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ANTECEDENTES.

La Secretaria General del CLAD, en virtud del acuerdo tomado en el Consejo General
realizado en Guadalajara, México en noviembre de 2018, ha organizado el Seminario sobre
Politicas Locales y de Ciudades en Iberoamérica, que se ha programado para realizarse en
la ciudad de La Habana, Cuba el 27 de junio de 2019.

Para la preparacién de la discusion a ser sostenida en dicho seminario, se solicité a todos
los gobiernos de los paises miembros disponer de informacion que sirviera de insumo para
determinar “el estado del arte” de la problematica por discutir, con la finalidad de disponer
de un Informe Final que brindara resultados para beneficio de las diversas administraciones
publicas.

Con tal finalidad de envid un cuestionario que proponia un conjunto de materias que a juicio
de la Secretaria General del CLAD podrian entregar antecedentes con la finalidad ya
mencionada. Este cuestionario versé sobre los siguientes asuntos:

- Estructura formal de ordenamiento territorial.
- Descentralizacion politica.

- Descentralizacidn administrativa.

- Descentralizacion fiscal.

- Descentralizacidn y participacién ciudadana.

- Talento para el desarrollo territorial.

- Gobiernos locales y municipales.

Lamentablemente en la fecha sefalada para ser recibidos por la Secretaria General los
aportes de los diversos gobiernos, fueron recibidos sélo ocho respuestas. Con posterioridad
se recibié otro aporte. Por lo tanto, en la preparaciéon de este informe preliminar no se ha
podido contar con la informaciéon amplia que podria haberse recibido. En la preparacién del
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Informe Final del Seminario se espera disponer de mayor cantidad de contribuciones, lo que
permitiria completar el analisis que se propone para la discusion.

El Informe seguird el orden temdtico propuesto en el cuestionario, con la finalidad de
facilitar su lectura.

NOTA METODOLOGICA.

En el presente documento se presenta una sintesis que integra los aportes de ocho paises
que respondieron el cuestionario cuyos topicos se presentan en el apartado anterior.

El cuestionario esta basado en un enfoque analitico de los procesos locales y regionales que
se construye a partir de las categorias clasicas de descentralizacidn politica”, administrativa
y fiscal complementadas con nuevos enfoques tematicos que les complementan como lo
son la participacién ciudadana, talento humano y gestidn local. Esta propuesta de enfoque
analitico se presenta como una primera aproximacion para dar cuenta del “estado del arte”
de la temadtica en los paises que integran el CLAD, del cual luego se podran desprender
reflexiones especificas sobre politicas locales y sectoriales con enfoque territorial.

Es importante destacar que tanto el cuestionario, como el tenor de las respuestas pone el
foco en la organizacién del estado, las competencias jurisdiccionales y sus desarrollos, entre
otros asuntos ligados a la gestidn publica; es decir, sobre la institucionalidad publica. Otros
enfoques analiticos tan necesarios como la evaluacion de politicas publicas o fenémenos
sociopoliticos en clave territorial deberan ser el resultado de futuros trabajos.

Finalmente, cabe senalar que la sintesis y andlisis presentado a continuacion se basé
exclusivamente en las ocho respuestas recibidas al cuestionario de veintiuna preguntas
agrupadas en siete temas, enviado a principios de junio y con fecha de cierre el 15 de julio.
Esto quiere decir que los datos no fueron no fueron contrastados con otras fuentes
secundarias o con consultas complementarias. Por lo tanto, lo que se presenta es
exclusivamente una sintesis integrada de los autoreportes de los paises en las materias
consultadas.

SEMINARIO DESCENTRALIZACION Y POLITICAS LOCALES
INFORME PRELIMINAR



CENTRO LATINOAMERICANO
DE ADMINISTRACION
PARA EL DESARROLLO

1. ESTRUCTURA FORMAL DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL.

En este primer acapite se intenta caracterizar las estructuras estatales de ordenamiento
territorial de los paises de la regidn, identificando los marcos normativos que les rigen, la
cantidad y tipo de niveles administrativos vigentes, las funciones de cada nivel (nacional,
subnacional y local) y los enfoques de politica publica en materia de descentralizacion y
desconcentracién nacional.

Siendo esta una materia muy amplia, ha sido posible establecer algunas observaciones de
caracter general que pueden ayudar a comprender el estado del arte en la materia.

Una primera cuestion tiene que ver con los procesos de formacién de los diversos estados
en el tiempo, desde que se constituyeron como tales. Diversos paises tienen diversas
historias en la materia, observandose que algunos se conformaron a partir de la unién de
entes regionales prexistentes que con posterioridad se unieron conformando un Estado
nacién y otros que pusieron el énfasis inicial en construir el Estado y sélo con posterioridad
han iniciado la estructuracion de una administraciéon subnacional y local.

Por lo general los marcos normativos referidos a la organizacion territorial estan
establecidos en las respectivas constituciones politicas o en leyes especiales. El sustento
legal es ampliamente reconocido.

Estos marcos normativos establecen en general tres niveles en la organizacidn
administrativa de los estados; un nivel nacional, un nivel subnacional que recibe diversos
nombres tales como estados, provincias, regiones u otros; y un nivel local que también
recibe diversas denominaciones siendo la mas comun la de “municipio”.

En la normativa existente se distingue la descentralizacién territorial que cuenta con
autonomias explicitas y legales, y que se traducen en transferencias de poder decisional de
las autoridades nacionales a las subnacionales. Por otra parte, se observa la existencia de
desconcentracion funcional de entidades nacionales hacia niveles subnacionales o locales,
la que se caracterizan por transferencias de competencias de ejecucién a dichas instancias,
pero en los marcos de politica publica definidos por el nivel nacional-central.

Desde un punto de vista de los modelos organizativos del Estado utilizados en diversos
paises se pueden distinguir los siguientes:

* Estados unitarios con gestion centralizada.

* Estados unitarios con gestidn descentralizada.

* Estados constituidos como federacion de provincias.

* Estados de nivel central, con comunidades auténomas y entidades locales.
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Ademads, existen dareas metropolitanas auténomas con regimenes especiales de
administracién, areas especiales de proteccién o de pueblos originarios u otras similares,
todas las que tienen sus respectivos estatutos de autonomia.

En términos de la normativa referida a la gestion, la tendencia general observada es que
asuntos de nivel local sean gestionados por administracién comunal. No existe un listado
comun de materias, sino que varia de pais a pais. En el Informe Final se presentara un anexo
con los asuntos que son tratados a nivel local. En cambio, en la totalidad de los paises
existen materias que son atribuciones privativas del nivel nacional, que se traducen en
prohibiciones que limitan las atribuciones de entes subnacionales, entre las que se pueden
anotar las relaciones exteriores, la defensa nacional y otras similares.

El ordenamiento territorial descentralizado tiene en los diversos paises analizados
fundamentos que se sostienen en principios explicitos, entre los cuales podriamos a modo
de ejemplo destacar algunos de ellos:

* Unidad, autonomia y solidaridad (Espafia)

* Derechos vy justicia social, democracia, soberania, independiente, estado
unitario, intercultural, plurinacional y laico (Ecuador)

* De derecho, wunitario, indivisible y descentralizado, de democracia
representativa, participativa y pluralista, fundada en el reconocimiento de Ila
dignidad humana (Paraguay)

De esta forma, a modo de conclusidon sobre este ambito, se podria sefalar que el
ordenamiento territorial varia de pais a pais, encontrandose algunos elementos comunes y
otros claramente diferenciados.
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2. DESCENTRALIZACION POLITICA.

Para el desarrollo de este apartado se buscé disponer de informacién sobre el sistema de
eleccién de autoridades subnacional y locales en cargos unipersonales y colegiados y sus
competencias y potestades; sobre la trayectoria del proceso de descentralizacién politica
de cada pais identificando dindmicas politicas propias de las elecciones en los niveles
subnacionales y locales; y por ultimo conocer las tendencias y proyecciones de los procesos
de descentralizacién politica en cada pais.

Respecto a los sistemas de eleccién de autoridades de los niveles subnacionales, la primera
constatacion que se puede sostener es que, en la gran mayoria de los paises, dichas
autoridades son elegidas por sufragio popular. Ademas, se nota una preocupacién por que
exista una relativa proporcionalidad entre autoridades elegidas y poblacion de cada distrito
electoral. Esto quiere decir que paulatinamente se ha ido estableciendo el régimen
democratico en la generacidon de autoridades a todo nivel en los sistemas politicos dela
region.

En lo que respecta a las autoridades comunales, estas son en todos los paises elegidas por
votacién popular. Se da también el caso de eleccién indirecta de algunos consejos
municipales o de instancias menores en la organizacion territorial local.

Por su parte, las autoridades de las entidades metropolitanas auténomas, y las de areas
especiales también son elegidas por sufragio popular. Hay algunos paises en los que aun
estas autoridades son designadas por el gobierno nacional. Los sistemas electorales
utilizados son por lo general proporcionales. La duracién de los mandatos es variable, yendo
de los 4 a los 6 afios, pudiendo a veces ser reelectos.

La trayectoria de los procesos de descentralizacion muestra diferencias que son
interesantes de resaltar.

Un primer asunto dice relacion con el empalme entre los diversos procesos eleccionarios.
Las elecciones de autoridades subnacionales son por lo general en tiempos distintos a las
que eligen autoridades nacionales. En general no se presentan razones para esta situacion,
pero se podria especular que esto se da para diferenciar tanto los momentos politicos de
cada acto eleccionario como el hecho que las materias frente a los que los electores deben
pronunciarse son diferentes.

El afianzamiento de los gobiernos subnacionales esta por lo general ligado a la capacidad
que estos tengan de asumir la elaboracion y ejecucién formal de los planes de desarrollo.
En este sentido, la transferencia de competencias del nivel nacional a los niveles
subnacionales es un asunto de primordial relevancia si se desea que la descentralizaciéon
adquiera poder, visibilidad y que sea respetada y deseada por la ciudadania.
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En los paises en los que la organizacion del estado nacidn se ha dado con posterioridad a la
creacion de entes subnacionales, se puede observar que en ciertas materias se han
generado procesos centralizadores, es decir, el estado nacional ha ido tomando funciones,
atribuciones, capacidades y competencias que estaban en manos de los entes
subnacionales, para pasar a ser gestionados por los gobiernos centrales.

Asi mismo, en varios paises los procesos de descentralizacidon estdn aln estar abiertos a
nuevas medidas descentralizadoras, intentando que se alcancen competencias similares
entre entidades del mismo nivel.

Desde el punto de vista de la valoracion ciudadana de estos procesos, la experiencia que se
puede observar es disimil. Estas valoraciones se expresan, entre otras formas, en la tasa de
participacién de los electores en los procesos de eleccién de autoridades, variando dicha
participacién politica, ya sea en procesos para elegir representantes directos de regiones o
comunidades. En general se observa una mayor participacion en las elecciones de
autoridades de nivel local. En la mayoria de los paises, los procesos de descentralizacidn
politica han estado acomparfiados del perfeccionamiento de los sistemas electorales.

La informacion recogida en relacidn con las tendencias y proyecciones de los procesos de
descentralizacién politica puede llevar a presentar algunas conclusiones preliminares.

e Enalgunos paises se evidencian avances significativos en la transferencia de poder,
en el sentido que se han ido consolidando los gobiernos locales a través de la
ejecucién de sus facultades, atribuciones y competencias, reflejado en su rol
protagdnico en el desarrollo territorial y el involucramiento de la ciudadania en la
gestion publica. En otros casos la descentralizacidn se proyecta por medio del disefio
de un Plan Marco Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, como guia del
proceso futuro, dentro del cual se deben enmarcar los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial regionales.

e Al mismo tiempo se constata que en ciertos paises existe una mayor demanda por
autonomia politica, tanto para los niveles subnacionales como los poderes locales,
siendo en este segundo caso la demanda de menor potenciay variable, lo que podria
indicar que es en dichos niveles locales donde se deberia concentrar las prioridades
en esta materia en el futuro.

e Por ultimo, también se constata en otros paises la existencia de un relativo acuerdo
sobre las actuales formas alcanzadas en la descentralizacién, sin que por lo tanto
haya necesidad de reformular los modelos existentes, ya que se evalla que existe
suficiente descentralizacion politica.

SEMINARIO DESCENTRALIZACION Y POLITICAS LOCALES
INFORME PRELIMINAR



CENTRO LATINOAMERICANO
DE ADMINISTRACION
PARA EL DESARROLLO

3. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

En este ambito fue de interés conocer los mecanismos utilizados para la de definicion y
asignacion de competencias y responsabilidades de los distintos niveles del Estado. Asi
mismo interesaba conocer las competencias privativas y conjuntas de los niveles del Estado
y los mecanismos de control cruzado entre ellos para la correcta ejecucién de los planes
publicos. Por ultimo, se solicitaba informaciéon sobre los mecanismos de resolucidon de
conflictos competenciales entre los distintos niveles del Estado.

En lo relativo a la definicién y asignacidon de competencias y responsabilidades, se constatan
una variedad de situaciones. Hay paises en los cuales las definiciones competenciales estan
claras y otros en que aun es materia de debate legislativo. En los paises en que la situacion
de transferencias esta consolidada, las competencias de cada nivel han sido definidas en la
constitucidn y en leyes especificas. En ciertos casos se aplica el principio de la subsidiaridad;
lo que no esta asignado al nivel nacional se subentiende que queda asignado al nivel
subnacional y de igual forma se aplica al nivel comunal. En los paises en los que los procesos
no estan aun consolidados, se ha empezado por la desconcentracién administrativa.

Por lo general la complejidad de las tareas de gobierno, en las cuales no es siempre posible
establecer con precisién qué le corresponde a cada nivel de la administracion, se observa
que la constitucion de comisiones plurijuridiccionales es un mecanismo comiunmente
utilizado. Esto se da con mayor frecuencia en el tratamiento de temas de interés nacional,
pero de aplicacién simultanea en diversos niveles subnacionales.

Para la asignacion de competencias se han definido en algunos casos criterios explicitos,
gue permiten visualizar por qué alguna competencia es asignada a un nivel y no a otro. Por
lo general juega un rol en la asignacién de competencias la vinculacién de la competencia a
asignar a los objetivos principales e intereses predominante del ente publico que deba
desprenderse de la competencia y del que deba asumir la competencia transferida.

En todos los paises existen materias que expresamente han sido definidas como no
transferibles, y que son desarrolladas por el nivel nacional. Pero al mismo tiempo, existe el
principio que las materias que no estén destinadas a ser competencia nacional, pueden
pasar a competencia de niveles subnacionales.

La transferencia de competencia ha sido hecha siguiendo diversos principios como el de
subsidiaridad (el nivel central no reemplaza lo que puede hacer el local), de reforzamiento
de las autoridades subnacionales y locales, de asegurar la mas eficiente prestaciéon de
servicios a la poblacién, la cercania a los ciudadanos.

Es necesario recalcar que los procesos de transferencia de competencias no sélo se deben
disefiar a partir de las definiciones basadas en los principios de descentralizacién que
7
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puedan regir en cada pais, sino que estaran directamente vinculadas y seran dependientes
de las capacidades que existan en los niveles subnacionales para implementar las
competencias transferidas. En un par de informes de paises se explicita el que estas
transferencias llevan aparejados cambios en los esquemas organizativos, en las funciones
del personal publico, y otros que son de alta complejidad, y que deben tratarse de forma
simultdnea con las definiciones sobre que competencias transferir.

Pasando al tema de las competencias privativas y conjuntas entre diversos niveles y los
mecanismos de control que existen, se puede senalar lo siguiente.

Las competencias estdan en general establecidas ya sea en la constitucion o en leyes
especiales. Se refieren a diversas materias como salud, educacién, transporte, medio
ambiente y otros. La informacion sefiala que se distinguen competencias que pueden tener
el caracter de exclusivas (se aplican sélo por un nivel) o competencias concurrentes (pueden
ser aplicadas en conjunto por varios niveles).

En la mayoria de los paises, la relacidon formal entre diversos niveles se establece por medio
de contratos. Para la gestion de temas interregionales (ej. manejo de cuencas) se pueden
establecer acuerdos pluri-institucionales que se definen a partir del tema concordado. Junto
a lo anterior se dan diversos modelos de coordinacion para tratar temas de interés comun
o de tratamiento compartido.

La realizacién de competencias transferidas a entes subnacionales no tiene la misma calidad
de implementacién por estar éstas, dependiente de las caracteristicas y capacidades de
cada ente; esto genera que los resultados esperados de la accion publica transferida a un
ente subnacional o local no siempre son los esperados por la autoridad nacional o por la
ciudadania. Esto lleva a que estas desigualdades se intente suplirlas por medio de politicas
publicas correctivas, que por lo general son definidas y realizadas desde los niveles
nacionales.

Se da también el caso que la realizacion de competencias transferidas no es obligatoria,
pudiendo entes subnacionales no asumir ciertas competencias, en cuyo caso quedan en el
nivel superior.

Por lo general se respeta el principio de prevalencia del derecho estatal sobre el de las
entidades subnacionales, salvo en casos de competencia exclusiva. En ciertos paises se
explicita una tipologia de competencias que puede ser Util de recoger, a saber, las privativas,
las exclusivas, las concurrentes y las compartidas.
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Por ultimo, en este capitulo interesaba conocer los mecanismos de resolucidn de conflictos
competenciales que existen, dado que la transferencia de competencias puede generar que
diversas autoridades tengan criterios diferentes sobre cdmo enfrentar un mismo problema.

La principal forma de resolucién de conflictos entre administraciones es la via judicial, segun
se haya especificado en cada legislacién. También existe el sistema de arbitraje o que la
resolucidn de conflictos esté en manos del Presidente de la Republica, sin intervencién de
los érganos judiciales. En casos en que existen autonomias constitucionales, los conflictos
de competencia son resueltos por los tribunales constitucionales.

En ciertos casos la primera etapa en la resolucién de conflictos se da en sede administrativa.
Sélo cuando esta via de solucién fracasa, se va a la sede judicial.

Por lo general se observa que la normativa legal sefiala que se preserva primero las
competencias del érgano superior y de ahi van al subnacional, segln se haya establecido en
la norma legal sobre la materia. Cuando se sobrepase la norma establecida, puede darse la
suspension de una facultad del érgano subnacional, hasta que el caso sea solucionado.

También se ha creado la figura de la mediacidn y solucion amigable, para la busqueda de
acuerdos sobre el asunto materia de conflicto; si esta falla se puede pasar a la resolucion
administrativa o judicial. En adicion a lo sefalado, existen mecanismos de consulta
obligatoria entre niveles en forma previa a la toma de decisiones, con la finalidad de
prevenir generacion de posibles conflictos de competencias.
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4. DESCENTRALIZACION FISCAL.

El presente apartado expone las caracteristicas generales de las estructuras de recaudacién
y gasto de los recursos fiscales. Para ello, se analizan las potestades que las normativas
nacionales entregan a los distintos niveles del estado para implementar diversos tipos de
impuestos, asi como los niveles de autonomia en la decisidon sobre la ejecucién de los
recursos recaudados y de otras fuentes, como las transferencias desde los niveles centrales.
Si bien las formulas de calculo que utilizan los paises para reportar su gasto subnacional
auténomo?! se puede observar que, en términos generales, los paises de composicion
federal o con altos niveles de autonomia de sus espacios territoriales intermedios, tienen
una alta capacidad de decisién sobre el destino de los recursos publicos disponibles. Lo que
tienen en comun, tanto este tipo de paises como los unitarios, son los limitados recursos
cuyo destino se decide en el espacio local-municipal.

Los paises que respondieron la encuesta informan que el principal ente recaudador de
impuestos es el Estado central. La composicion de la estructura tributaria de la mayoria de
los paises considera la protestad normativa para recaudar impuestos e incluso, en algunos
casos, crear nuevos tributos en el nivel meso regional, siempre con apego a los ambitos que
la ley estipula. Estas potestades se observan tanto en estados unitarios como federados.

Esta potestad de recaudacion se ve limitadas cuando se evalua el nivel local o municipal. En
este caso, la potestad recaudatoria se circunscribe a los tributos especificos que una ley
nacional explicite. En general, las regulaciones tributarias no permiten a los gobiernos
locales “crear” tributos nuevos. Lo que se presenta como nuevos ingresos son
mayoritariamente solicitudes a la administracién central de recaudacién de tributos que
estan radicados en los niveles superiores de la administracién del Estado. Siempre en el
espacio local, existe bastante regularidad en los tipos de tributos que la ley les confiera la
potestad de recaudacién y decisién del gasto, por ejemplo: alumbrado publico, recoleccidn
de residuos, licencias para comercio y servicios, impuestos a propiedad predial, permisos
asociados al uso de vehiculos motorizados, entre otros. En los pocos casos que los gobiernos
locales pueden crear impuestos, dicha prerrogativa se encuentra solo a nivel reglamentario
y tienen que contar siempre con la aprobacién de los niveles superiores de la administracidon
del Estado.

Si bien estas restricciones estan fundadas en los principios de la responsabilidad fiscal, es
patente, observada la composicion de las rentas de los niveles locales reportadas, que estas
son altamente dependientes de las transferencias del nivel, de lo cual se podria inferir una

1 Decisidn sobre la ejecucion del gasto publico que estd radicada en niveles jurisdiccionales subnacionales y
locales sobre el total del gasto publico.
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consecuente dependencia, no solo fiscal, sino también politica para la implementacién de
iniciativas de desarrollo e inversién local.

Respecto al endeudamiento, en general las normativas de los paises permiten que se realice
con relativa autonomia a nivel estadual, provincial o regional; siempre con apego a las leyes
y la constituciéon de cada pais. Esta autonomia se ve constrefiida nuevamente cuando
analizamos el espacio local pues los ambitos y/o razones para el endeudamiento son mas
acotadas y deberdn contar con la venia del estado nacional. En ambos niveles
subnacionales, las normativas nacionales permiten endeudamiento de corto plazo para
efectos de liquidez de las administraciones y de largo plazo para inversion publica.

La distribuciéon desigual en los territorios nacionales, la concentracion de factores
productivos, los desiguales niveles relativos de desarrollo, las migraciones internas vy
pobreza son algunos de los factores que constituyen el panorama de la desigualdad
territorial. La cohesién territorial requiere esfuerzos, normativa y mecanismos que
permitan redistribuir la riqgueza por medio de mecanismos de solidaridad inter regional.
Estos mecanismos pueden ser verticales, por medio de las transferencias entre los niveles
de la administracion territorial y horizontales, entre judicaturas del mismo nivel en el
ordenamiento juridico pero desigual nivel de desarrollo y acceso.

La conformacidon geografica y productiva de cada pais es clave para determinar los
mecanismos de redistribucién. Paises de grandes extensiones territoriales como Argentina
y Brasil tienen vastas regiones con rezago, las cuales son las principales receptoras y
beneficiaras de las transferencias horizontes y verticales. Por oposicion, buena parte de los
recursos recaudados en territorios con mejores niveles de desarrollo son aportados a
fondos redistributivos de caracter horizontal (entre municipios; entre regiones; entre
provincias) que operan por medio del calculo de factores previamente definidos y que
varian notablemente de pais en pais (esta diferencia de criterios se hace mas notoria
cuando se comparan paises de Europa con Latinoamérica).

Respecto a los mecanismos redistributivos de caracter vertical, es importante destacar que
estos comparten con los aspectos tributarios la poca discrecionalidad y autonomia en el
nivel local. En general, las transferencias a los niveles locales son fuertemente
condicionados por programas especificos o por una asignacidn sectorial estipulada en los
presupuestos nacionales. Esto redunda en una reduccion de la discrecionalidad de las
autoridades locales, pero también una merma en la pertinencia territorial en la ejecucién
del gasto publico.
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5. DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION CIUDADANA.

La participacion ciudadana en la gestion publica se ha constituido ya en las ultimas décadas
en un componente obligado en las agendas de reforma del estado. Por eso se veia
conveniente conocer qué procesos de participacion ciudadana en los niveles subnacionales
y locales estan considerados en su normativa vigente y cémo se caracteriza la participacion
ciudadana en los distintos niveles del Estado, si es de caracter informativa, consultiva o
vinculante.

En relacién con la primera preocupacion, que procesos de participacion ciudadana estan
considerados, se puede decir lo siguiente.

En todos los paises existe el derecho a la participacién politica en elecciones destinadas a
elegir autoridades, para elegir o ser elegido. En algunos paises se asimila participacion
ciudadana con participacién politica, lo que se basa en la discusién si la democracia
representativa no seria suficiente para recoger la visiéon de la ciudadania sobre la forma
como se deberia ejercer la funcién publica.

La participacion ciudadana es considerada en algunos paises como parte del proceso de
descentralizacién, estando reconocida en la normativa legal. De esta forma es considerada
como un complemento a la democracia representativa que permite a los ciudadanos incidir
en forma directa en las materias que afectan a la poblacion y fortalecer Ia
corresponsabilidad entre gobernantes y ciudadanos en los destinos del pais.

Existe una enorme variedad de formas de participacién entre las que se pueden identificar
las siguientes: iniciativa popular, consulta o referéndum, capacidad revocatoria, audiencias
publicas, consejos de participacion, presupuestos participativos y otros.

No siempre la participacidén estd normada como obligatoria; en ciertos paises se considera
su existencia, pero quedando al arbitrio de la autoridad local convocarla.

Para facilitar la participacion en general se ajustan los mecanismos a los tamafos de
poblacién, pudiéndose crear subdivisiones territoriales en las cuales se realicen los procesos
participativos. También los mecanismos de participacion son concebidos como
herramientas de concertacidn social. La participacion estd por lo general vinculada a la idea
de control social.

La participacién se basa en ciertos principios como son los de igualdad, autonomia,
deliberacion publica, respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e
interculturalidad.

La estructuracion administrativa de los procesos de participacién ciudadana puede variar
desde situaciones que sélo tienen definiciones muy generales hasta modelos altamente
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precisos en sus formas y contenidos (Ecuador). Estos ultimos pueden contemplar normas
de organizacidon vecinal, consejos locales con diferentes finalidades, participacion en
discusion de politicas publicas, presupuestos, proyectos de desarrollo y similares.

Especial mencién debe darse a la importancia de las tecnologias de informacion y
comunicacion TICs en el fomento de la participacién ciudadana descentralizada, que
colaboran en perfeccionar la informacién publica, potencian la transparencia posibilitando
el control ciudadano, sino que también facilitan la relacidn entre los ciudadanos y sus
estados.

En relacion a la caracterizacidn de la participacion en los diversos paises, esta puede ser
informativa (se accede a informacion sobre decisiones de las autoridades pero sin incidir en
las mismas), consultiva (por medio de la cual se recibe por la autoridad nacional,
subnacional o local la evaluacién de las comunidades sobre diversas politicas, antes de
tomarse las decisiones, pudiendo ponderarla en la decision a tomar) o vinculante (la
expresion ciudadana debe ser asumida e implementada por la autoridad).

De la informacion entregada por los diversos paises, en todos se tiene participaciéon
informativa y consultiva. En dos casos explicitamente se sefiala que no se contempla la
participacién vinculante, existiendo ésta en los otros casos, pero con una variedad de
férmulas. Se puede también concluir que las formas de participacidon en democracia directa
(plebiscitos, referéndums, otros) y democracia indirecta (representacion de sociedad civil)
tienen un caracter diverso, siendo las directas vinculantes y las indirectas mas de tipo
consultivas.

Es relevante ademas de diferenciar entre participacion informativa, consultiva o vinculante,
las materias sobre las que se participa y sobre las que la ciudadania se pronuncia. Aqui la
diversidad es alta pudiendo darse que sobre una materia en un pais es consultiva y en otro
es vinculante. Por lo general tienen el cardcter de vinculante las participaciones ciudadanas
mas cercanas al nivel local que los niveles intermedios o nacionales.
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6. TALENTO PARA ADMINISTRACION Y EL DESARROLLO TERRITORIAL.

El presente apartado tiene por objetivo dar cuenta de las estrategias y politicas que los
distintos niveles de administracidon del estado despliegan para atraer, retener y formar
talento humano en sus espacios locales y subnacionales. Para ello, en primer lugar, se
presenta un estado del arte de la conformacidn y estructuras normativas que rigen las
dotaciones de profesionales y funciones de apoyo a las administraciones locales y
provinciales, estaduales o regionales. Para luego dar cuenta de las estrategias e
innovaciones en la gestién publica que los paises implementan para la capacitacién,
contratacion y captacion de talento en sus niveles subnacionales.

Asi como ocurre en muchos de los dmbitos del mundo del trabajo, en la administracion
publica existe una alta concentracidén de profesionales y equipos de apoyo en las capitales
y metroépolis, en los niveles nacionales de la administracidén publica o en la administracién
de grandes ciudades. Si se extrapola la concentracidn inherente a las grandes ciudades, le
siguen los niveles intermedios; estadual, provincial, regional, con una importante distancia
de la dotacidon que se cuenta en el espacio local-municipal. Esta apreciacién general debera
ser evaluada caso a caso, pues esta determinada principalmente por las competencias
privativas de cada nivel de administraciéon del estado y los equipos requeridos para su
implementacidn.

Al respecto, resulta interesante destacar la politica de personal de la administracién publica
de Portugal que considera la posibilidad de movilidad voluntaria de sus trabajadores ente
los niveles de administracion, ya sea desde el nivel central hacia el regional o local y
viceversa. Este transito esta siendo particularmente intenso en el ultimo periodo, pues esta
vinculado al proceso de transferencia de competencias en curso desde del nivel central
hacia el espacio local.

Algunos paises senalan la limitada capacidad institucional y competencias de los niveles
locales respecto a los niveles intermedios, para los cuales existen politicas estrategias de
formacion orientadas a la composicién de equipos altamente calificados. Entonces, se
agrega a la menor dotacién relativa, la limitacion de contar con personal técnico
especializado para una gestion local de excelencia.

Respecto a las estrategias para atraer, retener y capacitar talento humano, se identifican
politicas que varian de acuerdo al nivel de autonomia de los niveles subnacionales respecto
a politicas de personal definidas desde los niveles nacionales. Esto quiere decir que en el
caso de paises con altos niveles de autonomia en sus niveles subnacionales (intermedios y
locales) se expresan una diversidad de marcos normativos y politicas o proceso de gestidon
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de recursos humanos o también, que existen politicas nacionales cuya adscripcion es
voluntaria. Por otro lado, existe un grupo de paises en los que las politicas nacionales que
rigen la carrera administrativa, concursos, capacitacion estan determinadas a nivel nacional
por ley.

Aun teniendo en consideracion lo anterior, se pueden identificar algunas regularidades
respecto a las estrategias desplegadas por los paises.

Es bastante patente la existencia de entidades publicas (institutos, consejos, fundaciones,
programas), en todos los niveles del Estado, dedicadas especificamente a la seleccion y
capacitacion de personal para la administracién publica. En algunos casos, estas entidades
se complementan por medio de convenios con universidades ampliar la oferta de formacion
pertinente a las necesidades de las autonomias locales o provinciales.

Un modelo de atraccion que se replica en varios paises son los canales de seleccién
preferentes e incentivos especiales para jovenes profesionales. Las experiencias expuestas
estdn compuestas por instancias formativas en el ejercicio profesional; “formacién en
tarea” o estadias de formacién “contexto real de trabajo en un contexto de administracion
local” y también por incentivos econdmicos para la radicacién familiar
en territorios “interiores” con una brecha de dotacidn profesional calificada.

Finalmente, es importante destacar la implementacion multiples plataformas digitales para
la formacidn, postulacién y transparencia en materia de talento para la gestidn
publica. Algunas de estas plataformas estdn enfocadas en la capacitacidon a distancia
(webinar o moocs), lo que permite compartir experiencias con profesionales de sitios
remotos. Otras plataformas estan enfocadas en ofrecer de forma transparente y eficaz
plazas para empleos publicos u ofertas de formacién.

15
SEMINARIO DESCENTRALIZACION Y POLITICAS LOCALES
INFORME PRELIMINAR



CENTRO LATINOAMERICANO
DE ADMINISTRACION
PARA EL DESARROLLO

7. GOBIERNOS LOCALES Y MUNICIPALES.

Las dindmicas de aglomeracién de la poblacion en el siglo XXI han generado nuevos desafios
para las administraciones locales. Las mega ciudades son una realidad instalada en nuestros
paises con las ventajas que la aglomeracion conlleva en materia de acceso a bienes y
servicios, pero también con las externalidades negativas de la extrema concentracién, no
solo para los habitantes de las metrépolis, sino también para los habitantes de otros
espacios locales que se ven desfavorecidos por no tener una escala que les permita acceder
a las prestaciones de la gran ciudad.

A nivel estructural podemos senalar que los paises federales cuentan con normativas que
otorgan autonomia para la definicidn de las estructuras y facultades del nivel local, lo que
redunda una alta heterogeneidad entre sus gobiernos locales debido a la definicidén caso a
caso de la organizacion local que les sea mas pertinente a sus realidades territoriales. Por
el contrario, los paises unitarios adolecen de estructuras juridicas que permitan dar cuenta
de la diversidad de sus territorios, tendiendo a homogeneizar la gestién entre los gobiernos
locales. Aun cuando se identifican estructuras de division republicana de poderes en
la mayoria de los paises de la muestra, se identifican como preponderantes los poderes
ejecutivos y legislativos.

A nivel de competencias de los espacios locales, se identifican como los mas recurrentes:
la administracion de espacios publicos y patrimoniales; supervision y control de actividades
comerciales, sobretodo relacionados con actividades comerciales ligas a la manipulacion
de alimentos; permisos para edificaciones; planificacion y uso de suelo.

Respecto a los recursos de los gobiernos locales, en general, tienen autonomia politica y
disponen de recursos propios provenientes de tres fuentes principales: transferencias
del nivel central; provenientes de la administraciéon meso regional (provincial, estadual,
regional, segln sea el caso) y minoritariamente de impuestos y contribuciones (o
donaciones). Solo en paises europeos se identifican mecanismos de endeudamiento local,
tanto con entidades bancarias y programas estratégicos de la UE (p.ej. eficiencia
energética).

El gobierno del espacio local tiene una serie de desafios. Existe un diagndstico transversal
entre los paises participantes sobre los crecientes costos y externalidades negativas de un
crecimiento urbano desproporcionado de las areas metropolitanas. Esto conlleva Ia
concentracién de la prestacidn de servicios publicos en espacios locales mas populosos en
detrimento en aquellos menos poblados.

Ademads, se presentan como desafios para la administracion publica local (burocracia local)
la modernizacién de la gestidon para politicas publicas locales de calidad; la transparencia y
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combate a la corrupcidn; el fortalecimiento de las capacidades institucionales de los
gobiernos municipales, la sustentabilidad econdmica de la gestion local y el fomento de la
participacion ciudadana.

Un desafio importante para los municipios es la sustentabilidad econdmica y su
consiguiente autonomia politica. En buena parte de los paises de la muestra la gestidn local
es altamente dependiente de transferencias del nivel central o meso regional y lo presentan
como una brecha a cerrar.

Estas entidades deben confrontar por medio de sus gestiones locales: los desafios
ambientales como el manejo de residuos sélidos, la conectividad vial, la integracion de la
vida rural, la planificacién urbana.

Si bien se menciona solo en un informe, es notorio como la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible ha venido definiendo el marco en el que se proponen e implementan
innovaciones publicas de nivel local: ciudades inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles.

El desafio de la simplificacion, digitalizacidon y prestacion de servicios de manera on-line
para facilitar el acceso a gestiones en oficinas publicas se presenta como un campo de
amplio potencial de innovacidn publica local.

Por otra parte, fomentar la participacion ciudadana se ha transformado en un imperativo
del buen gobierno local. En este marco se instalan en varios paises los presupuestos
participativos y fondos comunitarios que permiten a la ciudadania local priorizar dmbitos
e iniciativas para el desarrollo de sus territorios. Se presenta también como innovaciones
para la gestion publica local la generacion de instancias de cooperacion entre gobiernos
locales, como consorcios, que permitan dar solucion de forma conjunta a problematicas
que por escala no pueden resolver por si solos. El ejemplo mas comun es la gestion de
residuos sélidos urbanos.

Como se senalaba anteriormente, las dinamicas de aglomeracidon en grandes ciudades es
un desafio para la gobernanza local. La definicion de politicas especificas para la gobernanza
y administracion de 4dareas metropolitanas es bastante heterogénea entre paises.
En algunos casos la ley establece explicitamente la constitucién de un drea metropolitana
(capitales nacionales generalmente) y en otros casos, la ley permite la constitucién
de orgdnicas de coordinacion entre gobiernos locales, lo cual implica la voluntariedad de los
espacios locales concurrentes para su constitucion, siendo el espiritu de la norma mas
asociado a las dinamicas cooperativas intermunicipales que soluciones que respondan a
una solucién de estado a las problematicas propias de las grandes ciudades.

Las principales tareas de estas instancias de coordinacion son la construccién de acuerdos
entre los espacios locales, el manejo de residuos sélidos y conectividad y transporte.
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ALGUNAS REFLEXIONES FINALES.

Este ejercicio de comparacion, analisis y sintesis de las distintas estructuras y enfoques de
politica territorial y de reforma del Estado en descentralizacién y desconcentracion de los
paises que integran el CLAD ha sido un ejercicio relevante no solo desde el punto de vista
de la produccién de contenidos académicos, sino también para la generacién de insumos
para sostener un debate entre administraciones respecto a la relevancia de incorporar los
enfoques territoriales en el ejercicio de la administracién publica.

Este documento tiene por objetivo compartir analisis y experiencias para proyectar
iniciativas de cooperacién técnica y transferencia de buenas prdcticas para avanzar hacia
un desarrollo sustentable que otorgue dignidad y calidad de vida en todos los territorios de
nuestros paises.

La estandarizacién y homogeneidad en la gestidon publica y en la implementacidon de
politicas publicas se ha visto tradicionalmente como un valor de nuestras administraciones
fundada en el principio de no discriminacion. Sin embargo, este enfoque no ha podido dar
respuesta a las particularidades socioculturales, administrativas y politicas de nuestros
territorios; los niveles de rezago en el desarrollo de muchos de ellos, la diversidad de
culturas e identidades locales, a las diferentes determinantes geograficas y del paisaje, o a
la composicién especifica de sus matrices productivas y econdmicas.

Propiciar un debate sobre descentralizacién es propiciar un debate sobre el territorio y sus
particularidades. Indagar sobre las estructuras de nuestras administraciones, ya sean
unitarias o federales, sobre los mecanismos de representacion politica en los niveles
regionales y locales, sobre las competencias y responsabilidades de cada judicatura, y sobre
los niveles de autonomia para la ejecucién del gasto publico en los niveles subnacionales
nos permite, a los integrantes del CLAD, sostener un didlogo que atienda a dicha
particularidad y la reconozca para, desde ahi, propiciar modernizaciones e innovaciones en
nuestras respectivas administraciones publicas.

Esto se complementa con experiencias especificas que los paises que gentilmente
respondieron el cuestionario compartieron en materia de participacién ciudadana y de
gestion del talento para la administracién publica. Ambas materias se consolidan como
desafios para la administracidn publica del siglo XXI. Propiciar espacios de participacién que
excedan los limites de la representacién politica para involucrar, sobretodo en el espacio
local, a ciudadanos y ciudadanas se ha transformado en un imperativo para fortalecer,
dinamizar y enriquecer nuestras democracias. Por otra parte, las dinamicas del mundo del
trabajo en general y de la funcién publica en particular, cambian radicalmente conforme
nos adentramos en la “era del conocimiento”; las estrategias para retener talentos en
nuestras administraciones, la formacién y actualizacién continua o las estrategias para
incentivas la radicacion de jovenes profesionales en las administraciones de regiones y
municipios alejados del centro politico o con bajos niveles de desarrollo, se constituyen en
un desafio para lograr la cohesidn social y territorial de nuestros paises.
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Es de esperar que en el XXIV Congreso Internacional del CLAD "El desafio de la
institucionalidad en la administracién publica del siglo XXI" a realizarse en Buenos Aires en
noviembre del presente ano se pueda seguir proyectando esta discusion. Que la gestidon
descentralizada y las administraciones de los espacios subnacionales se constituyan como
uno de estos desafios relevantes para la gobernabilidad y el un desarrollo sostenible en
todos los rincones de nuestras naciones.
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