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Resumen**

El andlisis de las negociaciones intergubernamentales suele centrarse en los resultados de
dichas negociaciones o, desde el punto de vista de la economia politica, en las motivaciones
de los distintos actores. Menor atencion ha recibido el donde se realizan estas negociaciones.
Esto puede deberse en parte a que, en buena parte de la experiencia de cardcter federal,
los escenarios de negociacion estan largamente institucionalizados. Los procesos de
descentralizacion fiscal en Bolivia y Ecuador brindan la oportunidad de estudiar estos
escenarios de negociacion en contextos de Estados unitarios en evolucidn. Estos escenarios
estan relacionados con la intensidad con la cual se presentan los intereses partidarios y los
intereses territoriales de los actores de la negociacion. Los tltimos cambios constitucionales
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han tratado de institucionalizar dichos escenarios, cuya necesidad se hizo més visible con la

incorporacion de nuevos niveles de gobierno.
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Abstract

The analysis of intergovernmental negotiations usually focuses on the results of such
negotiations or, from a political economy point of view, on the motivations of the different
actors. Less attention has been paid to where these negotiations take place. This may be due
in part to the fact that, in much of the federal experience, the negotiation settings are largely
institutionalized. The fiscal decentralization processes in Bolivia and Ecuador provide the
opportunity to study these negotiation settings in contexts of evolving unitary states. These
settings are linked to the intensity with which partisan interests and territorial interests of
the negotiation actors present themselves. The last constitutional changes have tried to
institutionalize these scenarios, whose necessity became more visible with the incorporation

of new levels of government.
Keywords: Intergovernmental relations, Fiscal decentralization, Institutionalism.

Clasificacion/Classification JEL: H77, B52.

1. Introduccién

Varios fueron los paises de Sudamérica que iniciaron procesos de descentralizacion en los
anos 1990. En algunos casos, estos procesos se han extendido hasta la segunda década del
siglo XXI y han incluido cambios constitucionales que han “consolidado™ ciertos avances en
la materia —reconocimiento de nuevos niveles de gobierno, asignacion de competencias por
niveles y de recursos, entre otros. Estos procesos se han generado ya sea de manera unilateral,
desde el nivel central de Gobierno, o como consecuencia de demandas que vinieron desde
‘abajo”. Montero y Samuels (2004) consideran metodolégicamente pertinente preguntarse
si los procesos de descentralizacion latinoamericanos son del primer tipo, top-down, o del
segundo, bottom-up; estudios como el de Barja ef al. (2013) responden a esta inquietud —en
este caso para el proceso boliviano especificamente— con detalle. Adicionalmente al donde

1 La teoria institucionalista de trayectorias dependientes (path dependency) utiliza la expresion lock-in.
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se han originado las demandas, existen estudios de los intereses por detrds de los distintos
posicionamientos. O’'Neill (2005) muestra por ejemplo que los intereses electorales han

estado por detrds de varias estrategias de descentralizacion desde el centro.

Si bien existe una extensa bibliograffa sobre el fondo de las negociaciones (los resultados
de las interacciones de poder) en Estados unitarios (Dafflon y Madies, 2013; Dickovick,
2011b; Martinez-Vazquez, 201 1; Martinez-Vazquez y Vaillancourt, 2010; Uchimura, 2012),
las reformas descentralizadoras incluyen también cuestiones de forma en el momento de su
negociacion. No existen estudios enfocados exclusivamente a analizar estos escenarios en los
cuales se han tomado las distintas decisiones. Utilizando los casos de Bolivia y Ecuador, con
procesos de descentralizacion largos, el presente estudio intenta llenar este vacio analitico.
En ambos casos se puede apreciar distintos grados de formalizacion de estas negociaciones,
cuya diseccion nos sirve para mostrar dos fendmenos: la incomodidad de las instituciones
formales del Estado para soportarlos procesos de descentralizacion, y més generalmente, para
ir a la par con las nuevas estructuras de Estado, afectadas ellas mismas por los procesos de

descentralizacion.

Para poder abordar este estudio del donde se negocia, se hace una revision de la
literatura sobre actores y escenarios de negociacion desde una dptica institucionalista. EI
institucionalismo nos permite comprender cémo distintos procesos se parecen o difieren,
segun el contexto en el cual se desarrollan. Dos son las variables que se cruzan en este
andlisis institucional. Por un lado estdn los intereses politicos; Petersohn, Behnke y Rhode
(2015) muestran que las preferencias y el poder de negociacion de los partidos politicos
interactuan con el proceso de negociacion, dando como resultado los distintos cambios
intergubernamentales. Por otro, los intereses territoriales; Falleti (2010) argumenta que los
intereses territoriales que prevalecen en las coaliciones que generan las distintas reformas son

el principal factor de adopcion de diferentes tipos de politicas de descentralizacion.

Entender la forma en la cual se han ido desarrollando las negociaciones descentraliza-
doras y el grado de institucionalizacion de estas negociaciones es importante por distintos
motivos. Primero, permite comprender qué tipo de negociaciones han sido exitosas o han fra-
casado, lo cual da un mayor entendimiento de los procesos en la actualidad, como el denomi-
nado Pacto Fiscal en Bolivia, y de otros similares que tienen lugar en el continente. Segundo,
ofrece una nueva perspectiva al estudio de las relaciones intergubernamentales en Estados en
evolucion, que han pasado de ser unitarios simples a otros modos de Estado.
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1.1. Delimitacion de los casos

Para una mayor precision y andlisis institucional, el estudio se enfoca en las negociaciones
que han dado pie a las reformas en descentralizacion fiscal, una de las dimensiones de la
descentralizacion, aislandola de las otras dimensiones, como la politica o la administrativa.
También se excluye el andlisis de las reformas fiscales que resultan de las negociaciones,
cambios que pueden ser tanto cuantitativos (reforma del reparto fiscal intergubernamental) o
cualitativos (cambios en las responsabilidades o en los procesos ligados a la descentralizacion
fiscal). El enfoque estd por lo tanto en las instancias, en los escenarios de negociacién que se
han utilizado en las reformas en descentralizacion fiscal, y no en sus resultados, en la forma 'y
no en el fondo.

Los casos elegidos, Bolivia y Ecuador, son ambos paises unitarios en su origen, que
llevaron adelante procesos relevantes de descentralizacion fiscal en los anos 1990. Ambos
han empoderado al nivel local de suficiente manera como para hacer vélido un estudio
basado en las interacciones entre por lo menos tres niveles de Gobierno. Los dos paises
han llevado a cambio reformas constitucionales durante el periodo estudiado, reformas que
han cambiado estructuralmente las relaciones intergubernamentales. Ambos paises han
sufrido periodos de gran inestabilidad politica que han afectado al sistema de partidos, crisis
que ha sin duda influenciado al reparto fiscal intergubernamental. También comparten la
tendencia recentralizadora que ha aparecido con los cambios de régimen de principios de este
siglo. Bolivia y Ecuador cumplen con los supuestos de homogeneidad conceptual y causal
requeridos para la aplicacion de estrategias de inferencia causal en el andlisis de un pequeno
numero de casos (Mahoney, 2007).

El alcance temporal de este estudio abarca las grandes reformas fiscales interguberna-
mentales iniciadas después del retorno a la democracia en ambos paises, que ocurrié en los
anos 1979 en Ecuador y 1982 en Bolivia. En Bolivia la reforma de 1994, y en Ecuador la re-
forma de 1997, son los cambios fiscales mds significativos en cuanto a descentralizacion fiscal
en el siglo pasado; sin embargo, es necesario ver los ajustes siguientes para tener un panorama
completo de los procesos de descentralizacion fiscal, incluyendo los cambios de gobierno en
2006 en Bolivia y en 2007 en Ecuador. Los consecuentes procesos constitucionales de 2007-
2009, en conjuncién con los cambios hacia regimenes con una ideologia mds de izquierda,
permiten que se pueda identificar un segundo periodo de ajustes fiscales intergubernamenta-
les (Cuadro 1). Estos ajustes no han abolido las reformas previas; son mds bien una “centrali-

zacion por debajo de la descentralizacion’, como sugiere Dickovick (2011a:95), una forma de
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expresar que las instituciones de la descentralizacion han evolucionado pero que los efectos

del path dependence, entendido como un proceso con retornos crecientes, estin presentes.

Cuadro 1
Periodos de descentralizacion y recentralizacion en los casos de estudio
. Retorno a la Periodo de Periodo de
Pais . A, o
democracia descentralizacion recentralizacion
Bolivia 1982 1985-2005 2006-2016
Ecuador 1979 1990-2006 2007-2016

Fuente: Elaboracion propia

El articulo se estructura de la siguiente manera: la seccion dos desarrolla el marco
conceptual bajo el cual se analizan las dindmicas de negociacion. La seccion 3 analiza los dos
casos seleccionados, Bolivia y Ecuador, desde la dptica de las distintas grandes negociaciones
fiscales, primero por periodos y luego a largo plazo. La seccion 4 brinda reflexiones sobre los

procesos en ambos paises de manera comparada.

2. Un marco conceptual de la negociacion intergubernamental

2.1. Actores, vetos y escenarios

Para poder modelar los escenarios de negociacion es necesario definir primero los actores,
los cuales definen las distintas reformas en descentralizacién fiscal de acuerdo a distintas
estrategias de cambio institucional (Mahoneyy Thelen, 2010). La mayor parte de la literatura
sobre descentralizacion fiscal utiliza modelos con dos niveles de gobierno?, como parte de
un enfoque federalista que privilegia la contraposicion federacion-Estados. En esta 6ptica, el
nivel local no juega un rol importante, ya que es considerado como un nivel subordinado al
intermedio. Algunos estudios de economia politica en paises andinos también han optado
por centrar su andlisis a dos niveles (Falleti, 2010; Garman, Haggard y Willis, 2001; O'Neill,
2005). Otros estudios st manifestaron la necesidad de incluir al nivel local en el andlisis, para
entender de manera integral como los gobiernos interacttian a diferentes escalas (Chapman,

Niedzwiecki, Marks y Hooghe, 2012).

2 Lo teoria del federalismo fiscal de primera generacion utilizd algunos modelos con tres niveles, bdsicamente para
analizar la asignacion de impuestos.
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La caracteristica de los casos seleccionados es que estos muestran claramente, a lo
largo de sus procesos de descentralizacion, tres niveles de gobierno: nacional, regional/
intermedio y local, negociando las distintas reformas descentralizadoras. Adicionalmente, hay
que reconocer a nivel nacional una division importante entre el poder ejecutivo y el poder
legislativo, ya que ambos pueden tener distintos intereses, con posturas diferenciadas en
cuanto a descentralizacion fiscal. Por otro lado, a nivel intermedio ylocal habria en teorfa tantas
posiciones como gobiernos; aqui juega un rol el grado de cooperacion y asociativismo de
los distintos niveles de gobierno sub-nacionales (que puede ser visto como una negociacién
intra-nivel previa o paralela a la negociacién inter-niveles), que deriva en que cada nivel de
gobierno logre, 0 NO, una posicion unica consensuada. Los actores, en una negociacion con

tres niveles de gobierno, serfan por lo tanto:

1. Elpoderlegislativo nacional, el cual incluye distintos representantes con distintos intereses

partidarios y territoriales.
2. Elpoder ejecutivo nacional, dirigido por el presidente’.

3. Los gobiernos sub-nacionales, regionales y locales, que individualmente estin
representados por la mdxima autoridad del poder ejecutivo de cada Gobierno®. Después
de las dltimas reformas de 2007-2008, hay que incluir a otros niveles de gobierno como
actores de la negociacion intergubernamental, aunque en los hechos su rol ha sido hasta
ahora marginal.

Definidos los actores, una forma de abordar el estudio de las negociaciones entre éstos es a
través de lateoria de vetos. En formas de Estado federales cldsicas, con dos niveles de gobierno
equipotentes, la federacion y las entidades federadas, las decisiones de descentralizacion
dependen de ambos. Sin embargo, una desagregacion mds precisa permite apreciar mejor
la complejidad de la situacién. Aunque se trate de dos niveles de gobierno, Stepan (2004)
identifica cuatro posibles actores con poder de veto® en sistemas presidencialistas federales:
la cémara baja, la cdmara alta, el Presidente® y los miembros constituyentes de la federacion,

3 Puede darse el caso de que existan fisuras en la lealtad partidaria, inclusive en poderes supuestamente
cohesionados como el ejecutivo nacional, donde los miembros del gabinete puede mostrar cierta lealtad
territorial, en lo que Ledn-Alfonso (2007) denomina el “problema de compromiso” (commitment problem).

4 En una negociacién a nivel regional, los poderes ejecutivo y legislativo regionales podrian ser analizados como
oérganos diferenciados, ya que el legislativo regional podria representar distintos infereses que no necesariamente
corresponden a los de su poder ejecutivo.

5 Tsebelis define a los jugadores con poder de veto como “aquellos actores individuales o colectivos cuya
conformidad es necesaria para cambiar un statu quo. Esto supone que el cambio en el statu quo requiere una
decision undnime de todos los jugadores con poder de veto” (2002:19).

6 No en sistemas parlamentarios, donde el primer ministro depende del apoyo que fenga en el poder legislativo.
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pueden cada uno de ellos bloquear tedricamente la implementacion de una politica’. En
cambio, en los paises de origen unitario no existe formalmente la posibilidad de veto por
parte de los niveles sub-nacionales sobre temas de cardcter nacional, por lo que la cantidad de
jugadores con poder de veto queda en tres, en el caso de poderes legislativos bicamerales, 0 en

dos, si el parlamento es unicameral.

La existencia de mds de un partido en el Gobierno hace que el nimero de actores con
poder de veto aumente. Es asf que Tsebelis* define que el nimero de actores con poder de
veto es igual al numero de partidos politicos necesarios para que una ley sea aprobada. Por
lo tanto, el numero de jugadores con veto se incrementard aun mds, si para conformar una
mayorfa parlamentaria se generan alianzas de gobierno con mis partidos de los necesarios
para tener el numero de escanos suficiente, estrategia observada y aplicada para proteger
una mayorfa contra posible abandonos (Lijphart, 1999). El nimero de jugadores con veto
también se incrementa si se necesitan mayorfas mds grandes, por ejemplo en procesos de
reforma constitucional (Petersohn ef al, 2015) donde son necesarias mayorfas calificadas. Por
extension tedrica, también podrian existir vetos de corte territorial al interior de los 6rganos
legislativos, es decir, una cantidad de brigadas territoriales que logren tener la mayorfa (de
acuerdo al peso de su representacion) podrfan bloquear cualquier decision legislativa, sin
importar su composicion partidaria; se podria entonces hablar de un veto regional’. La teoria
de vetos incluye otro tipo de actores con capacidad de ejercer dicho poder, pero que no hacen
parte de las relaciones intergubernamentales, como por ejemplo lobbies, fuerzas armadas o
cortes (Tsebelis, 1995).

Como menciona Falleti (2010), existen otros actores sociales y politicos que no son
elegidos, que también deben reconciliar sus identidades partidarias y territoriales cuando
existen conflictos sobre la distribucion de recursos, responsabilidades o de autoridad, y que
podrian imponer su poder de veto. Como se vera por ejemplo en el caso boliviano, antes de
que existan elecciones a nivel regional —e inclusive luego de que se gener6 descentralizacion
politica—, ciertas organizaciones civiles podian asumir la representacion de una colectividad.
No participan en el marco legal de aprobacion de normas sino a través de suinfluencia sobrelos

7 Stepan (2004) llama a estos cuatro actores de veto institucionales electos, para distinguirlos de ofros actores con
veto no electos, como las cortes supremas o constitucionales.

8 Citado en Hallerberg y Von Hagen (1998:72).

9 Enfendiendo regional como un drea “parcial” de un pais (Forsyth, citado en Barrios-Suvelza (2017)). En adelante,
se utiliza “regional” para hablar del nivel infermedio de gobierno, las provincias en Ecuador y los departamentos
en Bolivia. Se precisard el uso de regién como el nuevo nivel supra-provincial de Gobierno en Ecuador, o el nuevo
nivel infra-departamental en Bolivia, cuando corresponda.
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representantes: Monteroy Samuels (2004) sugieren que estos actores extra—gubernamentales

tienden a tener como interlocutores a los politicos y a sus partidos.

Un veto especial es aquél que poseen las instituciones judiciales. El poder judicial no
hace parte del proceso de negociacion intergubernamental, pero tiene la capacidad de definir
ciertas reglas del juego y actuar como control de las decisiones tomadas en estas negociaciones
en cuanto recaigan en el campo legal. Un Tribunal Constitucional puede definir si ciertas
decisiones o leyes de tipo descentralizador no tienen un cardcter constitucional. Por ello, la
independencia de los jueces con relacion al Gobierno central es un factor importante; la falta
de independencia puede significar una implementacion defectuosa de la descentralizacion si
los politicos nacionales incumplen con lo establecido en las normas (Eaton, Kaiser y Smoke,
2011:23).

De manera alternativa, o complementaria al estudio de vetos, el estudio de los escenarios
de negociacion brinda el marco tedrico de andlisis principal de este articulo. La hipotesis de
partida es que la variedad de intereses territoriales sub-nacionales no necesariamente se siente
representada en los 6rganos nacionales legislativo y ejecutivo nacionales, por lo que existen
altas posibilidades de que se generen nuevos escenarios de negociacion intergubernamental.
Por ejemplo, Galiani, Torre y Torrens (2014) muestran que el congreso argentino no es el
locus de las negociaciones intergubernamentales: las preferencias sub-nacionales se discuten
entre los 6rganos ejecutivos nacionales y sub-nacionales antes de que una propuesta de
redistribucion llegue al congreso. Estos autores resaltan la importancia de las instituciones
informales en los paises en desarrollo, y no de las formales, como determinantes clave de los
resultados politicos. Para Congleton (2012:2),y tomando casos federales no presidencialistas,
la negociacion intergubernamental es Iogicamente un tema decidido en el dmbito legislativo,
puesto que considera que el grado de descentralizacion estéd determinado por una serie de
negociaciones politicas dentro de, y entre, los 6rganos legislativos nacional y regionales, en los
cuales los poderes para generar politicas son renegociados permanentemente.

De maneracomplementariaa Galianief al. (2014), y siempre tomando en cuenta ejemplos
de federaciones, Filippov, Ordeshook y Shvetsova (2004) definen como una “negociacién
por dentro” a aquélla que sucede cuando los Estados federados negocian al interior de
las estructuras nacionales en las cuales estin representados; la “negociacion por fuera” es
la que sucede cuando los actores negocian por fuera de los 6rganos nacionales, de manera
menos institucionalizada. Tafel (2011) sugiere que los distintos actores tienen sus propias

preferencias en cuanto a escenarios de negociacion, de acuerdo a sus intereses. Los partidos de
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cardcter nacional favoreceran las legislaturas nacionales para negociar con las representaciones
regionales, mientras que aquellos actores que creen que su poder no estd correspondido con
los escanos que poseen en el legislativo escogeran escenarios extra-legislativos para negociar
con el nivel nacional.

Desde un punto de vista fiscal-intergubernamental, las negociaciones que se presentan en
modelos federales no necesariamente pasan por el dmbito legislativo. Por ejemplo, en Espana
la Ley 8/1980 Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas cre el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera (CPFF), constituido por el Ministro de Hacienda del nivel central y
los Consejeros de Hacienda de las Comunidades Auténomas. De todas maneras, la tonalidad
ha sido hacia la bilateralidad de las negociaciones, de acuerdo a las demandas especificas que
formulan distintas Comunidades Auténomas, por fuera del CPFF (Rocabado, 2011). En la
India, las negociaciones entre la federacion y los estados pasan por la Comision de Finanzas,
que se conforma quinquenalmente. Desde su creacion hasta 2017 se han constituido 14
comisiones, las cuales consultan con las partes interesadas y emiten sus recomendaciones
al presidente de la republica. El impacto de estas recomendaciones pude llegar a la reforma
constitucional (Rocabado, 2011). Instancias similares se pueden encontrar en otros paises,
como en Australia, donde cohabitan tanto instituciones intergubernamentales politicas —el
Consejo de Gobiernos Australianos y el Consejo para la Federacion Australiana—, como
técnicas —Comision de Transferencias del Commonwealth y Consejo de Préstamos—, por
fuera de las instancias legislativas de la federacion.

En resumen, se plantean basicamente dos tipos de escenario para la negociacion
intergubernamental: el escenario legislativo nacional y el escenario ad hoc o no legislativo.

2.2. Escenario legislativo de negociacion

El primer escenario de negociacion es el poder legislativo del nivel nacional, donde tanto
los intereses territoriales como los partidarios estin representados en diferente intensidad.
Partiendo del marco de andlisis dominante del federalismo cldsico, es preciso conocer
qué niveles de gobierno son los representados en el poder legislativo. Una caracteristica
fundamental de las federaciones es su fuerte relacion con la bi-cameralidad (Swenden, 2010),
donde los estados federados estin representados en la cimara alta. Se habla de niveles de
gobierno representados en plural y no en singular, ya que no solo los niveles de gobierno
intermedio (provincias en Ecuador y departamentos en Bolivia) podrian estar representados

territorialmente, sino otros niveles, como el local-municipal, mientras no exista una relacion
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de subordinacion'” entre los diferentes niveles sub-nacionales. Empero, en los paises de origen
unitario, ningtin nivel sub-nacional de gobierno tiene representacion territorial en el poder
legislativo, inclusive cuando un pais cuenta con un Senado. Es por ello que una variante que
debe serinternalizada en elmodelo es aquélla donde se toma en cuenta, ademas delosintereses
partidarios, los intereses territoriales (y no la representacion de las unidades territoriales) de
los legisladores. En otras palabras, a falta de representacion territorial directa, los niveles sub-
nacionales de gobierno tratardn de verse representados a través de los intereses territoriales
de los legisladores. El grifico 1 muestra la primera configuracion posible de negociacion
intergubernamental, donde los niveles de gobierno confluyen y ejercen influencia sobre el
poder legislativo nacional como espacio de negociacién principal.

Grafico 1: Negociacion intergubernamental a través del legislativo nacional
Ejecutivo Legislativo
_—
nacional nacional

»

Nivel
intermedio

"4

Nivel .~
local

Fuente: Rocabado (2017)

La influencia entre los 6rganos legislativo y ejecutivo no tiene cardcter territorial, sino
es de orden partidario, segun c6mo estin conformadas las coaliciones de gobierno. La
influencia territorial de cardcter regional sobre el poder legislativo es algo méds compleja de
conceptualizar. El como estin compuestas la o las cdmaras del poder legislativo es por lo
tanto una informacion relevante. Tal y como son definidos los distritos electorales sobre los
cuales se eligen representantes, y como funcionan las reglas parala seleccion de candidatos, los
intereses de los legisladores pueden girar més hacia lo partidario o a lo territorial. En distritos
plurinominales, los politicos “tienden a responder més recurrentemente a la plataforma del

partido para incrementar sus oportunidades de nominacion™".

10 Para una discusion sobre la complejidad del concepto de subordinacion, ver Barrios-Suvelza (2011, 2012 y 2014).
11 Gallaguer, Laver y Mair, citados en Mejia-Acosta et al. (2010).
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Los legisladores que actian como delegados de las estructuras sub-nacionales apoyan
mis a la descentralizacion que los legisladores que responden a la estructura y los intereses
de caricter nacional (Willis, Garman y Haggard, 1999). Por ejemplo, en Argentina y Brasil
las nominaciones para las elecciones son ampliamente dependientes de las estructuras
provinciales/estatales de los partidos politicos; a través de esta dependencia las autoridades
sub-nacionales pueden influir en la negociacion legislativa y en la negociacion con el poder
ejecutivo (Eaton, 2004). En cambio, en un sistema de distritos uninominales, los politicos
responderl’an mds a su circunscripcion. Que un érgano partidario gjecutivo nacional esté
compuesto sobre todo por representantes sub-nacionales puede significar que la influencia
de las organizaciones regionales o locales es grande en la estructura nacional (Thorlakson,
2009). Eso si, cuando el poder del presidente sobre las nominaciones es fuerte, inclusive los
representantes de distritos electorales uninominales pueden actuar de una manera partido-
centrista (Shugart, 1999), en oposicion a los intereses meramente territoriales.

La nacionalizacion de los partidos, definida como la homogeneidad del voto conseguido
por un partido en las distintas jurisdicciones de un pais (Kasuya y Moenius, 2008), es
también relevante a la hora de ver las diferencias territoriales que influyen sobre decisiones
de descentralizacion. En sistema de partidos con altos grados de nacionalizacion, los
representantes nacionales estardn mds interesados en temas de cardcter nacional y en un trato
equitativo entre jurisdicciones (Jones y Mainwaring, 2003). En sistemas con bajos grados de
nacionalizacion, los partidos politicos podrfan favorecer a las jurisdicciones donde mds apoyo
tienen, intentando distribuir los recursos de manera asimétrica (Kasuya y Moenius, 2008;
Scartascini, 2010).

Una pregunta subyacente que atane a modelos de negociacion con més de dos niveles
sub-nacionales es cudn regional o cudn local pueden llegar a ser los intereses territoriales de
los legisladores. Precisamente, los casos de Ecuador y Bolivia muestran la disyuntiva que
un legislador puede tener a la hora de plasmar un interés territorial en una politica més pro-
local o pro-regional. El grafico 1 muestra una posibilidad, de acuerdo al trazo de las lineas
representadas: la influencia que el nivel local tiene sobre los drganos nacionales puede ser més
difusa (lineas punteadas) que la del nivel intermedio (lineas gruesas), aunque indirectamente
también podria influenciar sobre las preferencias de los niveles regionales de gobierno,
dependiendo de cuil es la relacion de la representacion local a nivel regional (si los gobiernos
locales estan territorialmente representados en un poder deliberativo regional, la influencia de
lo local a nivel de representantes regionales serd mayor; si las asambleas regionales no toman
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en cuenta a las jurisdicciones locales a la hora de elegir a sus representantes, la influencia de lo

local sobre los representantes regionales serd menor).

2.3. Escenario ad hoc de negociacion

Ante las limitaciones a la representatividad directa de los niveles sub-nacionales de gobierno
enlos 6rganos legislativos, dichos niveles podrian tener interés en negociar con el nivel central
en un escenario alternativo (gréﬁco 2), donde los intereses territoriales puedan mostrarse
mads claramente (aunque de todas maneras las representaciones politicas sub-nacionales
obedecerdn, en principio, también a intereses partidarios). Estos escenarios, como se ha
visto en algunos casos federales, son institucionalizados. Sin embargo, en los estados de
origen unitario que serdn estudiados en la tercera seccion, tal institucionalizacion ha sido
inexistente hasta las reformas de 2010; hasta entonces, estos escenarios de negociacion han

ido constituyéndose en instancias ad hoc creadas segtin la circunstancia.

En este caso ad hoc, un supuesto perdedor podria resultar siendo el poder legislativo
nacional, puesto que de ser el escenario privilegiado de negociacion pasaria a ser un actor
mis. Sin embargo, no hay que desdenar el poder de veto del legislativo. Si los acuerdos
intergubernamentales generados en estos escenarios alternativos de negociacion requieren de
leyes, éstas deben de todas maneras ser sancionadas por el poder legislativo del nivel nacional

para su implementacic’)n.

Grdfico 2: Negociacion intergubernamental a través de escenarios ad hoc
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Fuente: Rocabado (2017)

La forma en la cual se manifiestan los intereses territoriales en estos escenarios alternativos

representa un cambio con el modelo legislativo. Ademas de los intereses partidarios, cada
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representante lo es de un nivel de gobierno determinado, ya sea el intermedio o el local. Esto
no sucede en el parlamento nacional, donde los intereses territoriales pueden ser regionales
en un sentido amplio, pero tal vez no solo provinciales/departamentales o municipales. En
cambio, en el modelo legislativo, un legislador no representa a priori a ningun nivel sub-

nacional de gobierno en especifico.

En estos escenarios alternativos es por lo tanto relevante conocer qué actores estin
representados en los escenarios de negociacion y cémo son electos los representantes en
cada nivel de gobierno, ya por fuera de los sistemas de eleccion parlamentaria. Por ejemplo,
las asambleas constituyentes, escenarios de negociacion ad hoc, tienen sistemas electorales
distintos a los utilizados en los érganos legislativos; el como se definen estos sistemas puede
reforzar ya sea los intereses partidarios o los territoriales de los electos.

Si los representantes sub-nacionales presentes en los escenarios de negociacion ad hoc
se definen previamente a través de asambleas o mecanismos asociativos, los municipios o
gobiernos regionales tendrdn interés en influir previamente sobre las formas de eleccion al
interior de dichas asociaciones'. Es el caso de las asociaciones municipales o regionales, las
cuales pueden tener un rol negociador y un poder de veto.

Las asociaciones municipales que crecieron junto a las reformas descentralizadores de
tipo local no son solo un indicador de mayor autonomia local, también representan una
necesidad e interés en coordinar entre municipios para aumentar su poder de negociacion
y por ello sus resultados en términos de descentralizacion fiscal. Dada la gran cantidad de
municipios, cada uno con un poder de negociacion bajo, el asociativismo serfa fundamental
a nivel local, promoviendo sus intereses propios y la descentralizacion en las negociaciones
con el nivel central (Vega, 2008). Es por lo tanto relevante también ver las normas que
reglamentan la eleccion de representantes al interior de estas asociaciones, y tener en cuenta

que la desproporcionalidad puede existir también al interior de estas asociaciones.

Los escenarios no legislativos federales no estan exentos de estas decisiones. Por ejemplo,
el CPFF espanol es una instancia de negociacion de los poderes ejecutivos donde el gobierno
central y el total de los gobiernos auténomos poseen el mismo peso a la hora de votar.

12 En Ecuador estdn el Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales Rurales del Ecuador (CONAGOPARE), la
Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (AME) y el Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del
Ecuador (CONGOPE, anteriormente CONCOPE). En Bolivia existe la Federacidn de Asociaciones Municipales
de Bolivia (FAM) y la Coordinadora Nacional de Autonomias Indigena Originario Campesinas (CONAIOC); las
gobernaciones departamentales no tienen un ente asociativo y estén prohibidas de “federarse” segdn ley.
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2.4. Escenario de no negociacion

Finalmente, no debe serignorada una ultima opcion: las reformas de descentralizacion pueden
ser generadas de manera unilateral, en ausencia de mecanismos y escenarios de negociacion.
Es posible en este caso que el nivel nacional pueda modificar el régimen de descentralizacion
de acuerdo a sus propios intereses. La unilateralidad puede presentarse no solo en estados
puramente unitarios, sino también en paises con alta descentralizacién, como Espana (la
Constitucion prevé la posibilidad de que el gobierno central intervenga una Comunidad
Auténoma) o federales-presidencialistas, como Estados Unidos (Moe y Howell, 1999).

En el caso latinoamericano, Dickovick y Eaton (2013) consideran que las dltimas
reformas, que consideran recentralizadoras, no han estado necesariamente ligadas a
negociaciones intergubernamentales; los gobiernos centrales habrian utilizado una serie de
estrategias poh’ticas, burocrdticas, institucionales y sociales, para redireccionar los procesos
descentralizadores a sus intereses.

3. Analisis de casos: Bolivia y Ecuador

Para cada uno de los casos se analizan los escenarios de negociacion en las reformas clave, que
transcurren tanto en los periodos de descentralizacion como de recentralizacion mostrados

enel cuadro 1.

3.1. Bolivia

Leyes de Participacion Popular y Descentralizacion Administrativa: 1994-1995. Las Leyes de
Participacion Popular (LPP) de 1994 y de Descentralizacién Administrativa (LDA) de
1995 muestran la importancia del trabajo previo a los acuerdos en el poder legislativo. La
LPP fue mas el producto de un trabajo dentro del poder ejecutivo, donde los contactos
intergubernamentales fueron minimos. El equipo técnico de la LPP trabajé 16.200 horas; el
equipo y el presidente tuvieron reuniones que acumularon unas 300 horas (Molina, 1997b).
En cambio, el camino de preparacion dela Ley de Descentralizacién Administrativa (LDA) de
1995 induyo’ negociaciones no institucionalizadas con los comités civicos, representaciones
civiles-corporativas que defendfan (y atn defienden) los intereses regionales ante la
inexistencia de gobiernos departamentales en ese entonces.
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En el periodo de preparaciony discusion de la LPP, los municipios, que solo existian en las
zonas urbanas, tuvieron poco poder de negociacién, eran débiles y no trascendentes (Molina,
1997a); ademis de que carecfan de una estrategia de desarrollo a largo plazo, en parte por la
divisién politica entre sus representantes (The World Bank, 1994). En cambio, los lobbies
regionales, con mayor coordinacion e historia que las fuerzas locales, forzaron otro tipo de
escenarios y negociaciones extra-legislativas (Grifico 3), viendo que los intereses territoriales
en el poder legislativo eran muy débiles con respecto a los intereses partidarios. El resultado
en este periodo fue de descentralizar por la via local y no por la regional, una postura del nivel
central que respondié alos temores de que las regiones fuertes contestasen su poder (Grindle,
2000).

Grafico 3: Instancias de negociacion de la LPP y la LDA
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El Didglogo 2000 y la Ley 3058: 1999-200S. En el Didlogo 2000, negociacion en la que
se asignaron recursos fiscales provenientes del programa HIPC-II", el formato elegido
potenci6 a los municipios, empoderados luego de la LPP. El municipio parecia en ese
entonces ser la solucion para todos los problemas de gestion y de desarrollo; la “falacia
del municipio productivo” (Ayo, 2003), entre otras visiones hiper-municipalistas, seria
criticada posteriormente. Como menciona Almagro (2004:10), ‘el Didlogo se articulé
como un ambicioso ejercicio de abajo hacia arriba, basado en las estructuras e instituciones
democriticas establecidas por la Ley de Participacion Popular de 1994”. Sin embargo, el

formato de negociacion no fue definido por los municipios sino ms bien por las restricciones

13 Por sus siglas en inglés, Heavily Indebted Poor Countries, o paises pobres muy endeudados. Esta iniciativa,
internacional liderada por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, buscd hacer sostenibles los
niveles de deuda de un grupo de paises en desarrollo a través de politicas nacionales de reduccién de la
pobreza.
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de organismos internacionales para que Bolivia entre al HIPC-II, con participacion inclusive
de la Iglesia Catolica, ya que el impacto del primer programa HIPC en términos sociales fue
bajo'*. Sin embargo, el acuerdo extra-legislativo tuvo que de todas maneras ser validado en el
congreso nacional (Grafico 4), para que el acuerdo se transforme en ley. El anteproyecto de
Ley del Didlogo Nacional tuvo hasta S7 versiones antes de su promulgacion (Almagro, 2004).

En la negociacion de la Ley 3058 no hubo necesidad de una instancia ad hoc para la
negociacion previa. Las fuerzas sub-nacionales se manifestaron directamente en el congreso:
los municipios a través de su representacion ante el congreso viala FAM —esta vez no lograron
un reparto fiscal directo en el texto de la ley, sino que tuvieron que esperar a la reglamentacion
de ésta—, los departamentos directamente a través de las brigadas regionales que superaron el
cardcter partidario. Esta mayor presencia de los intereses territoriales por sobre los partidarios
se debe en parte a los bajos grados de nacionalizacion de los partidos en las elecciones de
2002", que resultaron en el repliegue de los partidos tradicionales a estos departamentos, y de

manera general, a una crisis sin precedentes en el sistema de partidos.

Grdfico 4: Instancias de negociacion del Didlogo 2000 y la Ley 3058
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Fuente: Rocabado (2017)

Adicionalmente a estas dos grandes reformas fiscales, en el periodo de gobierno 1997-
2002 se realizaron cambios al modelo de la LPP/LDA sin negociaciones formales con los
niveles sub-nacionales (leyes de administracién presupuestaria, ley de municipios). Estas

medidas utilizaron estrategias de carcter politico y burocrdtico.

14 Ameller, citado en Rocabado (2017).

15 Pérez (2010) muestra un descenso con relaciéon a las elecciones de 1997; la nacionalizacion del sistema de
partidos aumentaria de nuevo en 2005, con el triunfo del MAS.

98



Carlos Rocabado

Reformulacion del proceso de descentralizacion: 2006-2016. En las negociaciones del proceso
constituyente 2007-2008 se generaron tres etapas: lamismaasamblea constituyente (escenario
extra-legislativo), un didlogo posterior entre el nivel central, los prefectos departamentales y la
FAM en un escenario ad hoc, y una negociacion final entre partidos politicos en el congreso.
La primera etapa fue la mds infructuosa en términos intergubernamentales, ya que el
didlogo entre partes fue minimo y no se llegd a un acuerdo. En la segunda etapa, el didlogo
intergubernamental que se realizo a finales de septiembre 2008, el tema mds importante fue
justamente el de descentralizacion. Tanto los prefectos como la FAM participaron en las
negociaciones con los ministros del nivel central. Inclusive fueron realizadas audiencias de
concertacion con representantes indigenas (Romero, Bohrt y Pefiaranda, 2009). Finalmente,
en la negociacion partidaria que sigui6 a la intergubernamental, la descentralizacion volvio
a ser uno de varios temas a ser negociados entre gobierno y oposicion nacional. Bohrt
argumenta que “la multiplicidad temadtica del debate constitucional resultaba propio del
dmbito parlamentario” (Romero ef al, 2009:62); la descentralizacion fue solo una parte de
este debate multiple.

El grifico S muestra ambos escenarios. El primero guarda alguna similitud con lo
ocurrido en el Didlogo 2000. Una primera instancia ad hoc es creada para debatir un tema
especifico. La oposicion politica juega un papel relevante en esta primera fase del proceso
(la Asamblea Constituyente). Una segunda instancia ad hoc es creada para arreglar el
conflicto intergubernamental (un didlogo efectuado por partidos politicos en la ciudad de
Cochabamba). Finalmente, se vuelve al congreso, donde de nuevo la oposicién de caricter
nacional, y no las instancias sub-nacionales, pacta con el gobierno la aprobacion final. Esta
oposicion nacional no estuvo completamente alineada con las demandas de los gobiernos
sub-nacionales opositores: los departamentos de Santa Cruz y Tarija estaban gobernados
por agrupaciones ciudadanas distintas a la principal agrupacion opositora a nivel nacional,
por lo que la intensidad de los intereses territoriales presente fue distinta a la observada en la

negociacion previa.
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Grafico 5: Instancias de negociacion en el proceso
constituyente y normas posteriores
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Este periodo, en el cual empezaron a existir gobiernos departamentales electos por
votacidn, mostrd varios intentos de generar espacios de coordinacion permanentes, instancias
que no se trat6 de crear cuando solo existian gobiernos electos a nivel local. Luego del primer
intento de crear una instancia de coordinacion intergubernamental en 2005, el gobierno
del MAS creé en abril de 2006 el Consejo de Coordinacion entre Presidencia y Prefectos
de Departamento, consejo que tampoco dio mayores frutos. Para Ayo, “solo la voluntad de
pactar, al margen de plataformas institucionales, especificas, logré juntar a los prefectos con el
Presidente (... )" (2010a:61).

En cambio, una vez finalizado el proceso constituyente y aprobada la Constitucion en
enero de 2009, los cambios al régimen de descentralizacion fiscal fueron efectuados ya sea
en el poder legislativo (leyes) o el ejecutivo (decretos), con muy poca coordinacién con los
niveles sub-nacionales de gobierno. En 2009, por iniciativa de la FAM y del recién creado
Ministerio de Autonomias, se crea una nueva instancia de coordinacion, el Consejo Nacional
de Autonomias y Descentralizacion, que incluirfa no solo a los departamentos y municipios
sino también a la region infra-departamental del Chaco y a las autonomias indigenas'. En
este primer escenario intergubernamental, la FAM propone al Pacto Fiscal (FAM-Bolivia,
2009) como institucion del didlogo fiscal intergubernamental, propuesta que finalmente serfa

incluida en la Ley Marco de Autonomfa y Descentralizacién (LMAD) de 2010. La propia

16 La Constitucion de 2009 cred la autonomia regional, territoriaimente por debajo de los departamentos, pero
por encima de los municipios. Solo la autonomia de la regiéon del Chaco (que se considera fue creada para
restar poder a la por entonces prefectura de Tarija y que reivindica los ingresos de los campos petroleros en su
jurisdiccion) fue creada hasta 2016. A su vez, once municipios optaron por convertirse en autonomias indigena
originario campesinas, sin necesidad de reconfiguracion territorial a nivel local.
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FAM no estaba segura de como debia negociarse el Pacto Fiscal; en su momento considerd
que las instancias de coordinacién no debfan estar reguladas por ley (FAM-Bolivia, 2010b),
aunque luego sugiri6 que ‘el diseno de la coordinacion fiscal-financiera debe ser parte del
sistema de coordinacion intergubernamental” (FAM-Bolivia, 2010a). La LMAD darfa forma
alainstancia de coordinacion intergubernamental, aunque sin abordar de manera especificala
coordinacion fiscal. Sibien en anteproyectos dela LMAD se postulé la creacion de un Consejo
Plurinacional de Coordinacion Fiscal y Tributaria, dependiente del Ministerio de Economia'y

Finanzas Pablicas (FAM-Bolivia, 2010a), esta instancia finalmente no se constituyo.

El resultado final de la elaboracion de la LMAD es que existen seis mecanismos de
coordinacién: Consejo Nacional de Autonomias (CNA), Servicio Estatal de Autonomias
(SEA), Sistema de Planificacién Integral del Estado, Consejos de Coordinacion Sectorial
(CCS), normas financieras y acuerdos intergubernativos. De estos seis, solo dos requieren
una negociacién multilateral (CNA y CCS) y ninguno estd pensado para discutir de
manera especifica la descentralizacion fiscal o el Pacto Fiscal. Chévez considera que
“pensar la coordinacion intergubernamental en Bolivia sin la existencia de una instancia
concreta para la discusion de materias fiscal-financieras, implica la configuracién inestable
de la institucionalidad autonémica” (2010:243). Recién en 2015, una vez activadas las
negociaciones del Pacto Fiscal debido a la generacion de resultados del censo de 2012, se
modificé la composicion del CNA para que éste incluya al Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas, que se habia autoexcluido en su momento'”. Hasta mediados de 2017, el Pacto Fiscal
no ha sido atin concluido.

Evolucién a largo plazo: 1993-2016. Si bien Prud’homme, Huntzinger y Guelton (2001)
consideran que los congresistas se agrupan “frecuentemente” de manera regional y con
independencia respecto a sus afiliaciones partidarias, lo cierto es que de todas las grandes
reformas fiscales bolivianas, solo la Ley 3058 ha sido genuinamente resultado de intereses
parlamentarios territoriales y no partidarios. Las negociaciones de 2005 por la Ley 3058
mostraron que, de acuerdo a la coyuntura en el sistema de partidos, el poder legislativo sf
podia revelar los intereses territoriales de sus miembros.

17 Las diferencias en el peso de cada nivel de gobierno (por ejemplo, solo cinco representantes municipales contra
cinco representantes indigenas o nueve departamentales) y la forma en la que se foman las decisiones (“por
consenso”) deberdn ser analizadas a la hora de evaluar los resultados de las negociaciones por el Pacto Fiscal
iniciadas en 2015 y aln abiertas en 2017.
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Ayo (2010b) también brinda cierta relevancia al escenario congresal como sitio de
negociacion de lo intergubernamental, mencionando que “a mayor fuerza de una coalicion de
gobierno/congresal (eg, Paz Estenssoro 1985-1989, Sanchez de Lozada 1993-1997), menor
la posibilidad de que las politicas publicas/leyes se fragmenten regionalmente” (277). De esta
manera, concluye por logica inversa que el presidente Mesa, al ser acosado por el parlamento
en 2005, no pudo més que ceder a la presion departamental. De unas 700 leyes promulgadas
por Mesa, unas 600 fueron de cardcter regional (FBDM, 2010). El caso de Mesa es de todas
maneras unico, porque desde 1985 no habian existido gobiernos en minorfa parlamentaria,

aunque un sistema presidencialista si lo permite.

La lealtad territorial de los representantes del legislativo ha chocado con otros problemas.
Por ejemplo, la relacion entre los representantes territoriales y sus distritos estuvo afectada
por problemas administrativos, como la ausencia de oficinas propias, la amplia extension
territorial de algunos distritos y la ausencia de fondos para poder visitar estas regiones
(Muﬁoz—Pogossian, 2008). Ademis, los actores politicos tienen una vocacién abiertamente
descentralizadora cuando estin en el plano local o regional, pero son centralistas cuando
ejercen desde el nivel central (Ameller, 2010). Esto facilité que los intereses territoriales
sean menores al interés partidario a lo largo de las distintas legislaturas. El sistema electoral,
con eleccion de representantes de distritos uninominales, parece tener poco impacto en los

cambios en descentralizacion.

El escenario congresal también se refuerza gracias a que las grandes reformas deben ser
confirmadas por ley nacional, por lo que la tltima palabra termina siendo la de las mayorfas
legislativas partidarias. A favor de la predominancia del nivel nacional jugaron otros factores,
como la baja cohesion de los actores sub-nacionales. A nivel regional, solo existi6 el intento
de la “media luna™* de actuar como un ente organizado regional —minoritario, ya que solo
momentdneamente junto a cinco departamentos. A nivel local, el asociacionismo municipal
recién se unificé en 2006 bajo una sola federacion, aunque la brecha urbano-rural sigue siendo

muy fuerte, y desde 2010 la FAM estd controlada por el partido de gobierno.

Elgobierno central también ha efectuado decisiones unilaterales como medio mas sencillo
para el cambio fiscal intergubernamental, en distintas ocasiones. Esta via se ha reforzado
después del cambio de la directiva de la FAM en 2010, desde el cual hay un alineamiento
politico claro entre el nivel nacional y el municipal, que no habia existido ni en el Didlogo 2000

18 Denominativo que se dio a la alianza regional de los departamentos de Pando, Beni, Santa Cruz y Tarija
(eventualmente Chuquisaca) en las negociaciones pre-constituyentes 2005-2009.

102



Carlos Rocabado

nien la negociacion dela Ley 3058. Por ejemplo, la negociacion de la Ley 154 de Clasificacion
y Definicion de Impuestos en 2011 no se efectud bajo los nuevos marcos de coordinacion
intergubernamental establecidos por la LMAD. La hegemonta politica anul6 esta necesidad

de negociar.

Solo en ocasiones con un nivel central menos fuerte surgié la necesidad de una
institucionalidad intergubernamental ad hoc (Didlogo 2000, negociaciones por el texto
constitucional en Cochabamba en 2008). Las nuevas instancias no legislativas definidas por
norma (CNA, definido enla LMAD de 2010), deben todavia mostrar que pueden llegar a ser
duraderas.

3.2. Ecuador

Las reformas 1990-199S. Las reformas fiscales, donde se aprueban el Fondo de Desarrollo
Seccional (FODESEC, de cardcter municipal) y el Fondo de Desarrollo Provincial
(FONDEPRO), se logran mediante la alianza en el congreso de ID, partido del presidente
Borja, con otros dos partidos minoritarios. Estas reformas son exitosas debido no solo a la
existencia de una coalicion de gobierno, sino también a la alineacion partidaria en todos los
niveles de gobierno, con las direcciones de AME y CONCOPE controladas por ID (Grafico 6).

Grdfico 6: Instancias de negociacion del FODESEC y FONDEPRO
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Luego de que ID perdiera en las elecciones legislativas de medio término de 1990, y mds
con el triunfo de Durdn Ballén en las presidenciales de 1992, con un gobierno de minorfa,

y el voto castigo que éste recibid en 1994, las negociaciones fiscales se transforman en una
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sucesion de vetos con ausencia de resultados tangibles. A estos fracasos contribuy6 la division
en el municipalismo: hubo una separacién entre intereses de Guayaquil —cada vez mds
autonomista— y Quito, ademds de que ambos municipios salieron de la AME; en cambio,
el resto de los municipios trato de imponer un reparto mds simétrico, contra las aspiraciones
sobre todo de Guayaquil. El poder ejecutivo perdié control del congreso y los representantes
provinciales controlaron las negociaciones que debilitaron el modelo de transferencias, con la
incorporacion o el intento de incorporar legislacion que beneficiaba a provincias especificas

(fendémeno de clientelismo o pork-barrel).

El'15% y el posterior estancamiento del proceso: 1996-2006. Una vez mids, las negociaciones
que conducen alareforma mas importante del periodo 1996-2006 se producen en el congreso
nacional. Tanto la reforma constitucional de 1996 como la promulgacion dela Ley del 15% en

1997 suceden en esta ocasion en escenarios con escaso poder del ejecutivo central.

Grafico 7: Instancias de negociacion de la Ley del 15%

Ejecutivo Legislativo

nacional nacional

Provincias
(CONCOPE)

Alcaldias
(AME)

Fuente: Rocabado (2017)

El grafico 7 muestra como se gesto la negociacion de la Ley del 15%. Esta reforma mostré
el mayor peso relativo de los municipios en relacion a las provincias, y la influencia de los
niveles sub-nacionales, conjuntamente con los pesos relativos de los partidos politicos, por
encima de los poderes del presidente. Esta ruptura entre los poderes del nivel nacional no se
dio solo enla Ley del 15%. El congreso que aprob¢ la reforma ala Ley de Régimen Municipal
en septiembre de 2004 también lo hizo en confrontacién con el poder ejecutivo, rechazando

el contenido integro de las objeciones del presidente.
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El conflicto existencial pro-municipio o pro-provincia de los representantes politicos se
verfa recién desde las discusiones de la Constitucion de 1998, donde los actores politicos —
los partidos méds importantes— no lograron mostrar una linea clara sobre qué peso relativo
brindar a las provincias, ya que esto iba en desmedro de los municipios. Si bien para algunos
el municipalismo fue desplazado en las reformas de la Constitucion de 1998, en beneficio
de la entidad provincial (Ledn, 1998), lo cierto es que el municipio siguié siendo el nivel
de gobierno privilegiado a la hora de tomar decisiones. Un motivo importante por el cual
la provincia no logré en todo este periodo tener un mayor peso relativo puede ser el mismo
régimen competencial establecido: no se descentralizaron mds competencias sustantivas
hacia el nivel provincial, que ademis estaba bajo la figura de voluntariedad, y tampoco se le
brindaron mds ingresos propios. Ni a quienes gobernaban en el nivel local ni a nivel nacional
les parecio relevante o necesario. Pelear por un nivel de importancia relativa menor no era por

lo tanto una opcion logica.

En 1999 lasdemandasregionalistas volvieron con muchamdsfuerza, dentro deun contexto
de completa crisis econdmica. El poder ejecutivo crea la Comision para la Descentralizacion,
las Autonomfas y las Circunscripciones Territoriales, instancia de coordinacién ad hoc
compuesta por el nivel central, representantes seccionales, civicos y académicos. Sin embargo,
esta comision es cerrada solo doce meses después, y el proyecto de autonomia provincial es

vetado por provincias de la sierra y la amazonia, partidos politicos y fuerzas armadas.

La negociacion del régimen de competencias posterior a la Constitucion de 1998 llevaria
una logica distinta, tecnificada y pesada. La descentralizacion de competencias que se busco
desde principios de los anos 2000 se basé en un proceso complejo de cuatro pasos. Primero,
determinar la situacion existente para la competencia a ser descentralizada; segundo, un
acuerdo entre ministerio, provincia y municipios; tercero, un acuerdo entre consejo provincial
y municipios; y recién cuarto, el inicio de los convenios de transferencia. En otras palabras,
no existfa un organo exclusivo de negociacion, sino que se intercalaban negociaciones
bilaterales y multilaterales. Si bien se cre6 la Comision Nacional de Competencias en 2001,
de cardcter intergubernamental, ésta no era la instancia de negociacion para el traspaso de
responsabilidades, y solo tenfa capacidad de recomendar en caso de conflictos, sin capacidad
juridica (Frank, 2003). Los afios siguientes no brindaron mayores reformas en cuanto a

descentralizacion fiscal.

Reformulacion del proceso de descentralizacion: 2007-2016. Las negociaciones en cuanto a

descentralizacion en el periodo 2007-2016 tuvieron dos momentos importantes: el proceso
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constituyente 2007-2008 y la negociacion del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacién (COOTAD).

En el proceso constituyente se observo la falta de coordinacién entre niveles sub-
nacionales. Segtin Ledn, “en la mesa de concertacién entre niveles de gobierno [dela Asamblea
Constituyente de 2007] no fue excepcional percibir que cada nivel de gobierno tendfa a
captar los recursos del otro o limitar que el otro tenga mds que sf mismo” (Leén, 2008:101).
Las discusiones para llegar a una propuesta mas concreta de regionalizacién (nuevo nivel de
gobierno por encima de las provincias) tampoco dieron mejores resultados en cuanto a la
coordinacion entre gobiernos sub-nacionales, ya que cada nivel estuvo midiendo sus propios

intereses.

El grafico 8 muestra las relaciones en las negociaciones fiscales de la ultima década,
donde los niveles sub-nacionales han perdido capacidad de presion e influencia sobre el
nivel central, especialmente en el poder legislativo, en el cual en el pasado se podia observar
con mayor fuerza la existencia de intereses territoriales en un contexto de partidos politicos
poco estructurados. Ahora es el ejecutivo que dirige y controla las negociaciones (ademas del
control politico vertical al interior del partido de gobierno, Alianza Pais). El grafico muestra
también el ingreso de las parroquias rurales a las negociaciones intergubernamentales, como

un nivel de gobierno a parte completa después de la Constitucion de 2008.

Grdfico 8: Instancias de negociacion del COOTAD

Ejecutivo Legislativo
_—
nacional nacional

Parroquias Rurales Provincias
(CONAGOPARE) (CONCOPE)
b 4

Alcaldias
(AME)

Fuente: Rocabado (2017)

Las transferencias de competencias que se han ido realizando posteriormente se negocian
en el Consejo Nacional de Competencias (CNC), instancia de coordinacion creada por la
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Constitucion de 2008 y que cuenta con cinco miembros, uno por nivel de gobierno®. El
poder de negociacion tanto de la AME como de CONGOPE —que actuaban colegiadamente
salvo en algunas etapas y podian influir sobre las decisiones del nivel nacional— para el futuro
se vio ampliamente reducido. No son parte organica del CNC, y el COOTAD los relegd
al apoyo en el fortalecimiento de gobiernos sub-nacionales; su participacion se limito a las
comisiones técnicas de costeo de competencias ad hoc (Ruiz, 2013 ). Esta exclusion tiene sus
riesgos por otro lado, ya que también puede provocar que las demandas corporativas no sean
canalizadas a través del CNC y se retomen mecanismos no institucionalizados de presion
o negociacion. Eso si, en sus primeros anos las decisiones del CNC han sido tomadas en
consenso: el conflicto politico ha sido limitado no solo porque los gobiernos sub-nacionales
tienen la mayorfa en el CNC, sino también porque desde su creacion todos los integrantes del
CNC hansido del partido de gobierno y las voces disonantes, como la de Guayaquil, han sido
marginales. Esta mayorfa oficialista se ha ratificado en las elecciones sub-nacionales de 2014.

Evolucion a largo plazo: 1990-2016. Desde el retorno a la democracia en 1979 y hasta
las elecciones de 2006, los presidentes habifan controlado en promedio solo el 26% de
los escanios del congreso (Lopez-Cilix y Melo, 2006). La reforma de 1996 que permitié
la votacion de listas abiertas incrementé aun més en este periodo la pérdida del control de
los lideres de partidos politicos sobre la conformacién de sus bancadas (Mejfa, Araujo,
Pérez-Linan y Saiegh, 2008). A pesar de los intentos del ejecutivo de controlar el proceso de
descentralizacion, ya sea a través del CONAM?™ o las comisiones que crearon y reformaron
uno y otro presidente, en general el rol predominante hasta 2007 lo tuvo el parlamento y
los intereses sub-nacionales representados en el mismo (Frank, 2007). Ciertamente fue el
congreso, con todos sus defectos, el lugar central de negociacion de los distintos cambios en el
proceso de descentralizacion fiscal. Son estos defectos los que denunci¢ el candidato y luego
presidente Rafael Correa para anular al poder legislativo y generar, después de 2007, un mayor
control del presidente sobre el proceso descentralizador.

Ante el egjecutivo, se juntaban en el congreso intereses regionales de distinta magnitud:
una permanente presion desde Guayaquil unida con cierta desconfianza y temor al
‘centralismo bipolar” (Castillo, 1994) desde otras regiones, y una predominancia de lo local

frente a lo provincial. Se juntaron entonces dos fenémenos. El primero, la “‘comprobada

19 Afalta de gobiernos regionales, es miembro del CNC el alcalde del distrito metropolitano de Quito.

20 Consejo Nacional de Modernizacion del Estado, encargado del proceso de privatizaciones que se buscaba
realizar, pero tfambién del proceso de descentralizacion, como parte integral de la Ley de Modernizacion del
Estado de 1993.
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desconfianza histérica” (Ojeda, 2001:98) desde los niveles sub-nacionales hacia el nivel
central, que explica entre otras cosas la preferencia de estos niveles hacia las pre-asignaciones,
aun a expensas de la salud de las finanzas nacionales. El segundo fendmeno es la historia de
desconfianza entre niveles. Para Albornoz, la reticencia de los municipios pequenos ante
las autonomias provinciales se puede explicar por el miedo a una “actitud concentradora
en la politica ecuatoriana’, donde “todo el poder lo concentren los gobiernos y las capitales
provinciales” (Albornoz, 2001:19). No es de extrafiar entonces que, en plena crisis estatal,
la AME llegue a declarar a los organismos de desarrollo regional, agencias normalmente
vistas como dependencias centralistas discrecionales, como “indispensables mecanismos
de desconcentracién” (Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas, 2001:2), en una
actitud contra las provincias que, conjuntamente con la actuacion de otros actores, abortarfa
el movimiento autonomista provincial a principios de los anos 2000. Estos organismos de
desarrollo regional, con jurisdicciones y competencias ambiguas (Frank, 2003), fueron
entonces utilizados politicamente no solo por el nivel central, sino también por el local, para

debilitar al movimiento provincial.

Las negociaciones en el periodo que se inicia en 2007 tienen otro talante. La consolidacion
de un sistema con un partido dominante y el control de la representacion sub-nacional, ya
sea a nivel provincial, municipal o de parroquia rural, por doble via —dentro del partido de
gobierno y a través de las elecciones—, implica un alineamiento de las preferencias de los
grupos dominantes en cada nivel de gobierno a las preferencias de la capula partidaria de
Alianza Pais. No es de extranar por tanto que, i las preferencias a nivel del ejecutivo son hacia
una recentralizacion vestida de descentralizacion ordenada, las voces de oposicion hayan
sido en este periodo casi nulas. Sin embargo, el escenario fundamental de la negociacién ha

seguido siendo el poder legislativo nacional.

4. Comentarios finales

Los procesos de descentralizacion fiscal en Bolivia y Ecuador han seguido dindmicas similares,
con periodos bastante definidos. En una primera fase, la descentralizacion ha beneficiado mas
a los municipios (LPP, FODESEC, Ley del Didlogo, Ley del 15%), con compensaciones,
comparativamente menores, a los departamentos y provincias (LDA, FONDEPRO). En
una segunda fase el nivel intermedio de gobierno conté con mayor poder, aunque solo pudo
obtener més beneficios fiscales en Bolivia (Ley 3058) que en Ecuador, donde se impusieron

vetos contra una mayor descentralizacion provincial. Finalmente, las amplias mayorias
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conseguidas por el MAS y Alianza Pais en Bolivia y Ecuador, respectivamente, han redirigido

los procesos de descentralizacion reforzando las posiciones de los gobiernos centrales.

Tanto en Bolivia como en Ecuador la eleccién de autoridades locales (ya existente en
Ecuador desde antes del inicio del periodo democrético pero que recién se consolidé en
Bolivia en 1994) y regionales (liberando a autoridades provinciales y departamentales de la
dependencia con relacion al poder ejecutivo nacional) hizo que existan nuevos representantes
de los intereses sub-nacionales, pero también gener¢ la necesidad de coordinacion entre
los nuevos gobernantes electos. Esto confirma la evolucion denominada “efecto de politica
trinquete” (policy ratchet effect)”': la reforma de una politica publica, la descentralizacion,
crea la configuracion de la politica, la coordinacion intergubernamental. Esta necesidad de
coordinacion se vuelve mds apremiante con la consolidacion de nuevos y recientes niveles de

gobierno y formas de gobierno, indigenas, sub-municipales o regionales.

Las respuestas alos cambios derivados de una mayor descentralizacion fueron distintas en
Bolivia y Ecuador. La utilizacion de escenarios ad hoc en el primer caso ha sido mas visible que
enelsegundo. Una explicacion puede venir de las particularidades de los sistemas electoral y de
partidos, que canalizan de distinta manera los intereses partidarios con respecto a los intereses
territoriales. En Ecuador, los intereses territoriales han podido expresarse con mayor facilidad
en el congreso, debido a la debilidad de las coaliciones de gobierno™, que han provocado
que en varias ocasiones los presidentes deban utilizar “coaliciones fantasma” para gobernar
(Mejfa et al, 2009). Las coaliciones de gobierno en Bolivia han tenido mas estabilidad y por
tanto los intereses partidarios han estado también mas presentes en el congreso. A menores
posibilidades de imponer los intereses territoriales en el congreso, ms inclinacion tienen las

fuerzas sub-nacionales a buscar otros escenarios donde estos intereses si puedan salir a flote.

También estd presente la existencia de un nivel de veto adicional en Bolivia, el Senado, en el
cual larepresentacion por departamento es la misma, puede propiciar el interés de las regiones
sub-representadas en el senado —en principio justamente las mds pobladas— de negociar por
fuera de éste, posibilidad que no existe en el sistema unicameral ecuatoriano. Finalmente,
es pertinente analizar el grado de nacionalizacion de los partidos politicos. No todos los
partidos tienen el mismo alcance territorial y esto provoca una fractura de carécter regional.
En Ecuador, “la representacion de los intereses territoriales en el Congreso ( ... ) se caracteriza

21 E.Hubery J.Stephens, citados en Falleti (2010:55).

22 Para un andlisis de las mayorias parlamentarias en Bolivia y Ecuador para el periodo 1990-2008, ver Rocabado
(2017).
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por ser un sistema regionalizado y sin partidos de carécter nacional, que generan subsistemas
de partidos diferenciados™. Ante este escenario, no ha sido extrano ver comportamientos de
baja fidelidad a los partidos y mayor acoplamiento con el localismo, mucho mas fuerte que el
regionalismo. En cambio, la nacionalizacion en Bolivia de los partidos ha sido consistente en el
tiempo™, considerando exclusivamente las elecciones nacionales, lo cual incide en una menor

presencia de pulsiones regionales en el congreso.

Ahora bien, los intereses territoriales tienden a complejizarse por la existencia de varios
niveles de gobierno. La contradiccion regional-local se evidencia en los intentos fallidos
de fortalecer la autonomia provincial a finales de 1990 en Ecuador, con contradicciones
locales-provinciales al interior mismo de las fuerzas regionalistas, o en el reparto de la Ley
3058 en Bolivia, donde se privilegio el reparto entre regiones, dejando para la reglamentacion
posterior el reparto entre departamentos y municipios. Es por ello que fueron surgiendo
nuevos escenarios de negociacion —si bien fallidos—, como por ejemplo en Ecuador, donde
se cred por fuera del congreso la Comision Nacional de Competencias en 2001, de cardcter
intergubernamental, aunque solo tenia capacidad de recomendar en caso de conflictos, sin
capacidad juridica (Frank, 2003), o como en 2009, el Consejo Nacional de Autonomias y
Descentralizacion en Bolivia, que incluirfa no solo a los departamentos y municipios sino
también aregiones sub-departamentales yaautonomiasindigenas. Laventaja delos escenarios

ad hoc intergubernamentales es que clarifican los intereses territoriales de los representantes.

A esta lista de actores territoriales que se ha ido multiplicando, hay que agregar el rol
creciente que la Corte Constitucional ecuatorial y el Tribunal Constitucional boliviano
van tomando a medida que se complejizan los procesos de descentralizacion. Ademds
del veto que poseen estos actores, también habrd que analizar el poder de veto de sectores
como educacion, salud o inclusive fuerzas armadas en ambos paises, en general opuestos a
una mayor descentralizacion y que pueden llegar a tener capacidad para bloquear acuerdos

intergubernamentales por fuera de los escenarios institucionales de negociacion.

Junto a la consolidacion de nuevos actores territoriales, que han servido para restar
poder no solo al nivel intermedio sino también al més empoderado nivel local, el cambio
politico hacia partidos dominantes, desde 2005, ha derivado en la constitucion de nuevos

escenarios de negociacion de acuerdo a sus intereses. Sin embargo, los entes de coordinacion

23 Freidenberg, citada en Molina (2015:82).
24 Un andlisis més detallado se encuentra en Pérez (2010).

110



Carlos Rocabado

intergubernamental especificos (CNC, CNA) atin no han sido puestos totalmente a prueba,
puesto que hasta 2016 sus labores se desenvuelven en un contexto de disciplina partidaria
vertical multinivel. El estudio de los escenarios de negociacion intergubernamental en Bolivia
y Ecuador sugiere que la consolidacion de estos nuevos espacios serd puesta a prueba cuando

los intereses territoriales vuelvan a ganar fuerza con relacién a los intereses partidarios.

Los escenarios de negociacion no son por si solos una variable que defina el resultado de
una ronda de reformas descentralizadoras, pero sin duda muestra una dindmica que reflejalos
juegos de poder coyunturales de los distintos actores y los beneficios que esperan obtener en
cada uno de los escenarios.

Fecha de recepcion: 14 de septiembre de 2017
Fecha de aceptacion: 31 de octubre de 2017
Manejado por la A.BCE.
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