,
a partir de la transferencia de responsabilidades del centro hacia los go-
biernos locales. (Finot, 2008:2).

Diversos han sido los enfoques teoricos a partir de los cuales se ha leido
y trabajado la descentralizacion para el analisis del caso latinoamericano.
En la presente seccion se busca abordar en breves lineas, las principales
tendencias con sus respectivas caracteristicas. Se presentan asi tres enfo-
ques: los centrados en los énfasis tedricos (Montecinos, 2005); los cen-
trados en miradas politico-ideoldgicas (Carrion, 2002); la mirada de la
descentralizacion funcional (u horizontal) y la descentracion territorial (o
vertical) (Finot, 2001); y, por ultimo, el enfoque regionalista (Silva, 2002 y
2003; Alburquerque y otros, 2001).
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3.1. Enfoques centrados en énfasis tedrico

En una revision de los estudios relacionados con la descentralizacion en
América latina, Montecinos (2005) propone una clasificacion que orde-
na los diferentes abordajes de acuerdo al enfoque tedrico desde el cual es
analizado este fendmeno. Desde esta mirada, el autor identifica estudios
de descentralizacion que se ordenan en al menos tres grandes enfoques:
econdmico, socioldgico, politologico.

3.1.1. El enfoque econémico

En este enfoque, predominantemente influenciado por el federalismo fis-
cal, se parte de la idea de que los impuestos que pagan los individuos
deben estar directamente relacionados con los beneficios que reciben, en
tanto que las transferencias provenientes de la administracion central so-
lamente deben darse hacia aquellas regiones y/o comunidades mas rele-
gadas. Por ello, la descentralizacion estaria asociada a la capacidad de los
gobiernos locales de generar nuevos recursos a partir de la conformacion
de impuestos locales. Sefiala Montecinos que para algunos autores (como
Bird, 1999), corresponde reflexionar en torno a cual es la estructura de in-
greso mas apropiada para las caracteristicas de cada localidad, suponiendo
que los gobiernos subnacionales estan capacitados para desempenar un
mejor trabajo cuando gastos e ingreso son trabajados de manera conjunta.
También enfoques como los de Olson (1969) se inscriben dentro de esta
mirada.

Entre los criticos de esta mirada, Montecinos menciona a Bardhan (2002),
quien advierte que el federalismo fiscal ha sido una propuesta desarro-
llada desde la experiencia de ciudades y estados de Estados Unidos, par-
ticularidad que dificulta su adaptacién al campo de estudio de paises en
desarrollo o transicién (como se da en la region latinoamericana). Por su
parte, autores como Nickson (1998) han puesto hincapié en el hecho de
que el federalismo fiscal no toma en cuenta las debilidades institucionales
locales propias de los paises en vias de desarrollo, como es el caso de los
latinoamericanos. Estas debilidades, normalmente, se traducen en la cap-
tura del gobierno local por parte de elites politico-partidarias o politico-
economicas (y por ende, captura de recursos fiscales transferidos desde la
administracién central), conllevando practicas autoritarias y/o de corrup-
cion. Por su lado, Perry (1999) ha puesto la critica en el caracter politico
de la descentralizacion, sefialando que en la experiencia latinoamericana,
la misma ha surgido por presiones politicas antes que econodmicas, desen-
cadenando desequilibrio fiscal en las finanzas de la administracion central.
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3.1.2. El enfoque sociolégico

Desde el punto de vista de este enfoque, la descentralizacion esta fuer-
temente asociada a aspectos y procesos de la vida social y de los grupos
sociales existentes en la regién. Tematicas como los mecanismos de par-
ticipacion ciudadana; las dinamicas de participacion; la provision de ser-
vicios sociales y el fortalecimiento de la gobernabilidad democratica, de
los agentes locales y movimientos sociales, suelen ser las constantes para
la sociologia (Rufian y Palma, 1993; Finot 1998, 1999 y 2003). El énfasis
particular en la participacion social y las dinamicas colectivas adoptadas
por los diversos actores involucrados, conforma el principal aporte de esta
mirada para el estudio de la descentralizacion. Al decir de Montecinos:

Los estudios de investigacion en este enfoque se plantean diversas pregun-
tas, pero todos tienen dos elementos comunes: a) la descentralizacion y la
participacion como medios de fortalecimiento democratico de la sociedad
civil; y b) la descentralizacion y participacion como mecanismos de asig-
nacién y provision de bienes publicos y de control para la gestion mas efi-
ciente del Estado. Las investigaciones en esta linea intentan superar el as-
pecto puramente procedimental de la democracia y la descentralizacion, y
la preocupacion central pasa a ser la incorporacion de otros actores socio-
politicos en la agenda de la decision publica local (Montecinos, 2005:77).

Los criticos a este enfoque han sefialado que, pese a los avances en la inclu-
sion de colectivos relegados, no se han concretado premisas institucionales
y de politicas administrativas necesarias para consolidar la participacién
de los actores sociales (Huerta y otros, 2000). Ante esto, se plantea la im-
portancia de que el aparato estatal logre la mayor proximidad posible a
la ciudadania, mediante el fortalecimiento de las instancias municipales.

3.1.3. El enfoque politologico

Este enfoque centra sus acciones en explicar las principales causas y con-
secuencias que originan la descentralizacién en la experiencia regional,
centrando su atencion en el efecto que la misma produce en determinadas
instituciones politicas (Montero y Samuels, 2004). Montecinos apunta que
entre sus principales inquietudes se encuentra el interés por conocer cOmo
la descentralizacion interactua con los procesos electorales o como se da
la relacién entre partidos politicos y descentralizacion.

Dentro de esta mirada, existen analisis que abordan reflexiones en torno
al presidencialismo y la incidencia de practicas caudillistas muy afianza-
das en la cultura politica latinoamericana. A criterio de Rojas (1999), la
debilidad de los partidos politicos en la experiencia latinoamericana ha
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generado el predominio de los regimenes presidencialistas, dificultando
este ultimo el avance en la profundizacion de la descentralizacion, en tanto
se mantiene la hegemonia del poder central. En una linea similar, Nickson
(2003) plantea los riesgos implicitos en la descentralizacion, de momen-
to en que son transferidas competencias y recursos a gobiernos locales
acostumbrados a practicas caudillistas para con la utilizacion de los bienes
publicos.

3.2. Las miradas politico-ideologicas

En relacién a la serie de discusiones que han intentado determinar si la
descentralizacion es una propuesta que responde a consignas de indole
progresista o neoliberal, autores como Carrion (2004:19) advierten que la
tematica no solo ha ganado legitimidad internacional a nivel de los paises
que la aplican, sino que a su vez ha incursionado en la agenda de organis-
mos multilaterales, de partidos politicos y de movimientos sociales, esta-
bleciendo su presencia en paises grandes y pequenos, moviéndose dentro
del espectro politico-ideologico mas diverso.

En términos generales, en base a las experiencias histdricas concretas, este
autor identifica dos vias predominantes en el conjunto de demandas de los
paises latinoamericanos, las cuales motivan la apertura hacia un proceso
de descentralizacién. Por un lado, identifica un primer grupo de paises que
abogo por la reduccion del tamario del Estado, el libre comercio y apertura
de mercados, la privatizacion. Estos casos se relacionan con demandas
correspondientes a las regiones econdmicamente emergentes, las cuales
tendian a integrarse a mercados regionales supranacionales, considerando
al aparato estatal como un freno para sus élites econdmicas locales. Por el
otro lado, un segundo grupo de paises abogaria por mayor presencia del
Estado en determinadas localidades y regiones (generalmente mas apar-
tadas de la capital). Este segundo grupo, ve en la figura del municipio un
referente de poder estatal sobre el cual los ciudadanos pueden volcar sus
demandas.

3.3. Descentralizacion funcional y territorial

La descentralizacion apunta a una distribucion equilibrada y democritica del
poder hacia el interior del Estado, redefine la centralidad dentro de la estructu-
ra estatal y los mecanismos de participacion para las organizaciones y mo-
vimientos sociales y politicos que habitan un territorio. No obstante, esta
distribucion del poder puede ser entendida desde varios abordajes, siendo
posible distinguir entre descentralizacién horizontal y descentralizacion
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vertical. La primera refiere a una distribucion del poder hacia agencias o
instancias de gobierno ubicadas en un mismo nivel jerarquico (caso de los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial); en tanto que la segunda refiere
a cambios en la correlacion de poder entre organizaciones de distintos
niveles jerarquicos.

Autores como Finot (2001) identifican procesos de descentralizacion
funcional (u horizontal) como territorial (o vertical), al analizar como se
fueron desarrollando las corrientes descentralizadoras en la regién. En la
mayoria de los casos, apuntan que los procesos de descentralizacion fue-
ron impulsados bajo el modelo centralista, transfiriendo funciones desde
gobiernos centrales a autoridades designadas. Este autor identifica a la
descentralizacion territorial o vertical como la mas relevante, a partir de
lo cual se empez0 a fortalecer la 16gica territorial frente a la sectorial. Pero
con los procesos de apertura democratica, tras el derrumbe de los regime-
nes autoritarios en gran parte de la region, la descentralizacién cambiod
esencialmente de caracter. Asi, con el desarrollo de elecciones para los
gobiernos subnacionales, fue redefinida la competencia y autonomia de
gobiernos locales frente a los gobiernos centrales.

3.4. El enfoque regionalista

Por ultimo, para el enfoque regionalista la descentralizacion parte de una
realidad historica concreta: el avance de los procesos de globalizacion y la
transformacion de los modelos productivos mundiales es (del fordismo al
post-industrialismo), realidad que engloba nuevos desafios en la produc-
cion de bienes y servicios a nivel internacional. La descentralizacién con-
formaria un hito para la generacién de mayor competitividad en las bases
productivas de los gobiernos locales, ampliando las posibilidades de desa-
rrollo regional, creacion de entornos locales innovadores y cooperaciéon
estratégica entre actores publicos y privados a nivel territorial (Silva, 2002
y 2003; Alburquerque y otros, 2001). Esta nueva conformacién productiva
exige a los gobiernos locales transformarse en promotores de su desarrollo
local, pero a su vez, del desarrollo regional (Ahumada, 2002).

4. La descentralizacion en Paraguay

La experiencia paraguaya se ha caracterizado por una larga historia de
gobiernos que fortalecieron la centralizacidn total e inequivoca de recursos
economicos y poder politico. Por esta razon, la descentralizacién no apa-
rece en discusiones formales ni académicas hasta la llegada de la demo-
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cracia (Nickson, 1993:119). Esto convierte a la descentralizacion en una
tematica reciente e incompleta en nuestro medio (Gaete, 2012).

Si bien la primera Ley Municipal a nivel pais fue aprobada en 1882, la
misma no gozd de autonomia alguna hasta tiempos muy recientes (inicio
de la transicién democratica), ya que las autoridades eran necesariamente
designadas por el gobierno central. Mientras que la legislacion moderna
sobre gobiernos locales aparece de manera simultanea al inicio del régi-
men stronista. Y si bien, bajo este régimen autoritario, existian instancias
formales de gobierno local, las mismas recibian financiacién nula por par-
te del gobierno central, a la par que no contaban con poder politico alguno
para incidir en dicha administraciéon central. Conjuntamente con esto, un
sistema tributario altamente regresivo explica la falta de financiacién a go-
biernos locales (es decir, la falta de aportes desde el gobierno central hacia
las instancias subnacionales), situacion atipica al contexto latinoamerica-
no (Nickson, 1993:8).

A nivel politico, durante este periodo los roles de las seccionales coloradas
y los gobiernos locales no contaban con lineamientos ni limites claros, 1le-
gando a ser confundidas entre una y otra la figura de presidente de Seccio-
nal Colorada e intendente de una ciudad. Estos dos cargos podian incluso
ser ocupados por la misma persona, en ocasiones de manera simultanea.

Con la caida de Alfredo Stroessner, en febrero de 1989, la descentraliza-
cién adquirié un mayor protagonismo dentro de las discusiones sobre la
transicion, en consonancia con la tematica de participacion ciudadana de-
mocratica durante la década del 90. Esto se evidencia a través de las dispo-
siciones hechas en la Constitucién Nacional de 1992, en el Cédigo Electo-
ral de 1990, asi como en otras varias normativas menores. No obstante, el
hecho de que la nueva Carta Magna establezca un Estado descentralizado
pero unitario de manera simultanea, implico desde los inicios una contra-
diccion de dificil resolucion (Flecha, 2004:4).

Desde los inicios del afo 2000 se da un nuevo realce del debate en torno
a la descentralizacion, tras el avance en el Parlamento de un proyecto de
ley de descentralizacion que fue impulsado desde diferentes instancias lo-
cales (Flecha, 2004). La formulacién de lo que en primer momento fue un
anteproyecto de ley decant6 en la conformacion de una «Plataforma para
la Descentralizacion», conformada a partir de espacios de participacion
y utilizada como marco de referencia a la hora de impulsar proyectos en
el tema (Seal y Martinez, 2006). Finalmente, el anteproyecto de ley que
obtuvo media sancion en la Camara de Diputados fue rechazado en el afio
20009, tras criticas desde diferentes sectores. Podria decirse que en torno a
esta ley se genera un debate conceptual y estratégico acerca del ritmo, el
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rumbo y la forma que el proceso de profundizacion de la descentralizacion
debia adquirir en el Paraguay.

El debate desarrollado en torno a esta ley tuvo, como centro, tanto la trans-
ferencia de recursos a municipios y gobernaciones como el fortalecimiento
institucional existente (0 no) para su ejecucion efectiva. Las criticas de-
sarrolladas, asi sea desde esferas gubernamentales como desde extendi-
dos sectores de la sociedad civil, apuntaban que la ley solo buscaba una
repartija del presupuesto nacional entre autoridades locales, a la vez que
provocaba un incremento del desorden institucional y duplicar funciones
en varios niveles de la estructura estatal (Monte Domecq, 2015).

Ante este debate, el gobierno asumido en 2008 tomara una postura clara al
respecto. La misma significara un nuevo giro a la descentralizacion, plan-
teandola como una propuesta aplicable de manera gradual al escenario
nacional y manteniendo entre sus prioridades fundamentales el desarrollo
equitativo, la apuesta por la responsabilidad fiscal. La descentralizacion
es entendida asi como un proceso a largo plazo que contribuye al Estado
paraguayo (Borda, 2009). Es, ademas, durante este periodo que se crea una
Unidad Técnica de Descentralizacion, encargada de promover y agilizar
la asignacion de fondos a los gobiernos locales (Monte Domecq, 2015).

Pareceria que, si bien las discusiones iniciadas durante la década del 90
plantearon a la descentralizacién como a un mecanismo necesario para la
participacion y democratizacion, es recién a partir de finales de la década
de 2000 que la misma pasa a ser percibida como base y resultado del for-
talecimiento de la institucionalidad estatal a nivel local. Con este giro en
el discurso, la descentralizacion deja de ser delineada como una finalidad
en si, empezando a concebirse (o al menos idearse) como una herramienta
de trabajo para llegar a otro fin: el fortalecimiento del Estado. Esto no
implicaria un freno en la transferencia de recursos, los cuales continuaran
siendo canalizados a través de la ley del Fondo Nacional de Inversion y
Desarrollo (FONACIDE).

A grandes rasgos, los principales resultados del proceso de descentraliza-
cion, en el caso paraguayo, pueden ser visualizados de manera mas orde-
nada a partir de una mirada basada en los tipos de descentralizacion. Con
tal objeto, se presenta a continuacioén una sucinta descripcion a partir de
lo andado en los campos de la descentralizacion politica, administrativa y
econdmica.
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4.1. Descentralizacion politica

Los primeros pasos de la gradual delegacion de competencias del gobierno
central hacia instancias locales pueden rastrearse hasta mediados del siglo
pasado. Las asociaciones de vecinos locales, que habian sido legalmente
reconocidas en 1954 y 1987 por las respectivas leyes municipales (pero
cuya gestion nunca fue permitida bajo el régimen de Stroessner), empeza-
ron a activarse a partir del derrocamiento al régimen stronista (Nickson,
1993:12). A partir del involucramiento mas directo de la ciudadania tras
la caida del régimen, 112 intendentes identificados con la faccion «mili-
tante» del Partido Colorado fueron removidos de sus cargos y 24 fueron
posteriormente enjuiciados bajo acusacion de corrupcidén inmediatamente
(Nickson, 1993:11). La posterior reforma del Codigo Electoral en 1990
traera también importantes avances a favor de la descentralizacion, entre
ellos la eleccién directa de la figura del Intendente Municipal, lo cual ocu-
rre por primera vez en la historia paraguaya. Tras el inicio de la democra-
cia, la capital del pais fue tres veces gobernada por fuerzas politicas opo-
sitoras al gobierno central, mientras que en la actualidad la mayor parte
de los municipios del Departamento Central (el mas poblado del pais) se
encuentra también bajo la administracion de fuerzas politicas opositoras a
la del gobierno central.

No obstante los avances desarrollados en este campo, surgen varias difi-
cultades que inhiben hasta la actualidad una participacion verdadera del
liderazgo local para incidir en el gobierno central. En primer lugar, es im-
perativo reconocer que el poder politico fue centralizado en Asuncién bajo
el Partido Colorado, las Fuerzas Militares y la Administracion Publica por
varias décadas. En segundo lugar, una verdadera descentralizacién poli-
tica no solo implica un abandono paulatino de la dependencia hacia la
administraciéon central en pos de generar autonomias regionales, sino tam-
bién un desprendimiento del monopolio de grupos de poder especificos.
La descentralizacion politica se ve paralelamente forzada a la inclusion de
gobiernos locales (que como ya se ha aludido anteriormente, eran indis-
cutiblemente ligados a un solo partido politico) y a la inclusion de grupos
de oposicion (que ante el advenimiento de la democracia se encontraban
completamente excluidas de las estructuras formales de poder) (Carreras,
2012).

4.2. Descentralizacion administrativa

Podria afirmarse que en el ambito administrativo el hito que marca un pro-
greso en el proceso de descentralizacion es la Asamblea Nacional Cons-
tituyente del ano 1992, asi como la Constitucién Nacional derivada de la
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misma. Pero si bien esta nueva Carta Magna generd cambios importantes
en el Estado en materia de descentralizacion administrativa, su implemen-
tacion efectiva sera regida por ritmos poco acelerados. Una muestra de
esto es el proceso de reforma de la Ley Organica Municipal. La misma,
que habia quedado desfasada con varios parametros contenidos en la nue-
va Constitucién, tardo casi dos décadas en ser modificada. Asi, recién en
el anio 2010 sera promulgada la nueva Ley Organica Municipal N° 3966,
que reemplazard la antigua ley del afio 1987.

La nueva Ley Organica Municipal del afio 2010 incorporara importantes
avances en materia de descentralizaciéon administrativa. Se destaca a este
respecto lo planteado en el articulo 12 de la misma ley, que abre la puerta
a una variedad de funciones a ser impulsadas por los gobiernos locales en
materia de: planificacion, urbanismo y ordenamiento territorial; infraes-
tructura publica y servicios; transporte publico y de transito; ambiente;
espectaculos publicos y lugares de concurrencia publica; patrimonio his-
torico y cultural; salud, higiene y salubridad; educacion, cultura y depor-
te; desarrollo productivo; desarrollo humano y social, entre otras (Monte
Domecq, 2015).

En esta coyuntura, también se veran nuevos impulsos en materia de des-
centralizacion desde ambitos del gobierno central. Se veran asi propuestas
y avances en descentralizacién de la educacion, al compartirse entre el
gobierno central y los gobiernos locales la elaboracion de los curriculum,
planes y la auditoria financiera, planificacion y presupuesto. Ademas, en
el sector salud seran impulsados importantes avances a través de las fi-
guras de los Consejos Regionales de Salud y Consejos Locales de Salud
(CRS/CLS), y la gradual implementacion de Fondos de Equidad Social,
que apuntaban a la gratuidad total de servicios de salud (Monte Domecq,
2009).

Si bien todo lo citado es muestra de emprendimientos y esfuerzos gradua-
les de avances en la descentralizaciéon administrativa, expandiendo servi-
cios y trasladando estructuras administrativas a los gobiernos locales, exis-
ten miradas criticas que apuntan a condiciones limitantes del proceso. En
tal sentido, se sefiala como limitante, por ejemplo, la pequena extension
del territorio paraguayo y la probablemente excesiva fragmentacion en ma-
teria administrativa. En términos especificos, se apunta al rol de los gobier-
nos a nivel departamental versus los gobiernos municipales, sosteniendo
que, en base a la poca extension territorial (y la baja densidad poblacional
en ciertas regiones), es cuestionable la necesidad de administraciéon y ge-
renciamiento en ambos niveles (Abente Brun y Sosa Arrta, 2007).
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Como alternativa a la critica apuntada en las lineas precedentes, se pro-
ponen nuevas distribuciones de competencias y funciones. En términos
mas puntuales, se ve como alternativa el dejar como tarea del gobierno
departamental la gestion autdbnoma de servicios especificos, como el man-
tenimiento de caminos departamentales y ciertos puestos de salud, sin
superponer su rol legislativo con el de las municipalidades. Por ende, las
municipalidades enfocarian su trabajo en el aspecto legislativo y delega-
rian el trabajo administrativo al nivel departamental (Abente Brun y Sosa
Arrua, 2007:30).

4.3. Descentralizacion economica

Como ya se ha mencionado anteriormente, previo al establecimiento del
gobierno democratico, las falencias dentro del sistema tributario no permi-
tian a las municipalidades contar con una fuente de ingresos proveniente
de la administracion central: dependian enteramente de recaudaciones lo-
cales, las cuales fueron afectadas por la Ley Tributaria Municipal existente
(N° 620 de 1976) que establece montos fijos sin prevision de modificacio-
nes debido a la inflacion. (Nickson, 1993:8). Esto cambia con la Consti-
tucién Nacional de 1992, que en su articulo 169 transfiere el control de la
recoleccion del impuesto inmobiliario urbano y rural del gobierno central
al local y permite a las municipalidades retener el 85% de lo recaudado
por este impuesto a partir de 1993 (Nickson, 1994:14). Sin embargo, esta
transferencia de capacidades no signific6 una mejoria inmediata, debido
a la falta de estructuras basicas que facilitaran la adjudicacion de fondos,
tales como la demarcacion oficial de limites de los municipios que permi-
tieran establecer a quién se asignarian los recursos generados a través del
impuesto inmobiliario.

Durante su periodo como vicepresidente de la Republica, Federico Franco
planteo la necesidad de extender facultades para recaudar Impuesto al Va-
lor Agregado (IVA) a los gobiernos locales, a fin de disminuir la alta tasa
de evasion fiscal (Franco, 2009). Esta misma sugerencia fue presentada
con anterioridad en andlisis politicos sobre reforma de gobierno, sugirién-
dose la no asignaciéon de fondos del gobierno central a gobiernos locales.
En adicion, se propuso asignar una parte importante de las recaudacio-
nes de IVA locales como aporte financiero a los gobiernos subnacionales,
transferidos de manera inmediata desde el Ejecutivo a los mismos. La idea
operante es que esta medida lograria disminuir la evasion fiscal y otorgaria
mayor responsabilidad y autonomia a los gobiernos municipales, lo cual
a su vez contribuiria a una gestién verdaderamente democratica (Abente
Brun y Sosa Arrua, 2007).
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Sin embargo, una propuesta de esta magnitud debe tener en cuenta las
desigualdades de desarrollo entre las localidades, razon por la cual es man-
datorio reconsiderar el establecimiento de porcentajes fijos de financiacion
versus recaudacion para las localidades con baja densidad poblacional,
siendo que estas ultimas se han visto historicamente excluidas de los en-
sayos e intentos de integracion nacional. La alternativa actual se prevé en
el articulo 171 de la Constitucion, a través de la categorizacion de munici-
pios. La compensacién consiste en que el 15% del Impuesto Inmobiliario
recaudado, pase a formar de una masa de fondos que el Ministerio de
Hacienda distribuya en partes iguales entre todas las municipalidades de
menores recursos (Gaete, 2012).

5. Los desafios: ;viejas agendas ante nuevas realidades?

A partir de todo lo hasta aqui desarrollado, podemos afirmar que el for-
talecimiento del proceso descentralizador, correlacionado con una vision
subsidiaria del papel del Estado en la gestion de las necesidades ciudada-
nas, pasaria por una revision y actualizacion de agendas en funcion a las
nuevas realidades institucionales del Paraguay. Esta actualizacion, aunque
en dialogo con lo desarrollado y presentado a nivel regional, debe por so-
bre todo atender a las necesidades y trabas surgidas en la experiencia par-
ticular del proceso de descentralizacion en el pais. Ademas, dicha agenda,
antes que perseguir solo pretensiones académicas, debe apuntar a fungir de
soporte para los procesos de disefio, andlisis y evaluacion de las Politicas
Publicas a este respecto.

Una de las tematicas imprescindibles por las que, indefectiblemente, pasa
toda discusion actual del proceso de descentralizacion, es la problematica
de la corrupcion. Esta problematica, considerada como conflicto, surge en
el momento en el cual la conducta del agente se distorsiona o influencia
por objetivos personales que se distancian completamente de la ruta em-
prendida en base a los objetivos y fines. Es asi que es posible identificar dos
limitaciones fundamentales que obstruyen el paso fluido de la eficiencia
en las administraciones publicas descentralizadas: la dificultad de vincular
los fines y los agentes, a la vez de la complejidad de redistribuir la capaci-
dad decisora.

En muchos casos, pareceria que los intereses de los agentes tienden a ser
diferentes a los de las instituciones en las que se desempefian. Situacion
que, al naturalizarse y priorizarse, genera las condiciones para la emer-
gencia y consolidacion de practicas corruptas. Un mecanismo para hacer
frente a ésta debilidad podria ser del fortalecimiento de una ciudadania
contralora, dentro y fuera de los limites institucionales y por medio de los
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mecanismos tradicionales de rendicién de cuentas, asi como del propio
rol no formal de los medios de comunicacion al efecto. De esta forma,
al aproximar al agente a conductas transparentes en materia de gestion
y relacionarlas a su vez a los fines de la institucion y a los objetivos de la
misma, podria constituir una alternativa mas viable desde el punto de vista
operacional, pues combina el mero control con un adecuado sistema de
incentivos, en la medida en que contribuiria a una adaptacion mas suave
de los agentes a los nuevos principios rectores.

En este proceso de fortalecimiento, los medios de comunicacion pueden
constituirse en aliados claves, mas alla de las agendas particulares y/o em-
presariales que puedan desarrollarse en cada caso particular. Al presente,
cabe apuntarlo, el caso paraguayo revela la importancia decisiva de los me-
dios de comunicacién como herramienta de control en una primera fase
del proceso. El empoderamiento ciudadano a partir de sus organizaciones,
y una mayor articulacion con las burocracias, podria ser la nota caracteris-
tica de una segunda.

Por su parte, una reforma del impuesto inmobiliario, dentro de un marco
ampliado de descentralizacion fiscal, podria tener buenos efectos por sobre
los indices de corrupcion (Alvarado y Rodriguez, 2010). No obstante, la
puesta en marcha de una propuesta como esta exigiria una dosis suficiente
de capacidad institucional, que el Estado paraguayo aun no ha demostra-
do tener en 23 afios de nuevo ordenamiento institucional. La ejecucion
y rendicién de cuentas de los recursos del Fondo Nacional de Inversion
Publica y Desarrollo (FONACIDE), podrian constituirse en una muestra
clara de esas falencias. Si bien, en algunos sectores de la opinidén publica,
ha ganado destaque el analisis de un uso discrecional e inapropiado de los
recursos por parte de los gobiernos locales, poco se ha centrado el analisis
en las falencias institucionales del Estado central y los gobiernos locales.
Los estudios de caso de buenas practicas con recursos del FONACIDE
(Villalba y Sosa, 2015), sugieren que una efectiva gestion participativa se
respalda en instancias institucionales sélidas tanto a nivel central como
local.

Asi, unas exigencias mas claras en lo que refiere a la gestion de los recursos
destinados a la administracion local, en la medida en que un porcentaje
fijo suficiente de las mismas se destine indefectiblemente a la mejora de la
capacidad de gestion, podria representar una alternativa viable para que la
realizacion operativa de las reformas sea posible.

A partir de todo lo hasta aqui analizado, y a modo de ofrecer una sintesis
(al menos provisoria), podria decirse que las sumas y saldos del proceso
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de descentralizacion ofrecen un balance rapidamente resumible en lo que

sigue:

» La descentralizacion fue un paso necesario y progresivo para el redisesio
de un Estado paraguayo deformado por el autoritarismo. Supuso un impor-

tante paso adelante para acercar las instituciones a una ciudadania que
hacia sus primeras armas en el orden democratico.

* Su aporte pudo ser mayor y mucho mas decisivo en una estrategia de
consolidacion institucional, si se le hubiesen brindado los medios sufi-
cientes para que pudiera poner en marcha mecanismos para garantizar
su estabilidad financiera y autonomia relativa respecto al gobierno cen-
tral.

* La delegacion de atribuciones del gobierno central hacia los locales
supone la presencia de tales medios, por lo cual las eventuales iniciati-
vas de reforma en la gestion de los servicios publicos y en la fiscalidad
deberian de conllevar los adecuados soportes que permitan a las insti-
tuciones locales ofrecer respuestas necesarias en tiempo y forma a las
nuevas exigencias.

+ Todavia existen importantes falencias en las capacidades instituciona-
les de gestion, tanto a nivel central como local. Las mismas se constitu-
yen en trabas centrales para la profundizacion de practicas de descen-
tralizacion.

* Enun contexto como el paraguayo, se constituye como uno de los prin-
cipales desafios la consolidaciéon de la participacion ciudadana a nivel
local. En tal sentido, seran favorables aquellas practicas que apunten
a la consolidacion y fortalecimiento de canales de interaccién con la
ciudadania, contribuyendo a una mejora de la calidad de los gobiernos.
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