Economia regional

Los organismos internacionales en el
desarrollo municipal:
los casos de México y Bolivia’

Después de la segunda guerra mun-
dial se crearon una serie de orga-
nismos mnternacionales? que, por un
lado, buscaban la reconstruccion de
las economias y, por otro, impulsar
los procesos de apertura comercial y
de financiamiento para el desarrollo.
De esta manera muchos de los esque-
mas de financlamiento y de apertura
comercial que toman como vehiculo
el conocimiento y la aplicacion de
nuevas tecnologlas tiene su origen en
dichos organismos internacionales.

Estos grandes procesos trajeron
como consecuencia la necesidad de
impulsar la democracia y de replan-
tear las funciones del Estado. A esta
ultima tarea también han contri-
buido los organismos internaciona-
les, en especial en los paises en vias
de desarrollo. Los resultados de este
apoyo o intervencion, evidentemen-
te, son diferentes de una estrategia
donde los paises pudiesen financiar
dichos cambios.

En este sentido, se considera ne-
cesario evatuar el apoyo que los
organismos internacionales han ofre-
cido a Jos paises de América Latina
con e fin de que exista una clara eva-
luacion de los esquemas de coope-
raciéon que los gobiernos pueden
establecer con los organismos inter-

nacionales. Es decir, se trata de siste-
matizar, desde e] punto de vista de
América Latina, los esquemas de
apoyo v el resultado de los mismos
para que los paises de la regién cuen-
ten con elementos para discusion en
su agenda con los organismos inter-
nacionales, y para que los gobiernos
puedan llevar a cabo su propia estra-
tegia de desarrollo.

Como los campos de accion de
los organismos internacionales con
los paises de América Latina son muy
amplios, y dada la importancia que
la descentralizacidn tiene como una
estrategia en la reforma del Estado,
el presente trabajo tiene como obje-
tivo analizar ¢cémo operan algunos
organismos internacionales en los
paises que estan instrumentando re-
formas estructurales. En particular se
intentara describir las estrategias que
se han llevado a cabo para impulsar
la descentralizacion en paises de
América Latina, especificamente se
analizan los casos de Bolivia y Méxi-
co por las sigulentes razones: 1) Mé-
Xico es un pais que se ha considerado
con liderazgo en América Latina v
se supone que tiene mayor capacidad
de nepociacion ante los organismos
internacionales; 2) Bolivia es un caso
que se ha utilizado como laboratorio
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social en la instrumentacion de po-
liticas de desarrollo (recuérdese el
Plan Social de Emergencia apoyado
por el Banco Interamericano de De-
sarrollo, cuya versién mexicana es el
Programa Nacional de Solidaridad;
3) ademas, en Bolivia la descentra-
lizacién se ha operado a nivel muni-
cipal y es una intencion de los orga-
nismos internacionales empezar a
operar esta estrategia en otros paises
de América Latina.

Aleunos aspectos metodologicos

Sin duda la tarea planteada requiere
de recursos humanos y financieros
fuera del alcance del actual proyecto,
por ello la metodologia se sustenta
en entrevistas directas a funcionarios
que han operade provectos descen-
tralizadores en Bolivia y México. La
entrevista tenia como hilo conducror
conocer las formas de operar los re-
cursos en términos de la organiza-
cion de los diferentes actores invo-
lucrados en el desarrcllo de los pro-
yectos y en la relacién de las organi-
zaciones locales con el organismo
internacional. En este trabajo se pre-
sentan unicamente los resultados del
levantamiento de entrevistas a fun-
clonarios en Bolivia, especificamente
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en las ciudades de La Paz y Co-
chabamba.

La descentralizacién en Bolivia

Bolivia, al igual que la mayoria de
paises de América Latina, tnstru-
mentd una estrategia de desarrollo
basada en una importante inter-
vencién del Estado. Entre 1970 y
1974 la economia registré altas tasas
de crecimiento -de 5 y 7 por clento
respectivamente-, con niveles de
inflacién de un digito. A partir de
este periodo, el modelo entré en un
desgaste significativo (Tussie, 1997).

En 1985 la inflacion llegd a cerca
de 24 mil por ciento, el déficit pabli-
co fue superior a 30 por ciento res-
pecto del producto interno bruto, la
inversion apenas alcanzd el 9 por
ciento del producto interno bruto y
la deuda externa equivalia a este ulu-
mo indicador. La respuesta que se dio
a esta critica situacion fue la puesta
en marcha de un programa de ajuste
y estabilizacién que comnsistia en
cuatro pilares: 1) un golpe antiinfla-
clonario (unificacion del tipo de cam-
bio); 2) liberalizacién de los mercados
interno y externo; 3) ajuste fiscal v
momnetario acompariado de morato-
ria de deuda y ajuste umpositivo, y

4) retiro umportante del sector pu-
blico de la produccion (Tussie, 1997).
Las politicas anteriores impli-
caron un cambio de modelo de desa-
rrollo para la economia boliviana, lo
que significd fundamentalmente un
replanteamienta de la funcién del
Estado en el proceso de acumulacién
de esta economia y la necesidad de
cambiar los mecanismos de interac-
cién del gobierno con la sociedad.

En este contexto, se disefié la des-
centralizaciéon como la estrategia de
readaptacion del Estado. En Bolivia
la descentralizacién se fundamenta
en la Ley de Participacién Popular v
en la Ley de Descentralizacién Ad-
ministrativa, aprobadas en abril de
1994 v en julio de 1995, respec-
tvamente.

La Ley de Descentralizacion Ad-
ministrativa sienta las bases para la
estrategia de accion del ejecutivo, le
da presencia y obligaciones a las
prefecturas;® sin embargo, la desig-
nacion del prefecto la realiza direc-
tamente el presidente de la repiblica.
Aun asi, en el contexto de Bolivia el
avance que representa esta reor-
ganizacion del Estado es importante.

En cuanto a la Ley de Participa-
c16n Popular, ésta fortalece y reco-
noce la participaciéon ciudadana

Arlanna Lazcarro Rivera

como una fuerza para el desarrollo
de los municipios, a los cuales se les
transtiere la infraestructura de salud
y educacion, asi como mavores re-
cursos financieros a través de un me-
canismo fiscal mas eficiente.
Ladescentralizacién en Bolivia es
una politica que se inicio rapida-
mente y que, a pesar de diversos obs-
taculos, muestra avances importan-
tes; esta situacion no serd presentada
aqui directamente ya que el objetivo
del trabajo es mostrar la forma en que
han operado los organismos interna-
cionales la descentralizacion en Boli-
via. Algunos de los programas de
dichos organismos que fueron ins-
trumentados son los siguientes:

Entre los organismos mas importan-
tes que apoyan la descentralizacién
en Bolivia se encuentra el grupo de
los Paises Bajos de Europa que, a tra-
vés de su embajada, han instrumen-
tado el programa de descentraliza-
ci6n y fortalecimiento institucional,
que toma recursos del fondo de go-
bernabilidad creado por estos paises.
Los objetivos del fondo de goberna-
bilidad son: 1) a largo plazo, contri-
buir al fortalecimiento de la demo-
cracla en Bolivia, fomentando la go-
bernabilidad; 2) a mediano plazo,
aumentar la influencia de la pobla-
cion en la politica de desarrollo del
Estado, en el marco de la gestién
pablica descentralizada; 3) a corto
plazo, facilitar la instrumentacion de
las leyes de Participacién Popular y
Descentralizacion Administrativa;
fortalecer la capacidad de formular,
planear y ejecutar proyectos de los
municipios en las dreas de concen-
tracion del Programa de Coopera-
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cién al Desarrollo de los Paises Bajos,
a fin de armonizar io mds po-sible la
politica socioeconémica con las
necesidades locales.

El fondo de gobernabilidad cuen-
ta con 800 mil dolares anuales, y sus
beneticiarios son instituciones de de-
sarrollo correspondientes a los nive-
les local, estatal y de la sociedad civil;
el fondo apoya inversiones no ma-
yores de 30 mil délares y los recursos
son otorgados en calidad de donacién
y aplicados en el area de influencia
de la embajada.

Segin el director de descentra-
lizacién del grupo de los Paises Ba-
jos, la politica de descentralizacion
que impulsa busca organizar y forta-
lecer las instituciones del Estado; el
antecedente de esta politica tiene su
origen en la parucipacién de Ho-
landa, que propicid el fortaleci-
miento del gobierno local a través de
consejos provinciales. Los niveles de
intervencion de su programa se di-
rigen, a nivel central, al impulso v la
consolidacion de los comités popu-
lares, mientras que a nivel departa-
mental se impulsan mecanismos de
gestion, eficiencia y planificacién.

Ejemplos concretos de estos
esfuerzos son el impulso a la ley
SAFCOQ, que establece un sistema de
coordinacion fiscal entre los niveles
de gobierno, y la contraloria, que
coadyuva a una mayor vigilancia
para el uso eficiente de los recursos.

Para que la descentralizacién sea
un proceso exitoso, consideran que
debe sustentarse en el municipio; por
ello establecieron un fondo de go-
bernabilidad para la gestion local, el
cual esta dirigido al apoyo de inicia-
tvas locales que coadyuven al desa-
rrollo del municipio; los recursos
aplicados a este tipo de proyectos no
tienen limites, excepto que estén en

la zona para proyectos de inversiones
especificas. Desde su punto de vista,
las politicas estan garantzadas por un
minimo de siete afios.

El principal obstaculo que han
encontrado para llevar a cabo sus po-
liticas es la visién centralista de los
gobiernos municipales; sin embargo,
a través de la instrumentacion de
planes de desarrollo municipales en
los cuales han participado porque los
gobierncs de los municipios no
cuentan con capacidad para elabo-
rarlos, han impulsado un plan téc-
nico con la vision de gobernabilidad.

Su punto de vista sobre el papel
de la universidad en el desarrollo de
la descentralizacién es poco hala-
gador, ya que ven a la institucién
como un bastion politico més que
COIMO Unl €$Pacio para generar NUevos
conocimientos y formar recursos
humanos. Para tratar de revertir este
proceso, Holanda apoya diez pro-
yectos universitarios dirigidos a
generar una reforma curricular de las
profesiones relacionadas con laadmi-
nistracion pablica y la formacién de
técnicos e ingenieros para el aparato
producuvo.

Finalmente, una de las preocu-
paciones mas importantes de este
organismo es la instrumentacién del
servicio civil de carrera, el cual se
inicid y apoyd con recursos a nivel
central, ahora desean bajar esta es-
trategia a los otros niveles de go-
bierno.

De la vision del grupo de los
Paises Bajos de Europa que tiene este
organusmo ¥ de las politicas de inter-
vencién mencionadas, es posible
inferir, tal como ellos lo expresaron,
que la descentralizacién se vuelve un
proceso eficiente capaz de propiciar
el desarrollo local cuando éste se
sustenta en una gestion local que
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toma en cuenta fundamentalmente
la participaciéon ciudadana como base
de la gobernabilidad v, por otro lado,
la profesionalizacién de Jos gobier-
nos locales. En ese sentuido, se puede
observar que este organismo ha te-
nido gran influencia en la descentrali-
zac16n boliviana al crear mecanismos
de impulso desde abajo e influir di-
rectamente a través de sus técnicos
en la conformacion de las politicas
cruciales de este proceso.

Uno de Jos actores mas importantes
en el proceso de descentralizacién
boliviana es la Cooperacidn Técnica
Alemana. Dicha organizacién de-
sempefio un papel primordial en el
disefio v la elaboraciéon de la ley de
descentralizacion que se decretd en
diciembre de 1992. Con el objetivo
de seguir impulsando dicho proceso,
la Cooperacién Técnica Alemana di-
sefio el Programa de Asesoramiento
en Estrategias, Descentralizacion y
Desarrollo Organizacional (PROAS).
EIPROAS esta conformado por tres
proyectos: el Programa de Asesora-
miento en Estrategias de Desarrollo
(PAED), el Proyecto Apoyo ala Des-
centralizacion (PROADE) y el Pro-
yecto de Desarrollo Organizacional
(PRODO),

El PROADE tiene tres compo-
nentes: 1) el fortalecimiento de la ges-
uon institucional; 2) el ordenamiento
territorial y la planificacién regional,
v 3) el apoyo al proceso de descen-
tralizacién. Cada uno de estos com-
ponentes tiene como responsable a
un experto internacional. Para los
funcionarios de esta organizacién es
importante ofrecer un apoyo integral
para llevar a cabo la descentraliza-
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c1on.

Para la Cooperacién Técnica Ale-
mana,’ la descentralizacién avanzd de
manera importante en la esfera mu-
nicipal, mientras que a nivel prefec-
tura no se podra avanzar hasta que
el prefecto sea elegido en un proceso
electoral, lo que le daria mayor auto-
ridad v capacidad de gobierno, asi
como la posibilidad de transferir mas
derechos y obligaciones al muni-
cipio. Otro programa relevante que
apova es el servicio civil de carrera,
que ahora solo se aplica a nivel del
gobierno nacional.

Alcances v pape!l de los orparnismos

iRnternaco ot gn Boltvia ern el

g
proceso de descen

En Bolivia se observa un profundo
proceso de descentralizacién, aterri-
zado a nivel municipal en parte de-
bido a la inexistencia de niveles
intermedios de gobierno; en esta
tarea se han preparado recursos
humanos, disefiade cambios consu-
tucionales, gestionado recursos e
iniciado un proceso donde la par-
ticipacion ciudadana desempefia un
papel primordial en la gestion del
desarrollo local. Este avance tiene

Araceli Lopez Sudrez
como principal promotoralos orga-
nismos internaclonales que operan
en Bolivia, los cuales a su vez repre-
sentan la limitacién mas grande, ya
que su posible retiro no asegura la
consolidacién del proceso. Ahora
bien, es seguro que estos organismos
internactonales no se retiraran de este
pais hasta que la descentralizacién,
entre otros procesos que impulsan,
se fortalezca; sin embargo, esta mis-
ma situacion muestra las resistencias
informales que los actores nacionales
pueden estar llevando a cabo.

Entre las principales dificultades
que encuentran los organismos inter-
nacionales en su operacion,® desde el
punto de vista de los bolivianos, es
que carecen de areas geograficas de
accion claras y llega a presentarse
competencia entre ellos; ademas, los
cuerpos directivos v consultores de
las organizaciones que apoyan son
encabezados por técnicos de los orga-
nismos, lo que permite que las poli-
ticas sean dirigidas de acuerdo con
los lineamientos de dichas organi-
zaciones v no respondan muchas
veces al analisis local de los proble-
mas. Para los entrevistados, los orga-
nismos europeos son los mas respe-
TuOSOS, Mientras que Organismos

norteamericanos ¢ que tienen que
ver con ellos (como el Banco Intera-
mericano de Desarrollo) son inter-
venclonistas. Aun asi, consideran que
la relacion con los organismos inter-
nacionales ha side benéfica y res-
petuosa.

El caso mexicano
Como parte de una estrategia de for-
talecimiento del mercado mundial,
a partir de los anos ochenra los orga-
nismos internacionales han impul-
sado la descentralizacidn a través de
dos grandes politicas: la descentra-
lizacién y la privatizacién.

En México operan el Banco In-
teramericano de Desarrollo v el Ban-
co Mundial; sin embargo, la gran di-
ferencia con respecto a Bolivia es que
aqui los recursos no los operan direc-
tamente estos organismos, lo cual
tiene que ver con la fuerza del go-
bierno y con que México cuenta con
un discurso tradicional y enraizado
de proteccién a la soberania nacional.

Ambos bancos otorgan créditos
al pais para fortalecer la descen-
tralizacion y la privauzacion.” La me-
canica en México es a través de las
instancias del gobierno federal, don-
de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Pdblico aparece como respon-
sable de caprar los recursos y trans-
ferirlos a las distintas organizaciones
que llevaran a cabo el provecto; as,
el Banco Nacional de Obras v Ser-
vicios Publicos, Ia Comisiébn Na-
cional del Agua v la Secretaria del
Medio Ambiente, entre otras depen-
dencias federales, operan recursos
que buscan profundizar la descen-
tralizacion y la privatizacion. Esta
manera de operar hace que la imagen
de los organismos internacionales en
México no esté presente en el ciu-
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dadano comin y que la politica de
descentralizacion se vea impulsada
por el gobierno mexicano.

Sin embargo, existen indicios de
que algunos de estos organismos
nacionales intermediarios, junto con
el Banco Interamericano de Desa-
rrollo y el Banco Mundial, serdn em-
pujados mas fuerte para que aceleren
vy lleven a cabo los proyectos que se
les encomiendan; asimismo, se ex-
plorala posibilidad de llegar a colocar
fondos directamente en organiza-
ciones locales, lo que implicaria
desarticular paulatinamente al go-
bierno federal. Algunas sedales se
reflejan en las condiciones que el Ban-
co Interamericano de Desarrollo y
el Banco Mundial establecen en los
proyectos, en especial estan exigien-
do consultores externos para evaluar
y ejecutar algunas partes de los pro-
yectos; ademas, piden que se invo-
lucren organismos gubernamentales
y no gubernamentales que se encuen-
tran mas cerca de los ciudadanos; otra
sefial importante es que estan diri-
giendo recursos directamente a orga-
nizaciones privadas para consolidar
el sistema financiero.

Asl, por ejemplo, en los dltimos
afios los recursos para los programas
sociales de combate ala pobreza pro-
vienen del Programa de Desarrollo
Municipal, financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo® y
aprobado en noviembre de 1994; en
dicho programa se establece Ia nece-
sidad de contratar consultores que
operen anivel local y evalten el pro-
yecto, y también c¢émo obliga a que
las obras sean realizadas por la comu-
nidad o por los departamentos de
obras municipales. Esta politica res-
ponde a que se ha detectado que
algunos funcionarios del gobierno
federal simulan la asimilacién del

cambio y en la practica contintan
aplicando una gesuén centralista.

Conclusiones

Estas breves reflexiones, aunque no
uenen suficiente informacion, permi-
ten visualizar el proceso de descentra-
lizacidén en varios aspectos: 1) el pri-
mero tiene que ver con las posibi-
lidades metodoldgicas de evaluar
dicho proceso de manera mas prove-
chosa, a traves de analisis compara-
tivo, sin duda este enfoque enriquece
el analisis y permite observar ten-
dencias en los grandes procesos que
se desarrollan en América Latina; 2)
el segundo aspecto se refiere a que se
aclara de dénde viene dicho proceso
v la complejidad que representa su
instrumentacion, en la medida en que
es posible que estas politicas no sean
prioritarias para el grupo gobernan-
te. La posibilidad de que politicas
como la descentralizacion y la priva-
tizacléon no sean estrategias de los
grupos gobernantes en América La-
tina puede explicar el fracaso de
algunas de estas politicas, por ejem-
plo la mala instrumentacién de la
privatizacion en México; 3) final-
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mente, otra situacién a considerar
son los efectos y alcances de la des-
centralizacién en México; en caso de
que los organismos internacionales
se decidieran a operar mas directa-
mente a nivel local, ello implicaria
fuertes presiones por reconfigurar el
gobierno federal y su forma de ope-
rar y cooperar con los distintos
niveles de goblerno y los diversos
actores de la economia.

Motas

Este articulo es producto del proyee-
to de investigacion denominado Las
politicas de financiamiento de los orga-
nismos wnternactonales v su influencia
en el desarrollo municipal. El caso de
México y Bofivia, tinanciado por la
Universidad de Guadalajara.

*Por ejemplo, la Organizacién de Coo-
peracion y Desarrollo Econdmico
(OCDE).

? Las prefecturas equivalen a una enti-
dad federativa de México.

* La evaluacion de la cooperacién de
los Paises Bajos en el proyecto de
descentralizacién de Bolivia fue cap-
tada a través de una entrevista reali-
zada en agosto de 1997 con el inge-
niero Juan de Dios Fernandez F., di-
rector de Descentralizacién de la Em-
bajada Real de los Paises Bajos, en la
ciudad de La Paz, Bolivia.
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5 La opinidn de la Cooperacidn Téeni-
ca Alemana fue obtenida del arqui-
tecta Rodolfo Mercado, funcionario
de dicha organizacién, en entrevista
concedida durante el mes de agosto
de 1997 en la ciudad de La Paz, Bo-

livia.

® Estas opiniones se obtuvieron en en-

trevista con el arquitecto Jorge Ca-
nedo, quien fungié como consultor
durante los primeros afios del proceso
de descentralizacién, v con el licen-
clado Alejandro Viadimir Ameller T.
de la Secretaria de Participacion Po-
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