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La relaci6n entre neoliberalismo y democracia es uno de los temas que mas 
atenci6n ha recibido en las ciencias sociales latinoamericanas en los ultimos 
diez afios. Con contadas excepciones, el lector es generalmente enfrentado 
con dos enfoques basicos: mientras que algunos economistas enfatizan el 
impacto sectorial regresivo de la aplicaci6n vernacula de politicas econ6micas 
de mercado, polit6logos y soci6logos tienden a atribuir al neoliberalismo un 
efecto negativo sobre la consolidaci6n democratica en America Latina, sea en 
terminos de consideraciones institucionales o en terminos de sociedad civil. 1 

Aquellos que adoptan un perfil mas optimista respecto de la compatibilidad 
de ambos factores basan SUS analisis mas en postulados normativos y menos 
en analisis empirico. 2 De modo que es posible afirmar que la ultima palabra 
acerca de esta problematica aun no ha sido dicha. 

Este ensayo sugiere que es necesario reconsiderar el linkage entre 
neoliberalismo y democracia. Dada la diversidad de variables que median 
la relaci6n entre ambos conceptos, es crucial especificar los parametros y 
secuencia en el argumento causal. Aunque el arsenal de teorias que sugieren 
un impacto pernicioso en la aplicaci6n de medicina neoliberal para los males 
de America Latina contiene estudios que, tanto analiticamente como 
empiricamente, han contribuido hacia un mejor entendimiento del tema,3 

este estudio puntualiza que es necesario considerar el impacto contingente de 
las politicas neoliberales en la esfera territorial del estado. Mas especifica
mente, los programas de ajuste econ6mico han sido acompafiados, en su gran 
mayoria, de un incremento dramatico en la descentralizaci6n fiscal. Aunque 
en teoria las politicas de mercado estan normalmente asociadas con 
concentraci6n de poder y recursos por parte del ejecutivo,4 evidencia 
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detallada de Argentina y Brasil y mas general de Chile, Bolivia, Mexico y 
Peru -todos estos, casos en los cuales proyectos neoliberales han tornado un 
lugar importante en la agenda gubernamental- indica que dicha concentra
cion ocurre en diferentes grados en estos paises y, ademas, con variacion en 
las implicancias politicas de las mismas. Junto con la introduccion de 
reformas neoliberales, se produce una profunda transformacion en las 
relaciones intergubernamentales, por la cual el gobierno central transfiere 
extensivas funciones publicas (y capacidad de gasto) a gobiernos subnacio
nales. Esta transferencia de influencia fiscal y administrativa es aplaudida por 
la teoria de federalismo fiscal, cuyos exponentes mas conspicuos son Tiebout, 
Musgrave y Oates, 5 como un elemento afianzador del orden democratico. 

Paradojicamente, y cuestionando pronosticos de indole monotonica que 
proclaman el debilitamiento de las democracias latinoamericanas en la era 
neoliberal, es posible alegar que, en la presencia de ciertos factores 
facilitadores, como ser la estructura de partidos politicos, reformas 
neoliberales pueden asistir considerablemente en el gradual debilitamiento 
de la "tradicion centralista" de la politica latinoamericana, 6 y de este modo 
contribuir al afianzamiento democratico en el mediano y largo plazo. 

El argumento teorico 

Charles Tiebout 7 enuncio, hace mas de cuarenta afios, que la descentraliza
cion fiscal8 tiene efecto positivo no solo en terminos de corresponder 
preferencias individuales con la oferta de bienes publicos, sino tambien al 
incrementar la competicion intergubernamental, contribuyendo de este modo 
a una propagacion de multiples puntos de acceso e influencia en el disefio e 
implementacion de politicas publicas. En otras palabras, la descentralizacion 
es un instrumento apropiado para aumentar la participacion politica, para 
lograr una mayor proximidad entre las decisiones politicas y administrativas 
y los intereses de los ciudadanos en sus ambitos locales, y de este modo 
manifiesta un impacto democratizador. Mas recientemente, y de acuerdo con 
el paradigma del rational choice en la ciencia politica, se propone que la 
descentralizacion fiscal es un efectivo antidoto contra el surgimiento de 
coaliciones "procuradoras de renta" (rent-seeking coalitions) a nivel nacional, 
ya que el gobierno central esta limitado en su capacidad de intervenir en la 
disposicion del gasto provincial. Esta limitacion, puesta en evidencia en la 
merma de informacion y autoridad sobre los mercados regionales, 
paradojicamente, hace mas creible el compromiso del estado a descentralizar 
el poder politico. Este argumento esta sustentado en trabajos clasicos que 
sugieren imperativos de dispersion de poder territorialmente hablando, como 
asi tambien en aquellos que derivan estas conclusiones en la emergente 
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positive political economy. Mientras que Tocqueville ha demostrado 
intuitivamente como la descentralizacion territorial de autoridad politica y 
economica es una condicion sine qua non para el sostenimiento del orden 
democratico, mas recientemente Barry Weingast y Douglas North, galardo
nado este ultimo con el premio Nobel,9 sugieren que la descentralizacion va 
acompafiada de un incremento en la capacidad protectora del estado de los de 
derechos de propiedad, lo cual no solo tiene un efecto causal positivo sobre el 
nivel de desarrollo economico, sino que revitaliza los estamentos juridicos en 
sistemas democraticos en periodo de desarrollo. 

Estos postulados teoricos tienen su parangon empirico en algunos de los 
mas recientes y sofisticados trabajos en economia politica, en los cuales se ha 
establecido que existe una correlacion negativa entre grado de democracia y 
nivel de centralizacion fiscal. 10 Una evidencia de indole cualitativa es ofrecida 
por la experiencia espafiola, en la cual la descentralizacion regional ha 
coincidido temporalmente con el proceso de democratizacion. En Brasil, la 
reforma constitucional de 1988, que tanto ha revitalizado el canicter federal 
de este pais, no solo produjo una devolucion sin precedentes de poderes 
fiscales a los estados, sino que ha sido un eje cardinal en la dinamica que 
condujo a las primeras elecciones presidenciales directas. 

El caso argentino contrasta con el brasilefio en cuanto a que el proceso de 
democratizacion precedio a las reformas de descentralizacion fiscal. La 
mayoria opositora peronista en el senado, instancia que posee poder de veto 
en el area de politicas provinciales, ha probado ser un factor importante en la 
secuencia de ambos procesos. Bloqueando todas las iniciativas del oficialismo 
respecto de la reforma fiscal del estado, legisladores peronistas han apoyado 
esta practica en una solida red de gobernaciones manejada por miembros del 
mismo partido o, en su defecto, por lideres de partidos provinciales, 
mayoritariamente guiados por una colaboracion historica con el peronismo. 
De modo que el proyecto de descentralizacion obtuvo viabilidad politica 
recien cuando, por primera vez desde el comienzo del proceso de 
democratizacion, el presidente, mayorias legislativas en ambas camaras y la 
mayoria de los gobernadores provinciales pertenecieron al mismo partido 
politico. Es este encapsulamiento de lealtades partidarias el que ha 
apuntalado la institucionalizacion de uno de los mecanismos de transferencias 
fiscales mas radicales en la historia del pais. Aunque se argumenta que este es 
el precio que Carlos Menem debio pagar para mantener la coalicion 
"federalista" que lo llevo al poder11 y el posterior, aunque crucial, apoyo del 
neoliberalismo vernaculo, es importante destacar la consiguiente enmienda 
constitucional que impide formalmente, por primera vez en la historia 
argentina, la intervencion del poder ejecutivo en las provincias. 

En otras palabras, un alto grado de cohesion en el sistema de partidos en 
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Argentina ha guiado la 16gica descentralizadora, mientras que en Brasil un 
sistema multipartidario fragmentado e indisciplinado facilit6 una descen
tralizaci6n que reafianz6 a los caciques regionales. Esto indica que la 
naturaleza del Sistema de partidos, como argumentare mas detalladamente a 
continuaci6n, es una variable crucial que media la relaci6n entre descen
tralizaci6n y democracia. 

Habiendo dicho esto, es importante destacar que la descentralizaci6n no 
ocurre 'por si so la', sino que es una elecci6n estrategica tomada por actores 
politicos. Tai es asi que voces criticas del proceso de descentralizaci6n fiscal 
en algunos paises de America Latina sostienen que se trata de un ejercicio 
meramente ret6rico destinado a camuflar la omnipresente tendencia por parte 
de los gobiernos centrales de transferir responsabilidades de gasto sin un 
correspondiente aumento en la capacidad de recaudaci6n. Este sesgo pseudo
descentralizador encuentra su manif estaci6n institucional en muchos de los 
regimenes impositivos en America Latina, en los cuales el gobierno central 
recauda la gran mayoria de los impuestos y luego los redistribuye, 
formalmente de acuerdo a una formula preestablecida e informalmente 
segun el reloj electoral. De modo que es importante conceptualizar el proceso 
de descentralizaci6n, no como una 'caja negra' donde los tomadores de 
decisiones actuan benevolamente, sino que existe la posibilidad de que 
practicas nepotistas prevalezcan, especialmente en el contexto latinoameri
cano de instituciones politicas debiles. 12 0, puesto de otro modo, la 
descentralizaci6n fiscal no es una condici6n suficiente para la devoluci6n de 
autoridad politica. Al mismo tiempo, la descentralizaci6n puede involucrar 
una merma en la efectividad de gobiemo, generada por excesiva complejidad 
y multiplicaci6n de instancias de veto. 13 

Sin embargo, existe amplia evidencia que elites regionales en Brasil y 
Mexico han desempefiado un rol fundamental en las protestas y negocia
ciones que condujeron a la transici6n democratica en el primero14 y, mas 
recientemente, a la revitalizaci6n del sistema de competici6n electoral en el 
segundo. 15 En la Argentina, junto al impedimento del ejecutivo a intervenir 
directamente en jurisdicciones provinciales (lo cual ha transformado a este 
pais de un sistema unitario de facto en uno federal relativamente 
descentralizado, tal como lo estipula la Constituci6n de 1853), se han 
producido reformas en el sistema de transferencias de fondos federales. Lease, 
se estipula que toda transferencia de funciones del centro a las provincias 
debe ser avalada por la explicita voluntad de estas y, al mismo tiempo, que 
una vez convenida la transferencia de funciones debe ir acompafiada por una 
de recursos o, alternativamente, por un incremento en la capacidad extractiva 
(es decir, de impuestos) de las provincias. Esta conjunci6n de afianzamiento 
en las facultades politicas y fiscales de las provincias es uno de los estamentos 
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sobre los que se basa la noci6n madisoniana de dispersion de poder. Al 
incrementar el numero de participantes y SU capacidad de influencia 
econ6mica, la descentralizaci6n propicia un mayor nivel de visibilidad 
publica, facilitando la institucionalizaci6n de accountability. 16 

Esta disquisici6n respecto del potencial democratizador de la descentraliza
ci6n fiscal nos permite, entonces, reevaluar el nexo putativo entre 
neoliberalismo y democracia by default. 17 Frecuentemente, aquellos autores 
que favorecen esta perspectiva enfatizan los instrumentos a disposici6n del 
gobiemo central que son afectados por las reformas de mercado: la 
privatizaci6n de empresas estatales y el nivel de gasto social. 18 Se argumenta 
que, al abandonar la noci6n de servicio publico y reemplazarla por la del 
ethos mercantil y de ganancia, la politica de privatizaciones estimula la 
conformaci6n de monopolios privados, conduciendo a mayores niveles de 
polarizaci6n social. En relaci6n a esto, los mecanismos existentes de asistencia 
social generados en la era neoliberal, lease FONCODES en Peru, 
PRONASOL en Mexico y FSE en Bolivia, son vistos como aparatos a 
disposici6n del poder ejecutivo para cultivar caudal electoral. 19 Paralela
mente, el grueso de la investigaci6n empirica de politicas neoliberales esta 
centrado en su impacto en la distribuci6n del ingreso ode la pobreza20 a nivel 
agregado, omitiendo el efecto regional de dichas politicas. Por ejemplo, la 
necesidad de competir en mercados internacionales, una de las piedras 
angulares de la agenda globalizadora de mercado, ha coincidido con la 
introducci6n de reformas neoliberales en Brasil y Mexico y con el 
afianzamiento de la producci6n de manufacturas no tradicionales en regiones 
tradicionalmente rezagadas.21 

lntentando trascender la brecha normativa que separa a los adeptos y a los 
criticos del proyecto econ6mico neoliberal, este trabajo se inscribe en una mas 
amplia caracterizaci6n de este fen6meno en America Latina. Por un lado, se 
intenta rescatar aquellos elementos sugeridos por la literatura del federalismo 
fiscal como causantes de un mayor nivel de dispersion de poder politico y 
accountability democratica. Por el otro, se enfatiza el rol del sistema de 
partidos politicos en las politicas de descentralizaci6n, que es una de las areas 
menos estudiadas en la reciente ola neoliberal en America Latina. Esta escasa 
atenci6n no significa que estas reformas no sean importantes, sino que es el 
resultado de cierta inclinaci6n de los investigadores del neoliberalismo a 
estudiar los aspectos mas obvios y palpables de dicho programa politico
econ6mico. Ademas, entre los trabajos mas influyentes sobre los procesos de 
reforma econ6mica existe una pronunciada inclinaci6n a focalizar el analisis 
en grupos de interes (sindicatos y empresarios) que apoyan o se oponen a 
dichas reformas, sin considerar la capacidad de los partidos de estructurar el 
comportamiento de estos sectores.22 Mas importante aun, estas literaturas 
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ignoran el rol que los partidos de gobierno juegan en estos procesos. Muchas 
veces la imposibilidad de un presidente de obtener el apoyo de sus 
correligionarios para efectuar reformas de ajuste, aun cuando este pudiera 
contar con la colaboracion de grupos de interes, es un importante predictor 
del fracaso de estas, como ha sucedido en Paraguay con el Partido Colorado y 
en Venezuela con la Alianza Democratica. 

Mas especificamente, este estudio intenta proveer una matriz analitica 
alternativa que incorpora el potencial democratizador de la descentralizacion 
territorial del gasto publico. Este impacto, segun sugiere mi argumento, es tal 
en cuanto se traduzca en cambios tendientes a incrementar niveles de 
autonomia politica y participacion ciudadana. La estructura interna de 
partidos politicos y el nivel de competicion entre estos provee el medio por el 
cual tales transformaciones ocurren. Mientras queen la Argentina y Mexico 
el Peronismo y el PRI, respectivamente, han canalizado la introduccion de 
reformas de mercado por medio de una coalicion con amplia base regional, 
facilitando de este modo la profundizacion de reformas descentralizadoras, la 
extrema fragmentacion del sistema de partidos en Bolivia, Brasil y Peru 
presento un obstaculo para la consolidacion de genuinas reformas de 
descentralizacion politica. 

Observaciones empiricas 

lCual es, entonces, la base factual del argumento principal de este ensayo? 
Para responder a esta pregunta, se estructura el analisis en dos partes 
principales. La primera compara aquellos casos donde el registro de 
descentralizacion es significativo no solo en terminos latinoamericanos sino 
que, de acuerdo a estadisticas del Fondo Monetario Internacional, ubica a 
estos paises entre los que han experimentado mayores niveles de descen
tralizacion fiscal en terminos internacionales. A continuacion, se evaluara 
c6mo tales transformaciones han interactuado con el contexto politico de los 
paises en cuestion, encuadrando tales consideraciones en terminos de la 
estructura de partidos politicos y otras variables institucionales que afectan el 
funcionamiento del sistema democratico. 

Como puede observarse en la Tabla 1, los paises escogidos estan ubicados 
· muy por encima de la media internacional en terminos del incremento en los 

niveles de gasto atribuidos al nivel provincial y municipal. Se compara los 
afios 80 y la decada posterior, dado que en esta ultima es cuando se han 
puesto en marcha programas economicos de mercado. Otra consideraci6n 
importante en la seleccion de casos reside en el hecho que mientras Argentina, 
Brasil y Mexico son formalmente sistemas federales , Bolivia y Peru son paises 
unitarios. Esta distinci6n es importante, dado que podria argumentarse que 
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un elemento que ha facilitado la desconcentraci6n de recursos en los primeros 
tres casos deriva de las atribuciones que constituciones federales otorgan a 
agentes regionales y no reflejo de otro tipo de consideraciones. En otras 
palabras, y utilizando el lexico de la teoria de comparative politics, al incluir 
tanto casos federales como unitarios es posible 'controlar' el impacto espurio 
de variables que hipoteticamente podrian estar intimamente relacionadas con 
el fen6meno que se explicara. 

TABLA 1 

Porcentaje del gasto gubernamental asignado a la administracion 
provincial y municipal 

Pais Promedio Promedio Cambio 
1982-1989 1990-1997 

Peru 0.10 0.25 0.15 
Mexico 0.12 0.26 0.14 
Brasil 0,29 0,41 0,12 
Argentina 0,35 0,44 0,09 
Bolivia 0,14 0,21 0,07 
Promedio internacional 0,25 0,26 O,ol 

Fuente: International Monetary Fund, Government Financial Statistics (Washington, DC: IMF, 
varios fasciculos) 

Una mirada mas detallada a los datos presentados en la Tabla 1 nos 
permite afirmar que ni federalismo ni el tamafio23 son fuertes predictores del 
grado de descentralizaci6n, ya que el orden en el cual se encuentran ubicados 
nuestros casos no responde sistematicamente a estas consideraciones. Peru, 
pais que ha experimentado el mayor incremento en descentralizaci6n en esta 
muestra, no es ni federal ni particularmente extenso territorialmente en 
comparaci6n a sus pares en la tabla, mientras que la Argentina, poseyendo 
estos atributos, ha observado un proceso de descentralizaci6n menos radical. 
Es oportuno formular , a esta altura de nuestro analisis, una consideraci6n 
metodol6gica. Aunque a primera vista no parece existir una variaci6n muy 
importante en el porcentaje destinado al gasto efectuado por instancias 
subnacionales en los casos escogidos, seria err6neo evaluar estas cifras en 
terminos absolutos. Una desviaci6n del orden de 0,01 no parece ser 
particularmente espectacular; sin embargo, cuando vemos que el rango de 
comparaci6n varia de 0,07 (Bolivia) a 0, 15 (Peru) y que, ademas, el promedio 
internacional es 0,01 , es importante reconocer la necesidad de analizar estas 
cifras en terminos relativos. 



30 E.I.A.L. 

Esta informacion estadistica es util para establecer los parametros 
comparativos de nuestro analisis. Sin embargo, quedan por resolverse dos 
puntos cardinales: primero, es particularmente problematico determinar una 
relacion entre la practica del neoliberalismo y concomitantes niveles de gasto 
regional, dado que estos ultimos incluyen muchas veces transferencias de 
caracter discrecional ( o sea no automaticas), las cuales son muy dificiles de 
capturar con los indicadores estadisticos convencionales. Segundo, es 
plausible conjeturar que la direccion de causalidad comienza en la 
introduccion de politicas economicas neoliberales y continua con la 
reestructuracion del gasto regional, ya que las reformas de descentralizacion 
implementadas en America Latina se inscriben en una matriz mucho mas 
compleja que incluye el derrumbamiento del modelo de intervencion estatal, 
por un lado, y los requerimientos del orden economico internacional, lease 'el 
consenso de Washington', por el otro. Es asi que el impacto independiente de 
estas consideraciones, junto al hecho queen los programas de mercado se da 
prioridad a la necesidad de descentralizar fiscalmente, nos permite establecer 
el marcado 'origen neoliberal' de las reformas descentralizadoras. 

Es interesante reexaminar esta hipotesis con respecto al caso chileno. 
Aunque Chile ha puesto en marcha unos de los programas economicos 
neoliberales mas radicales de la region, su impacto en las politicas de 
descentralizacion ha sido mucho mas limitado. Por solo nombrar un caso, en 
1980 se ha implementado una importante reforma educativa, en la cual la 
consiguiente 'municipalizacion' se tradujo en la transferencia de responsabili
dad sobre el quehacer administrativo, excluyendo toda injerencia local en 
temas de financiamiento y gasto. Este ejercicio desconcentrador, sin gran 
efecto sobre niveles efectivos de descentralizacion, se conjuga en terminos 
generales con la politica de transferencias intergubernamentales, a traves de la 
cual el gobierno central en Chile condiciona ( o sea, determina a priori las 
actividades en las cuales los fondos deben ser utilizados, sin injerencia local 
alguna) el 82% de las transferencias; esta cifra es elevada en comparacion a 
los casos de Argentina (15%), Brasil (25%), Mexico (13%) y Peru (4%).24 Al 
mismo tiempo, Chile es el unico pais de America Latina en el cual las 
autoridades regionales no poseen autoridad alguna para contraer deuda 
publica. Puede, entonces, argumentarse que la descentralizacion en Chile ha 
favorecido el desvinculamiento del gobierno central de funciones considera
das anacronicas ( o 'socialistas') por el regimen de Pinochet, sin ninguna 
medida que equipe a las autoridades regionales con atribuciones y poder en 
relacion a las funciones que se les ha ido paulatinamente asignando. Esta 
tendencia a desapoderar a los gobiernos regionales no desaparecio por 
completo durante el posterior regimen democratico, que bajo presion de los 
senadores pinochetistas y aliados decreta en 1993 que las autoridades 
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regionales no seran popularmente elegidas (Decreto Supremo No 291). Todo 
esto explica en parte por que, si bien en terminos absolutos Chile observa un 
mayor nivel de descentralizacion en el gasto que Peru, el primero no ha 
experimentado un incremento importante en politicas de descentralizacion 
fiscal (y por consiguiente esta excluido de la muestra en la Tabla 1). 
Aparentemente, el regimen de Pinochet ha establecido enclaves autoritarios 
que no solo han limitado la calidad democratica del sistema25 sino tambien la 
soberania fiscal de niveles administrativos regionales. 

Esto indica el rol importante de los legajos historicos en el proceso de 
descentralizacion, ya que si este es iniciado por un gobierno autoritario, se 
atenua el presunto impacto democratizador de tal proceso. Si bien esta 
observacion puede ser tomada como una obviedad, es importante remarcar 
las implicancias de esta para el enfoque teorico ofrecido en este estudio. 
Vale decir, el impacto de politicas neoliberales sobre el tipo e intensidad de 
descentralizacion esta profundamente afectado por la naturaleza del 
regimen politico imperante. Mas interesante aun es explorar que otras 
variables condicionan dicha relacion, ya que los paises escogidos para este 
analisis han adoptado mas contundentemente politicas de mercado con 
sesgo descentralizador durante el periodo democratico, con diferentes 
resultados. Es a este aspecto del problema al cual dedicaremos la proxima 
parte de este estudio. 

Los partidos politicos y la descentralizacion: dos modelos alternativos 

El analisis arriba presentado expone solo un aspecto de la agenda 
descentralizadora; vale decir, contempla el incremento en la capacidad de 
gasto regional a raiz de la asignacion de funciones previamente ejercidas por 
el centro. Este dato, de caracter aparentemente administrativo, es funda
mental en terminos de su repercusion en la esfera politica, tal como es 
sugerido por la teoria del federalismo fiscal. Sin embargo, este enfoque es 
esencialmente limitado, en cuanto no especifica cual es el agente encargado de 
traducir las reformas fiscales en una real devolucion de autoridad a 
jurisdicciones en niveles mas bajos. Es aqui donde los partidos politicos 
desempeiian su funcion de linkage entre el gobierno central y autoridades 
descentralizadas. Siendo que los rangos burocraticos nacionales no son 
particularmente sensibles a las demandas locales, y dado que los primeros no 
ven condicionada su continuidad laboral en consideraciones electorales, 26 los 
partidos ofrecen un nexo mas directo a los lideres regionales con el quehacer 
en niveles mas decisivos. En sintesis, la estructura de los partidos politicos nos 
provee una lente analitica apropiada para tratar el problema de la hipotetica 
'mano invisible descentralizadora' arriba mencionado. 
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En uno de los pocos intentos de analizar sistematicamente la relacion 
existente entre la estructura interna de los partidos y el mantenimiento de 
politicas de descentralizacion, William Riker concluyo que la descentraliza
cion del sistema de partidos "previene al presidente de controlar a sus 
copartidarios a traves de artilugios organizacionales o ideologicos".27 Segim 
este autor, dos condiciones determinan el grado de descentralizacion: 
primero, que los comites regionales del partido sean quienes nominan a las 
autoridades nacionales y, segundo, que los niveles de disciplina partidaria (o 
sea, la frecuencia con la cual legisladores votan a favor de las propuestas de 
otros legisladores de su mismo partido) sean relativamente bajos. En otras 
palabras, se asume que existe una relacion lineal entre partidos debiles y 
descen tralizacion. 

Este postulado teorico, que hasta el momento no ha sido sistematicamente 
disputado, sirve como punto de partida para examinar tentativamente como 
la variable de partidos ha mediado la forma en la cual la introduccion de 
politicas neoliberales interactuo con los diferentes modos en que la 
descentralizacion evoluciono en nuestros cinco casos. Primero, es posible 
sugerir que en Bolivia, Brasil y Peru,28 bajos niveles de disciplina partidaria 
(exacerbados por un alto grado de fragmentacion legislativa) no se han 
traducido en una efectiva descentralizacion del sistema. El caso brasileno es 
particularmente interesante, ya que han sido los militares los que han 
propiciado algunos de los procesos de descentralizacion fiscal y politica 
(elecciones para gobernadores estatales y alcaldes que precedieron a las 
presidenciales) mas importantes entre los diversos interludios autoritarios que 
ocurrieron en la region. Este entorno de gran poder depositado en las 
regiones, junto con la ausencia de partidos suficientemente fuertes y 
cohesivos29 como para obtener un mandato popular para llevar adelante 
importantes reformas economicas y sociales, ha obstruido la puesta en 
marcha de planes de estabilizacion economica. Luego de un breve y timido 
interludio neoliberal durante la presidencia de Fernando Collor de Mello, un 
programa de austeridad fiscal, el Plan Real, es lanzado en 1993 por el 
entonces futuro presidente Fernando Henrique Cardoso. A pesar de los altos 
niveles de popularidad de que este gozaba, SU talon de Aquiles "ha sido la 
ausencia de un partido con suficiente presencia regional que le confiera 
viabilidad politica al programa economico. Entre la alternativa de atar sus 
manos a caciques regionales, tal como lo han hecho sistematicamente sus 
predecesores, o intentar generar las condiciones para las reformas, aunque 
esto involucrara recurrir a decretos presidenciales, Cardoso opto por la 
ultima. Profundizandose el perfil centralizador de SU gobierno, se limito 
severamente la soberania fiscal de los estados al sancionarse dos leyes (Kandir 
y Camata) que le otorgan al Banco Central capacidad de auditoria en los 
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bancos estatales, y al mismo tiempo eximen al gobierno en Brasilia de toda 
responsabilidad de acudir en ayuda a bancos regionales deficitarios. Estas 
medidas han sido el tel6n de fondo de la 'revuelta fiscal' llevada a cabo por 
Hamar Franco, gobernador de Minas Gerais y para quien Cardoso habiase 
desempe:fiado como ministro de finanzas pocos a:fios antes, que declar6 una 
moratoria de noventa dias en el pago de las deudas estatales al gobierno 
federal. Temiendo que esta coyuntura generase un 'efecto domino' y tentase a 
otros gobernadores a emular a Franco, Cardoso congel6 la transferenecias de 
fondos federales a Minas Gerais y Rio Grande do Sul, otro estado al horde de 
la moratoria, y persuadi6 a inversores internacionales de evitar a esos estados. 
En sintesis, la profundizaci6n de las reformas neoliberales en Brasil, en la 
ausencia de un cierto nivel de encapsulamiento partidario a nivel nacional, 
han sido acompa:fiadas de un alto grado de conflicto intergubernamental que 
poco ha propiciado la gesta descentralizadora. 

Distinto es el caso cuando existe un sistema con algun partido que, ademas 
de poseer una base multiclasista ( como ha caracterizado al populismo 
clasico ), es capa!l de establecer fuertes subcoaliciones regionales para poder 
resolver el dilema de coordinaci6n originado en diferentes tipos de incentivos. 
Por un lado, el gobierno central esta interesado en poder materializar las 
reformas de mercado en tandem con los imperativos macroecon6micos y 
presiones internacionales y, por el otro, las periferias regionales pueden 
desviarse de los canones de austeridad fiscal marcados por la agenda 
neoliberal sin pagar un excesivo precio politico, dado que el centro tiene la 
responsabilidad de conducir las politicas econ6micas y la negociaci6n con 
deudores. Es asi que en unos de los analisis mas sofisticados sobre la 
viabilidad politica de las reformas neoliberales en Argentina y Mexico, 
Edward Gibson sugiere que tanto el Peronismo como el PRI han resuelto el 
conflicto de incentivos arriba mencionado mediante la institucionalizaci6n de 
dos subcoaliciones regionales: una, metropolitana, encargada de llevar 
adelante las prioridades programaticas del partido (policy coalition), y la 
otra, periferica, responsable de generar las mayorias electorales (electoral 
coalition).30 Veamos entonces c6mo esta coyuntura alternativa ha afectado a 
la variable dependiente de este ensayo, lease la naturaleza democratica de las 
politicas de descentralizaci6n. 

Te6ricamente, la Argentina representa un caso ideal para probar las 
hip6tesis generadas por Riker, ya que la naturaleza altamente disciplinada de 
los partidos y el estrecho control de los lideres de estos en la selecci6n de 
candidatos para cargos legislativos sugieren que este pais tendria pocas 
posibilidades de efectuar una genuina reforma de descentralizaci6n. Como 
hemos mencionado anteriormente, la introducci6n de politicas neoliberales 
en la Argentina coincidi6 con extensas reformas en el regimen de 
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transferencias intergubernamentales. El gobierno de Menem ha firmado en 
1990 un pacto con las provincias, 11amado Acuerdo de Reafirmacion Federal. 
Entre otras cosas, este involucra la transferencia de empresas publicas a 
provincias, una politica liberal de financiamiento del gobierno federal para 
dichas empresas y la posibilidad que las provincias firmen acuerdos 
internacionales.31 Dos afios mas tarde, el gobierno sanciono una ley 
(Acuerdo Nacion - Provincias, Ley No 24.103) por la cual se confiere a las 
provincias mayor discrecion en el uso de transferencias federales. Finalmente, 
las reformas constitucionales de 1994 (el 11amado Pacto de Olivos, firmado 
por Menem y Alfonsin) incluyeron la enmienda constitucional antes 
mencionada, que impide al ejecutivo nacional intervenir en las provincias 
sin el consentimiento del senado. Estos movimientos centrifugos han sido 
compatibles con las reformas economicas de ajuste, gracias a que Menem 
opto por una politica de "sticks" en areas metropolitanas, y otra de "carrots" 
en la periferia. Dada la importancia economica y simbolica del centro 
neuralgico nacional, la ausencia de una accion de ajuste decisiva (cuya mas 
obvia manife~tacion fue el dramatico aumento del desempleo, en un pais que 
tradicionalmente desconocia este problema) haria peligrar la agenda 
neoliberal. En contraste con esto, Menem, por motivos politicos, siguio 
manteniendo un alto nivel de empleo en las provincias, muchas de e11as 
extremadamente dependientes del empleo publico. Aunque economicamente 
marginales, estas provincias (excluyendo a Santa Fe, Cordoba, Tucuman y la 
zona Patagonica) son poderosas politicamente en virtud de su desproporcio
nada representacion en el senado. Esto dicho, no debe perderse de vista el 
impacto progresivo de las reformas de descentralizacion fiscal y politicas 
implementadas por el gobierno de Menem. 

Luego de examinar casos de sistemas de partido centralizados, o al menos 
con un partido dominante centralizado, en Argentina y Mexico, y 
extremadamente fragmentado, como es el caso en Brasil, puede concluirse 
que la teoria postulada por Riker no captura ciertas contradicciones 
inherentes a la politica de descentralizacion en America Latina. La necesidad 
de encapsular diferentes subcoaliciones regionales en los dos primeros paises 
en el proceso de descentralizacion ha coexistido dialecticamente con un alto 
grado de centralizacion en el Peronismo y el PRI. Es asi que Riker no ha 
conceptualizado el caracter multifacetico de dicha centralizacion. Como una 
espada de doble filo, una centralizacion partidaria puede dispersar poder 
territorialmente. Esto puede ocurrir a traves del incremento en el nivel de 
gasto publico y de la autonomia otorgada a regiones, que deriva de la eleccion 
estrategica de la conduccion partidaria de satisfacer a las provincias ( o 
estados, en el caso de Mexico) desproporcionalmente representadas en el 
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senado, pero mas faciles de cooptar dada la situaci6n econ6mica precaria y el 
estado de desarrollo de estas. 

Otro escenario alternativo deriva de los parametros que caracterizan las 
ambiciones progresivas de los politicos. En Mexico, la perpetuaci6n del PRI 
en el poder por mas de 70 aiios represent6 un importante incentivo para que 
ambiciosos politicos regionales apoyaran al gobierno federal, ya que esto les 
aseguraria continuidad en sus carreras al senado y a la gobernaci6n de sus 
estados. Estos dos caminos, sin embargo, han facilitado la prosecuci6n de 
importantes reformas de mercado sin necesariamente lacerar autonomias 
regionales. El programa neoliberal de reformas estrucurales presagi6 el 
Acuerdo de Reafirmaci6n Federal en Argentina y la Reforma Municipal en 
Mexico. Del mismo modo, un sistema de partidos debil en Brasil no asegur6 
la soberania fiscal efectiva en el mediano y largo plazo, ya que Cardoso debi6 
ejercer una fuerte dosis de centralizaci6n gubernamental para contrarrestar 
las tendencias centrifugas y el atrincheramiento de practicas marcadamente 
clientelisticas en el manejo de la administraci6n publica. Para concluir, un 
sistema de partidos centralizado puede profundizar la devoluci6n de poderes 
regionales y uno descentralizado no necesariamente previene a lideres 
nacionales de invadir el dominio estatal/provincial. Parafraseando a Douglas 
Ashford, uno de los academicos que mas prolificamente ha estudiado el 
fen6meno de la descentralizaci6n, puede afirmarse entonces que este 
fen6meno no debe ser conceptualizado como un 'juego de suma cero'.32 

Reflexiones finales 

Este ensayo ha intentado, en terminos generales, reconceptualizar la 
relaci6n entre neoliberalismo y democracia en America Latina. A diferencia 
de un numero importante de estudios que infieren el efecto negativo de las 
reformas de mercado sobre la consolidaci6n democratica en la region en base 
al caracter regresivo social de dichas reformas, se propone un enfoque 
analitico que capture la complejidad de tal relaci6n. lEs la aplicaci6n de 
politicas econ6micas neoliberales necesariamente un factor debilitante de 
democracias en proceso de institucionalizaci6n? La respuesta de este estudio 
es: "depende". Un bar6metro apropiado para examinar esta conjetura es la 
politica de descentralizaci6n puesta en marcha durante la era neoliberal. Esta 
estrategia investigativa tiene varias ventajas, como hemos intentado 
demostrar a lo largo de este trabajo exploratorio. Primero, en contraste 
con la iinperante practica en las ciencias sociales en America Latina de 
formular soluciones analiticas en terminos excesivamente deterministas, el 
estudio de la variaci6n en la naturaleza y alcance de la descentralizaci6n en 
paises que ejecutaron reformas de mercado nos permite capturar en terminos 
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empiricamente mas precisos la naturaleza estocastica de la fenomenologia 
politica: contradiciendo pronosticos lineales (y fatalistas) respecto del 
impacto de politicas neoliberales, es importante dilucidar los aspectos menos 
visibles y mas contingentes de las mismas. 

Segundo, y relacionado con este punto, dado que la descentralizacion no es 
inevitable ni irreversible, se da lugar al estudio mas sistematico de 
consideraciones cognitivas y estrategicas de los actores politicos en lugar de 
incluir exclusivamente variables estructurales como regimen politico, presion 
intemacional y otras. lComo se explica la habilidad de Menem de conciliar 
cierto espiritu democratico en la descentralizacion con el mantenimiento del 
programa de ajuste economico? La solucion a este acertijo la provee la esfera 
institucional, mas especificamente la estructura de los partidos politicos. Una 
de las conclusiones importantes de este estudio es que, contrariamente a 
aquellos que sugieren que el neoliberalismo ha florecido a expensas de las 
instituciones politicas, las reformas de mercado representaron una brillante 
oportunidad para partidos cohesivos con marcada base popular, como el PJ y 
el PRI, para anidar en su seno subcoaliciones regionales con diferentes 
intereses, en gran parte gracias a las estrategias de descentralizacion 
adoptadas por estos partidos. Por otro lado, la incorporacion de la variable 
de partidos en nuestro analisis no solo facilita la resolucion del problema de 
agencia arriba mencionado, sino que estimula el estudio sistematico de un 
tema relativamente ignorado en la reciente ola democratizadora en America 
Latina.33 

Tercero, pero no menos importante, al entretejer el aporte de la literatura 
del federalismo fiscal en la mas amplia problematica del neoliberalismo, este 
trabajo evita cierta deficiencia manifiesta en muchas explicaciones de las 
reformas de mercado, lease, asumir que el neoliberalismo es intrinsecamente 
pemicioso para el desarrollo politico. Esta suposicion no solo es excesiva
mente restrictiva sino que engendra serios problemas metodologicos en 
aquellos que la deifican. Es asi que se dedican volumenes enteros a explicar el 
exito de las reformas como algo paradojico, dada la hipotetica inviabilidad 
politica de las mismas. Sorprendentemente, estos estudios ignoran que 
muchas veces la propia politica de reformas economicas es la variable 
independiente en cuestion, o sea, que estas son un instumento politico al 
servicio de la imperiosa necesidad de un gobiemo de construir una coalicion 
de apoyo. Los casos de Argentina y Mexico demuestran que la viabilidad 
politica no es una constante sino que puede incrementarse a medida que se 
implementan las reformas. La inclusion de consideraciones regionales en los 
calculos estrategicos de lideres reformistas es, de acuerdo a la evidencia 
tentativa de este ensayo, un factor crucial para facilitar la sustentabilidad 
politica del neoliberalismo en la era democratica. 
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