EL GOBIERNO LOCAL
EN LA CIENCIA POLITICA

ALFREDO REHREN BARGETTO*

Este articulo analiza la conceptualizacion y rol que juega el gobierno
local desde tres perspectivas que lo vinculan directamente con tres areas
clasicas de estudio de la ciencia politica. En la primera, denominada en-
foque doctrinario o modelo de autonomia local, se relaciona al gobierno
local con la teoria politica democratica y su importancia como “escuela
de democracia”. En la segunda, se discute el tema en el contexto de la
teoria de organizaciones y del campo de la administracion publica que
ponen énfasis en la eficacia y eficiencia del sector publico y privado para
enfrentar las tareas del desarrollo. Finalmente, desde una perspectiva
comparada, se discute el gobierno local como un subsistema intimamente
vinculado al funcionamiento y estabilidad del sistema y régimen politicos.

El articulo destaca las relaciones entre centro v localidad, los esque-
mas y estrategias de descentralizacién y participacién como nicleos pro-
blematicos al interior de cada perspectiva y pone énfasis en la cooptacion
como uno de los mecanismos mds interesantes que vinculan centro v
localidad en el estudio de la politica local en América Latina.

La investigacion especializada en el drea del gobierno local ha sido
abordada desde diferentes perspectivas en la disciplina de la ciencia politca.
A medida que ésta ha evolucionado han surgido diversos enfoques en los
que se conceptualiza el gobierno local de varias maneras. La bibliografia
sugiere la existencia de dos tradiciones intelectuales que han producido un
gran impacto sobre el tema a nivel internacional. En los Estados Unidos el
estudio del gobierno local se halla en el nicleo mismo del movimiento refor-
mista, pero su identificacion con valores restringidos y la existencia de un
sistema federal impidieron que su desarrollo incipiente sobrepasara la esfera
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de la comunidad local. S6lo con la renovaciéon que se produjo en el ambito
de la politica comparada durante los anos cincuenta —desencadenada por
la independencia de nuevas naciones y el impulso del desarrollo socioeconé-
mico posterior a la Segunda Guerra Mundial—, el estudio del gobierno local
se extendio a otras regiones del mundo. En este aspecto el area se vio enri-
quecida por la experiencia de paises de Europa Occidental que lucharon por
controlar sus provincias o que alcanzaron la unificacién nacional a fines del
siglo 19. Su historia dio origen a lineas de investigacion sobre gobierno local
en las que se resaltan los vinculos entre los niveles nacional y local y la
importancia del control politico-administrativo ejercido por el centro. En
cuanto al estudio del gobierno local en paises en desarrollo, frente'a la ne-
cesidad de lograr la unidad nacional y el desarrollo socioeconémico, el sistema

prefectoral ha sido mis adecuado que el modelo de autonomia local de Gran
Bretanay de los Estados Unidos. En Latinoamérica, donde todas las naciones
recién emancipadas habian vivido bajo el rigido centralismo de la monarquia
espanola, muchas de ellas recurrieron al Codigo Napolednico para disenar
sus sistemas administrativos y para lograr la consolidacion del Estado (1).
Entretanto, el modelo de autonomia local ha sufrido cambios importantes.
Se ha llegado a destacar cada vez mas las relaciones intergubernamentales
coma consecuencia de la nacionalizacion de la politica local y de los problemas
acuciantes que aquejan a las sociedades industrializadas de los Estados bene-
factores. Lo anterior a su vez conducido a la desaparicion del mito de la
autonomia local.

En estas tradiciones intelectuales, cuyo origen se remonta a condiciones
histdricas especificas, se hace hincapié en dos series diferentes de relaciones.
En el modelo de autonomia local el gobierno local es considerado un bastion
de la democracia, la descentralizacion y la delegacion de poderes. En con-
traste, el modelo prefectoral subraya los vinculos entre los niveles nacional
y local v las relaciones entre el centro v la periferia. En una época mas reciente
los especialistas han distinguido tres tipos ideales dominantes —estrechamen-
te asociados a la experiencia particular de paises especificos— para concep-
tualizar el gobierno local. Ellos son el sistema prefectoral francés, el modelo
de autonomia local britanico-estadounidense. y el sistema de prefectos de las
naciones socialistas (2).

(1Y Marcos Kaplan, La formacion del Estado nacional en América Latina (Buenos Aires: Amorrortu
Ediores, 1969); Claudio Véliz, The Centralist Traddtion of Latin America (Princeton: Prin-
ceton University Press, 1980).

(2)  Harold F. Alderfer, Local Government t Developing Countries (Nueva York: McGraw-Hill,
14964); James W. Fesler, “Centralization and Decemtralization”, en International Encyclopedia
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Dentro de la disciplina de la ciencia politica es posible distinguir tres
enfoques del gobierno local. El primero, denominado enfoque doctrinal o
modelo de autonomia local, relaciona el gobierno local con la teoria politica
democratica. El segundo, llamado enfoque de administracion publica, se
funda en la teoria de la organizacién y en el analisis interorganizativo y es el
resultado del desarrollo en el campo de la administracién pablica. El tercero,
conocido como enfoque de politica comparada, considera que el gobierno
local no es una actividad descriptiva 0 normativa, sino una estructura rela-
cionada con el funcionamiento general del sistema politico. La evolucion de
la politica comparada hasta derivar en dreas como los estudios urbanos com-
parados y el comportamiento politico comparado ha realizado dos grandes
contribuciones al estudio del gobierno local: primero, al dirigir su atencién
hacia la urbanizacion y el escenario politico urbano (3); y segundo, al intro-
ducir un nuevo nivel de analisis: el del individuo y sus orientaciones hacia la
comunidad, las instituciones politicas locales y su papel en la politica local

).

Las investigaciones han convergido en las dos tradiciones intelectuales
mas influyentes en el estudio del gobierno local. El modelo prefectoral, cuya
aplicacidn, basada en la clasica teoria de la organizacion, subrayaba los vinculos
desde el nivel superior hacia el inferior, ha evolucionado en el sentido con-
trario (3). Lo anterior puede apreciarse en el andlisis interorganizativo, y
especialmente en el caso de Francia (6). El modelo de autonomia local, mo-
dificado por el desarrollo de la politica comparada, ha percibido al gobierno

of the Social Sciences, vol. 2, ed. D.L. Sills (McMillan and Free Press, 1968), pp. 370-379;
Lawrence Graham, “Centralization Versus Decentralization Dilemmas in the Adminis-
tration of Public Service”, International Review of Adminustrative Sciences 46, N* 3 (1980):
219-232; Mark Kesselman y Donald Rosenthal, Local Power and Comparative Politics (Beverly
Hills: Sage Publications, 1974).

(3) Robert T. Daland, ed., Comparative Urban Research: The Administration and Politics of Cittes
(Beverly Hills: Sage Publications, 1969), Ken Young, ed., Essays on the Study of Urban
Politics (Nueva York: The MacMillan Press, 1975).

(4)  Gabriel Almond y Sidney Verba, The Civic Culture (Boston: Little, Brown and Co., 1965);
Sidney Verba, Norman H. Nie y Jae-on Kim, Participation and Political Equality: A Seven-
Nation Comparison (Cambridge University Press, 1978).

(5)  Frank P. Sherwood, “Devolution as a Problem of Organization Strategy”, en Robert T.
Daland, ed., Comparative Urban Research.

(6)  Stephen L. Elkin, “Comparative Urban Politics and Interorganizational Behavior”, en
Ken Young, ed. Essays on Urban Politics; Jean C. Thoenig, “State Bureaucracies and Local
Government in France”, en Kenneth Hanf y Fritz W. Scharph, eds., Interorganizational
Policy Making: Limits to Coordination and Central Control (Beverly Hills: Sage Publications,
1978).
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local como un subsistema que produce un considerable impacto a nivel na-
cional (7).

La revision de la bibliografia sobre el gobierno local sera estructurada
de acuerdo con los tres enfoques basicos que acaban de mencionarse: la teoria
politica, la administracion publica y la politica comparada. En el analisis se
tendri en cuenta la conceptualizacion del gobierno local, la definicién de los
vinculos entre los niveles nacional y local, y el papel que cumplen en ellos
las estrategias de descentralizacion y participacién.

EL ENFOQUE DE LA TEORIA POLITICA

El gobierno local ha ocupado una posicion destacada en la teoria de-
mocratica. En las instituciones municipales libres y populares ve un medio
para aumentar la informacién de los individuos sobre los principios basicos
de la democracia, para someter a prueba distintas soluciones a problemas
locales, y para restringir la interferencia del poder centralizado. El gobierno
local es definido como una serie de instituciones locales auténomas con las
cuales los miembros de una comunidad estan estrechamente identificados, y
ademds se sienten profundamente motivados a participar en ella. En el en-
foque de la teoria politica se considera a menudo que la soberania local, la
autonomia local v la descentralizacion son equivalentes a la democracia: “La
democracia jamas ha funcionado adecuadamente en ninguna parte sin un
alto grado de soberania local, proporcionando una escuela de formacion
politica para las personas en general, al igual que para sus lideres futuros”
(8).

Sin embargo. el empleo de estos conceptos en un contexto doctrinal ha
entorpecido seriamente su poder analitico al ser aplicados en una perspectiva
comparativa. En la mayoria de los paises en desarrollo el proceso de integra-
cion nacional se ha caracterizado por la existencia de controles estrictos que
impone la burocracia estatal, y por la ausencia de un gobierno local autéonomo.

-

(7} Kryzstoff Ostrowsky y Henry Teune, "Local Political Systems and General Social Proces-
ses”, en Terry W. Clark, ed. Comparative Community Polities (Beverly Hills: Sage Publica-
tions, 1974). !

(8)  Friedrich A. Havek, The Road to Serfdom (Chicago; The University of Chicago Press, 1976),

p. 235
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Referirse a la descentralizacién y a la autonomia local como sinénimos de
democracia, a falta de gobiernos nacionales bien establecidos, seria negar la
existencia de un Estado nacional moderno e integrado. Cuando se confunde
descentralizacidn con democracia, aquella se transforma en un fin en si misma
y no en un medio para lograr ciertos objetivos a nivel nacional. La nocién
de descentralizacién como un atributo que los diferentes sistemas politicos
tienen o no tienen, en lugar de ser concebida como “un continuo entre los
polos de la centralizacion y la descentralizacion”, ha desconocido la impor-
tancia de los vinculos entre los niveles nacional y local en el estudio del
gobierno local (9). En consecuencia, la investigacion empirica realizada de
esta manera, donde la burocracia es el actor politico mas relevante, y el vinculo
entre el centro y la periferia, ha estado fracasando. Los estudios sobre la
comunidad local en los Estados Unidos, los cuales se derivaron principalmente
de este punto de vista doctrinal, constituyen un buen ejemplo de esa distor-
s$10M.

Otro defecto del enfoque doctrinal es que la descentralizaciéon como
atributo en la conceptualizacion del gobierno local oculta su caracter mani-
pulador. Tras una fachadade soberania o autonomia local podrian esconderse
rigidos mecanismos de control central. La descentralizacion corresponderia
a0 mito o una doctrina oficial cuya utilidad debe ser determinada teniendo
en cuenta los objetivos de la elite de la coalicién que ejerce el poder central.

Finalmente, seguin los postulados de la escuela de la autonomia local,
en la descentralizacién no se considera la estructura de poder a nivel local,
donde comunmente los intereses conservadores estan firmemente atrinche-
rados. Ello pone de manifiesto la existencia de una grave imperfeccion en el
enfoque doctrinal. Por una parte, cuando al gobierno local se le ha enco-
mendado la tarea de efectuar cambios socioeconomicos, los intereses locales
o las oligarquias haran uso de su poder para oponerse a la modernizacion.
Por otra parte, el gobierno local podria convertirse en la estructura mediante
la cual la coaliciéon que controla el poder central tendria la capacidad de
cooptar a las elites locales al dispensar favores o al distribuir recursos escasos.

En una de las primeras conceptualizaciones del gobierno local dentro
del enfoque doctrinal se sostenia que una division de los poderes en areas
—por proceso, funcion y distrito electoral— proporcionaba una herramienta

(9)  James Fesler, “Approaches to the Understanding of Decentralization”, Journal of Politics,
27 (agosto 1965), p. 548.
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de trabajo para comprender los valores fundamentales de la comunidad:
libertad, igualdad y bienestar (10). Otro especialista equiparé la descentrali-
zacion con la democracia y el desarrollo, y esbozé dos esquemas basicos de
descentralizacion: desconcentracion, “la delegacion de atribuciones suficien-
tes para el desempeio de funciones determinadas a los empleados de un
departamento central, los cuales se encuentran fuera de la sede”, y delegacion
de poderes, “la asignacion de facultades para cumplir funciones determinadas
o residuales a autoridades formalmente constituidas” (11). El propugnaba la
adopcion de un sistema de asociacion entre organismos fuera de la sede y
autoridades locales, y propuso una combinacion entre desconcentracion y
devolucion, reconociendo la importancia de los lazos extragubernahlemales
como los partidos politicos y los grupos de presion. Sin embargo, la delegacion
de poderes fue presentada como el esquema mas apropiado para el progreso
de la democracia, la participacion a nivel popular, y la creacion de una con-
ciencia civica.

Un critico de la formulacion de Maass ofrece un trio de valores alter-
nativos como orientacion para el gobierno local: libertad, participacion y
eficiencia. El aspecto interesante de esta nueva serie de valores es que con-
sidera al gobierno local como una barrera que impide lograr la igualdad
sociveconomica, y se concentra en la participacion como el valor mas funda-
mental. Mediante ellos se justifica la intervencion economica del Estado a
nivel local, v se estima que el gobierno local es la institucion mas adecuada
para distribuir eficientemente los bienes y servicios gubernamentales (12).
No obstante, dichos valores pueden entrar en un conflicto mutuo. $i se
considera al gobierno local como una organizacion publica, es obvio que
valores como la eficiencia y la participacion pueden llegar a ser bastante
contradictorios.

La conceptualizacion del gobierno local en funcion de valores liberales
clasicos es inapropiada para el contexto latinoamericano. No tiene en cuenta
la naturaleza de los regimenes politicos de América Latina y una tradicion
centralista que transforma a la delegacion de poderes en un fenomeno politico
ajeno a esta region. En los regimenes burocratico-autoritarios la participaciéon

(10y  Arthur Maass, ed. Area and Power; a Theory of Local Government (Glencoe, Illinois: The
Free Press, 1959). p. 34,

(1)  Henry Maddick, Democracy, Decentralization and Development {Bombay: Asia Publishing
Hopuse, 1963), p. 23

(12} L.J. Sharpe, "Theory and Values of Local Government”, Political Studies, 18, N* 2 (1970),
pp- 153-174



EL GOBIERNO LOCAL EN LA CIENCIA POLITICA 93

a nivel local suele estar restringida por mecanismos coercitivos, o bien es
manipulada mediante la representaciéon funcional por aquellos que ejercen
el poder central. El pluralismo como estilo de representacion de intereses
esta ausente. La eficiencia, uno de los valores esenciales del ethos tecnocratico
que prevalece en dichos regimenes, adquiere una abrumadora relevancia en
la eliminacién de la politica del gobierno local, cuyas relaciones con el centro
deben establecerse fundamentalmente por intermedio de la burocracia. Esta
situacion senala la importancia del enfoque de la administracién publica como
una conceptualizacién mas util del gobierno local.

EL ENFOQUE DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Se estima que el sistema politico esta compuesto de una serie de rela-
ciones asimétricas y jerarquicas entre estructuras, donde la autonomia de los
subsisternas es una caracteristica clase que distingue a los regimenes politicos
autoritarios de los democraticos (13). Esta perspectiva realza la importancia
de los nexos entre los niveles nacional y local, en un area donde el estudio
del gobierno local ha sido tradicionalmente ignorado. Ademas revela que en
las relaciones entre niveles de gobierno, pese a su organizacion jerarquica,
los niveles subnacionales no se encuentran permanentemente bajo el absoluto
control del centro. Asi, pues, la descentralizacién se convierte en un impor-
tante concepto de relacién entre los niveles del sistema politico.

El gobierno local no es una materia que concierne solamente a la ciencia
politica sino también a la teoria de la organizaciéon, donde la descentralizacion
constituye una de las principales preocupaciones. La teoria de la organizacion
aplica al sistema politico el razonamiento empleado en grandes y complejas
organizaciones y “traduce un problema propio de la ciencia politica a un
problema organizacién general” cuando se estudia el gobierno local (14). La
teoria de la organizacion no sélo es una fértil fuente de ideas para el estudio

(13) Gabriel Almond and G.B. Powell Jr., Comparative Polttics; A Developmental Approach (Boston:
Little Brown, 1966); Harry Eckiein, “Authority Paterns: A Structural Basis for Political
Inquiry” American Political Science Review 67 (diciembre 1973), pp. 1142-1161.

(14) Lennart Lundquist, Means and Goals of Political Decentralization (Lund, Suecia: Studentlit-
teratur, 1972), p. 17.
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del gobierno local, sino que también sirve de ayuda para eliminar el vacio
creado en la ciencia politica por la division del trabajo entre aquellos que
estudian la administracion piblica y aquellos que estudian las instituciones y
procesos politicos (15).

A medida que la teorfa de la organizacion evoluciond en cuanto a su
perspectiva general de las relaciones entre organizaciones y su entorno, la
investigacion empirica de las organizaciones publicas se trasladé desde el
cldsico enfoque de la organizacién hacia el area del analisis interorganizativo
y de la formulacion de politicas. El modelo en que se describia a las organi-
zaciones como entidades cerradas, aisladas del ambiente y subordinadas a la
autoridad que ejerce el control desde el nivel superior, fue modificado (16).
Por consiguiente, la concepcion del gobierno local “como un sistema cerrado,
aparentemente distante del entorno frente al cual se espera que reaccione”
debio ser desechada en favor de una perspectiva en que los mecanismos y la
naturaleza de las transacciones entre el gobierno local, su propia comunidad
y el sistema nacional parecian ser decisivos (17). En un enfoque de sistema
abierto se requiere identificar el conjunto de actores relevantes, y la diversidad
de relaciones que existen entre ellos a escala nacional y local. Con todo, los
vinculos no deben limitarse a los actores gubernamentales sino que también
deben extenderse a otras organizaciones de nivel local o nacional, como
partidos politicos y grupos de clientela. Esta perspectiva ha evolucionado
hasta dar origen al analisis interorganizativo. Segiin su concepcion, el gobier-
no local forma parte de una red de organizaciones gubernamentales y ex-
tragubernamentales, con un alto grado de interdependencia, en el dicho
gobierno “no puede ser explicado adecuadamente sin hacerse referencia al
impacto de los actores fuera de la organizacién” (18). La dependencia insti-
tucional se torna en una preocupacion fundamental para el gobierno local,
y las caracteristicas de la organizacién, como tamario, estructura interna,
especializacion, grado de experiencia, y jerarquia de la autoridad, a que se
alude tan a menudo en el estudio comparativo de las organizaciones, se
transforman en factores esenciales cuando se trata de determinar las estra-

(15) Douglas E. Ashford, “Theories of Local Government: Some Comparative Conside-
rations”, Comparative Political Studies, 8 (abril 1975), pp. 90-107.

(16)  Diversos especialistas contribuyeron a esta modificacion. Los aportes mas destacados
fueron de Herbert A. Simon, Adminustrative Behavior, 2* edicion (Nueva York: MacMillan
Co., 1957); Daniel Katz y Robert L. Kahn, The social Psychology of Organizations (Nueva
York: John Wiley, 1966); James . Thompson, Organization in action (Nueva York:
MeGraw-Hill, 1967).

(17) Sherwood, p- 64.

(18)  Elkin, p. 173.
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tegias para manejar esta dependencia (19). Por ejemplo, se ha postulado que
existe cierto grado de congruencia entre la organizacion interna del gobierno
local y la manera en que los burocratas locales tratan a la comunidad (20).

En otro esquema analitico se propone el desarrollo de una teoria em-
pirica de politica local comparada dependiente en gran medida del analisis
interorganizativo (21). Los lazos intergubernamentales son definidos como
las funciones prescritas que el gobierno local desempena para el gobierno
central con una cantidad determinada de recursos y funcionarios asignada
por una autoridad superior; las relaciones extragubernamentales se refieren
a los vinculos con partidos politicos y grupos de interés, los cuales permiten
que el gobierno local y las elites politicas locales extraigan recursos del centro.
Los mecanismos de integracion que operan al interior de la burocracia, como
los modelos de carrera y las redes de contratacién; la influencia y el cliente-
lismo politico constituyen elementos claves mediante los cuales el gobierno
central afecta al sistema politico en su totalidad. Tal como lo han demostrado
algunos estudios, el grado de organizacién de lacomunidad local, los patrones
de conflicto, y los niveles de cooperacion, de competicion, o de ambos, siguen
siendo factores esenciales para explicar el impacto del gobierno local sobre
los sistemas politicos nacionales de Latinoamérica (22). Es importante recalcar
que las relaciones entre el centro y la periferia no son sélo de caracter tutelar,
con vinculos que se orientan desde el nivel superior al inferior, pues también
se observan nexos en el sentido inverso; en ambos casos se actia en las
dimensiones intergubernamentales y extragubernamentales.

En las primeras aplicaciones de la teoria de la organizacién al gobierno
local se consideraba que la descentralizacién era un fenomeno no jerarquico
y equivalente a la delegacion de poderes: “la transferencia de poderes a

(19) Peter Blau, “The Comparative Study of Organizations”, en Peter Blau, ed., On the Nature
of Organizations (Nueva York: John Wiley & Sons, 1974); Wolf V. Heyderbrand, ed.,
Comparative Organizations; The Results of Empirical Research (Englewoods Cliffs, Nueva Jer-
sey: Prentice Hall, 1973).

(20) Coralie Bryant y Louise G. White, Managing Development in the Third Werld {Boulder,
Connecticut: Westview Press, 1982), p. 183.

(21) Richard J. Samuels, “Estralocal Linkages and the Comparative Study of Local Politics”,
Comparative Urban Research 5 N° 2-3 (1978), pp. 24-43.

(22) Henry Dietz, Poverty and Problem Solving Under Military Rule: The Urbar Poor in Lima, Peru
(Austin: University of Texas Press, 1980); Sudan K. Purcell y John F. Purcell, “Community
Power and Benefits from the Nation: The Case of Mexico”, en Francine F. Rabinovitz y
Felicity Trueblood, National-Local Linkages; The Interrelationships of Urban and National
Politics in Latin America, Latin American Urban Research, vol. 3 (Beverly Hills: Sage
Publications, 1973).
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unidades geograficas de gobierno local que se encuentran fuera de la estruc-
tura formal de autoridad del gobierno central” (23). Empero, ademas de no
reparar en la importancia de los nexos verticales, esta definicién es comple-
tamente inadecuada para América Latina, donde la existencia de una tradi-
cion centralista, del autoritarismo y de la burocracia han sido los principales
factores integrantes entre el centro y la periferia. En este contexto, la des-
concentracion o descentralizacién administrativa corresponde a una prove-
chosa percepcién del mecanismo de los vinculos entre los niveles local y
nacional, teniendo en cuenta el hecho de que las funciones, el personal y los
recursos financieros son asignados desde el centro por conducto dF la buro-
cracia nacional.

Al considerar al gobierno local como un sistemna abierto se da a entender
que su clientela —la comunidad local— tiene cierto grado de acceso al proceso
de toma de decisiones. En una formulacion clasica del problema, Selznick
distingui¢ entre “participacion sustantiva” e “intervencion administrativa”,
en la cual los ciudadanos locales eran manipulados segin la conveniencia de
la administracion de una organizacién. A esta ultima modalidad la llamo
cooptacion: “el proceso de absorber nuevos elementos para integrarlos en el
liderazgo o en la politica que determinan la estructura de una organizacion,
como un medio de prevenir las amenazas a su estabilidad o a su existencia”
(24).

La cooptacion responde a la necesidad de la autoridad de contar con
un gobierno para adquirir legitimidad u obtener el consentimiento de parte
de los gobernados, y a la necesidad de crear mecanismos eficaces de comu-
nicacion y direccion. La cooptacion no contempla la transterencia del poder,
sino que comparte la responsabilidad del mismo con aquellos grupos cuyas
fuerzas organizadas podrian constituir una amenaza para la autoridad formal.
Asi pues, son incluidos en el proceso de toma de decisiones como una forma
de reconocimiento y concesion a los recursos que ellos son capaces de manejar
independientemente. La representacion de intereses mediante circunscrip-
ciones administrativas se convierte entonces en una caracteristica fundamen-
tal de la cooptacion, al igual que ciertos estilos de intermediacion de intereses
calificados de corporativistas (25). ‘

(23) Sherwood, p. 68.

(24)  Philip Seiznick, TVA and the Grass Roots; A Study in the Sociclogy of Formal Organizations
(Berkeley: University of California Press, 1949). p. 13.

(25)  Philippe Schmitter, “Still the Century of Corporatism?” en Philippe Schmitter ¥ Gerhard
Lehmbruch, eds.. Trends Toward Corporatist Intermediation (Beverly Hills: Sage Publications.
1979).
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El marco conceptual de Selznick podria tener consecuencias de gran
alcance en lo referente al analisis del gobierno local en Latinoamérica. En
primer lugar, la analogia entre su estudio de casos y el papel que desempenan
los gobiernos locales en los paises en desarrollo es singular —como se com-
probari al analizar la bibliografia sobre la administracion del desarrollo—.
En segundo lugar, la extrapolacion de su argumento del nivel organizativo
al sistema politico —en el supuesto de que este ultimo pueda ser considerado
como una serie de relaciones asimétricas y jerarquicas entre estructuras com-
plejas— dirige su atencion hacia las caracteristicas centrales de los modelos
que se emplean actualmente para explicar la politica latinoamericana. El
modelo burocratico-autoritario y el corporativismo, al igual que sus refor-
mulaciones y criticas emplean la cooptacion como un elemento fundamental
que presenta una notable similitud con el constructo de Selznick (26). El
corporativismo, definido como la respuesta de una elite frente a una amenaza
proveniente del nivel inferior, permite ilustrar este aspecto: “El esquema
corporativo contribuye a mantener laestructura tradicional y al mismo tiempo
propugna la introduccién de cambios limitados mediante la cooptacién de
nuevas unidades sociales y politicas al interior del aparato administrativo en
el sistema estatal” (27). Es evidente que la naturaleza de los regimenes auto-
ritarios los induce a recurrir a la cooptacion como una estrategia para adquirir
legitimidad, y a imponer la direccién central y los controles burocraticos con
el fin de lograr la eficiencia requerida por la ideologia tecnocritica de la
coalicién de gobierno dominante.

En tercer lugar, en los recientes enfoques aplicados al estudio de la
participacién politica en América Latina se destaca la participacion politica
de la ciudadania, como complemento 0 como reemplazo de la atencion que

(26) Véase David Collier, ed., The New Authoritananism in Latin America (Princeton: Princeton
University Press, 1979); Ruth Collier y David Collier, "Inducements Versus Constraints:
Disaggregating Corporatism”, APSR 73 (diciembre 1979), pp. 967-986; James Malloy,
ed., Authoritanianism and Corporatism in Latin America (Pittsburgh: University of Pittsburgh
Press, 1977); Guillermo O’ Donnell, Modernization and Bureaucratic-Authontananism; Studies
in Southern Politics (Berkeley: Institute of International Studies, University of California,
1973), “Reflections on the Patterns of Change in the Bureaucratic-Authoritarian State”,
LARR 12 (invierno 1978}, pp. 3-38: Frederick B. Pike y Thomas T. Stritch, eds., The New
Corparatism (Notre Dame: Notre Dame University Press, 1974); Philippe C. Schmitter,
“Paths to Political Development in Latin America”, en Douglas A. Chalmers, ed.,Changing
Latim America; New Interpretations of its Politics and Society (Nueva York: The Academy ol
Political Science, 1972): Alfred Stepan, The State and Soctety; Peruin Comparative Perspective
{New Haven: Princeton University Press, 1978); Howard J. Wiarda, Corporatism and Na-
ttonal Development in Latin Amenica (Boulder, Connecticut: Westview Press, 1981).

{27y  Wiarda, p. 63.
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tradicionalmente se prestaba a las elecciones y a los partidos (28). En un
régimen autoritario “las definiciones de la participacion politica concebidas
para satisfacer las expectativas liberales democraticas se vuelven irrelevantes”
(29). El activismo comunal, la militancia en organizaciones y los contactos
con funcionarios locales son los modos de participacion que prevalecen, te-
niendo en cuenta los factores que determinan el contexto:

Si bien el gobierno autoritario no restringe ni modifica abiertamente la
participacion, lo hace selectivamente, afectando a diferentes modalida-
des de distintas maneras. Por ejemplo, en lugares donde las elecciones
estan prohibidas o los partidos politicos se encuentran proscritos, las
modalidades de actividad electoral se hallan obviamente reducidas, pero
ello no supone necesariamente una interferencia en otras formas de

participacion (30).

En un contexto autoritario, la formulacion de peticiones por medio de
la burocracia adquiere particular relevancia a nivel local. A falta de partidos
politicos, la desconcentracion de las funciones y el fortalecimiento del go-
bierno local contribuyen a reemplazar la participacion a nivel popular e
individual, y transforma a la formulacion de demandas dirigida burocriti-
camente en un proceso controlado, predecible y manipulable (31). Esta si-
tuacion se acomoda a un esquema de politica de cooptacion y de “alto grado
de participacion” en que el centro penetra en el nivel local mediante la
burocracia y encauza las demandas locales para “cumplir funciones adminis-
trativas y al mismo tiempo mantener las decisiones importantes en las manos
del grupo iniciador™ (32).

El tema de la descentralizaciéon y la participacion a nivel local en regi-
menes autoritarios constituye un mito organizativo. En tal sentido, los ideales
miticos, a diferencia de las ideologias, desempefian una funcion integradora
y no conflictiva. La consigna de la descentralizacion puede evocar un senti-
miento de solidaridad, lealtad o apoyo a programas proclamados, bajo una
apariencia de participacion (33). La descentralizacion como mito organizativo

(28)  John Boeoth and Mitchell Seligson, eds., Political Participation tn Latin Amenica (Nueva York:
Haolmes and Meier, 1978).

(24 Dietz, p. 12

(30} John A. Booth, “Political Participation in Latin America: Levels, Structure, Coontext,
Concentration and Rationality”, LARR 14. N" 3 (1979), p. 49.

(31) Dietz, pp. 136 v 189.

(32)  Selznick, p. 14,

(3%)  Lena Kolarska, "Centralization and Decentralization as Organizational Mvths”, Interna-
tional Studres of Management and Organizahon 13 N 3 (1983), p. 155.
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legitima la posicion de aquellos que ocupan el poder, al igual que sus acciones
en relacion con el ambiente; y al mismo tiempo mantiene las desigualdades
.que estan presentes en la organizacién o sociedad. En el contexto de los
regimenes autoritarios, la descentralizacién debe ser entendida como un mito
concebido para utilizar el fortalecimiento de un gobierno local férreamente
controlado como un mecanismo de cooptacion. Ello constituye lo que Fesler
define como “seudodescentralizacion”, es decir el movimiento del volumen
de trabajo hacia el nivel local, promoviendo asi la sensacion de que el gobierno
se encuentra cercano a la gente, pero no la descentralizacion del poder (34).
O bien podria hablarse de “descentralizacion ilusoria”, por medio de la cual
el poder de toma de decisiones se asigna a un prefecto o a un civil designado
por el poder central, en presencia de una normativa detallada y de una
“doctrina oficial” (35). Por ende, la descentralizacion en los regimenes auto-
ritarios, debe ser explicada desde el punto de vista de su racionalidad politica.

La contribucion final que puede realizar la teoria de la organizacion al
estudio del gobierno local tiene que ver con el problema del cambio politico.
En la politica comparada existe la necesidad urgente de relacionar las estruc-
turas y procesos politicos locales con el cumplimiento de funciones sistema-
ticas. A pesar de lo anterior, los recientes estudios comparativos efectuados
en este campo no abordan el tema, si bien le asignan especial importancia al
problema del cambio politico (36). :Cual es el impacto del gobierno local en
la politica nacional? ;Provoca el aumento o la disminucion de los conflictos
anivel nacional? ; Permite la descentralizacion mejorar la capacidad de control
del gobierno central? ;Permite aumentar al maximo la oposicion potencial
de parte de las elites locales? ; Hasta qué punto los gobiernos locales propor-
cionan una via para la innovacion politica? En el caso de un régimen buro-
cratico-autoritario de Latinoamérica, ;cudl es el impacto del desempeno del
gobierno local en la transicion hacia un régimen democratico? La bibliografia
sobre el cambio politico no responde satisfactoriamente a estas preguntas.

La situacién anterior se explica porque la bibliografia sobre politica
comparada no ha incorporado al gobierno local en “un esquema en el cual
se vincule la dimensién local con una concepcién de los procesos politicos

(34) Fesler, “Centralization and Decentralization”, p. 373.

(35) Fesler, "Approaches to the Understanding of Decentralization”, p. 555.

(36) Véase James A. Bill y R.L. Hardgrave, Comparative Politics; The Quest for Theory {(Washing-
ton, D.C.: University Press of America, 1981), y Ronald H. Chilcote, Theories of Comparative
Polities; The Search for a Paradigm (Boulder, Connecticut: Westview Press, 1981).
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nacionales” (37). Es decir, no ha podido desarrollar esquemas analiticos que
tomen en consideracion los lazos entre los niveles nacional y local y las rela-
ciones entre el centro y la periferia. El enfoque doctrinal del gobierno local
empleado en los paises desarrollados dificulté esa conceptualizacion. En los
paises en desarrollo, la afirmacion de que la modernizacién conducia a la
decadencia politica y al pretorianismo en gran escala si no estaba acompanada
por la creacion de instituciones politicas solidas, contribuyé a la progresiva
acumulacion de instituciones politicas poderosas en las que se concentr6 el
poder a nivel nacional. Esta proposicién condujo a una institucionalizacién
excesiva, en la que era dificil lograr la dispersién del poder una véz que éste
se concentraba a nivel nacional (38). Este analisis favorecio el estudio de las
instituciones politicas nacionales y no prest6 atencion a la funcion del gobierno
local, como se desprende de la revision efectuada por Huntington de la
bibliografia sobre el desarrollo. Solo recientemente el tema ha sido objeto de
un examen mas detallado (39).

En los estudios iniciales en el area del cambio politico desde una pers-
pectiva organizativa se acentuaba el papel de la burocracia, especialmente en
aquellos paises carentes de unidad nacional, con un bajo nivel de consenso,
v con desigualdades regionales que el mercado no era capaz de superar. Con
el objeto de lograr la integracion nacional surgieron formas centralizadas de
gobierno que le proporcionaron a la burocracia una gran capacidad de re-
sistencia frente a la autonomia local, y resaltaron la funcion politica de la
administracion fuera de la sede (40). Desde esta perspectiva, cualquier ini-
ciativa tendiente a la descentralizacion y al fomento de la autonomia local

(37)  Kesselman y Rossenthal, p. 15.

(38)  Véase Samuel P. Huntington, Political Orden tn Changing Societtes (New Haven: Yale Uni-
versity Press, 1968), v para una critica, Mark Kesselman, “Order or Movement? The
Literature of Political Development as Ideology”, Werld Politics 26 (octubre 1973), pp.
139-154.

(39)  Samuel P. Huntington y Jorge 1. Dominguez, “Political Development”, en Fred Greenstein
v Nelson Polsby, eds., Handbook of Political Science, vol. 3 (Reading, Massachusetts: Addi-
son-Wesley, 1975), pp. 1-114; Joel 8. Migdal, "Studying the Politics of Development and
Change: The State of the Art”, trabajo presentado durante la reunién anual de 1982 de
la American Political Science Association, Denver. Colorado, 2 al 5 de septiembre de
1982

(40) James W. Fesler, “The Political Role of Field Administration”, en Ferrel Heady y Sybil
L. Stokes, eds., Papers i Comparative Public Admistration (Ann Arbor: Institute of Public
Administration, University of Michigan, 1962): Robert C. Fried, The {talian Prefects, A
Study in Administrative Polities (New Haven: Yale University Press, 1963); Herbert Jacob,
German Administration Since Bismarch: Central Authortty Versus Local Authonomy (New Haven:
Yale University Press, 1963).
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seria disfuncional al grupo que esta en el poder y desembocaria en la creacion
de focos de resistencia en la periferia (41).

En las recientes investigaciones del analisis interorganizativo el gobierno
local ha sido conceptualizado como un sistema de instituciones complejo e
interdependiente que se enfrenta con un ambiente incierto. A nivel local las
decisiones se basan en un compromiso entre funcionarios publicos, un alcalde,
concejales locales y grupos de interés econémicos, cada uno de los cuales
actia como representante de la organizacion a la que pertenece y con un
fuerte apego a las normas colectivas. Los organismos publicos son sensibles
a las necesidades locales y se agrupan con las elites locales de modo de obtener
respaldo para sus intereses burocrdticos. Las elites locales fortalecen sus po-
siciones de liderazgo en favor de los intereses que representan. El alcalde, al
no contar con los recursos para poner en practica los proyectos locales, recurre
a la burocracia en busca de apoyo. Como resultado de lo anterior se establece
una alianza local entre los actores, la cual promueve la solidaridad social
basada en la interdependencia, la negociacion y la regulacion reciproca (42).
Este sistema, llamado “de panal”, establece un nexo entre los gobiernos central
y local y ha dado lugar a una revision de la tesis de la centralizacion, espe-
cialmente en el caso del sistema prefectoral francés, donde ésta va no es
considerada “una dominacion unilateral y opresiva del centro sobre la peri-
feria, sino que es inducida y mantenida por la propia periferia” (43). El
sistema, basado en su caracter anonimo e impersonal, ha demostrado ser
opresivo, autoritario y bastante resistente a los cambios impuestos desde ni-
veles superiores. Este constructo podria servir para explicar las consecuencias
de la dinamica del gobierno local en el proceso de cambio politico. Propor-
ciona un marco de analisis para los procesos de descentralizacién, donde

los acuerdos informales entre las elites locales y las personas responsables
de adoptar decisiones no proporcionan un conducto para que el grueso
del publico logre que sus demandan sean cumplidas, sino una técnica
que permite que las politicas disenadas en el centro sean aceptables para
la pequena burguesia de la periferia contra los intereses de la poblacion
local (44).

(41)  Véase Lawrence Graham, Mextcan State Gavernment: A Prefectural System in Action {Austin:
Institute of Public Affairs, Universidad de Texas, 1971).

(42)  Michel Crozier y Jean C. Thoemg. "The regulation of Complex Organized Systems”,
Administrative Science Quarterly 21 idiaembre de 1976), pp. 547-570.

(43}  Thoenig, p. 168.

(44) Sidnev G. Tarrow, Between Center and Periphery; Grassroots Poltticrans in Haly and France
(New Haven: Yale University Press, 1977). p. 31.
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El hecho de no aplicar el modelo burocratico de Weber en los paises
en desarrollo refleja una falta de percepcion del ambiente; algunos especia-
listas han puesto de manifiesto este problema al definir su caracter transitorio
como una carencia de instituciones modernas (45). La administracion del
desarrollo emergio con la necesidad pragmatica de crear instituciones solidas
capaces de gestionar y ejecutar proyectos. Cuando las soluciones centralizadas
no llegaron a materializarse, los especialistas comenzaron a dirigir su mirada
hacia la dimension espacial del desarrollo. Desde entonces la descentralizacion
se ha convertido en una de las estrategias fundamentales postuladas por esa
disciplina (46). El papel del gobierno local se ha visto afianzado como herra-
mienta para corregir las deficiencias de los proyectos de desarrollo, la falta
de informacién de los planificadores centrales sobre la politica local, vy la
incapacidad para lograr que la poblacién local participe en el proceso de
planificacién y ejecucion.

Pese a lo anterior, la mayor parte de la bibliografia de la administracion
del desarrollo sobre el gobierno local es prescriptiva, normativa y general-
mente descriptiva por naturaleza (47). Se sabe de algunas investigaciones
empiricas realizadas en el drea de la participacion programatica, la organi-
zacion de comunidades locales, y su impacto en el desarrollo local, especial-
mente a través de la evaluacion de proyectos de desarrollo rural. Esos estudios
ven al gobierno local, las instituciones politicas locales y las organizaciones
locales del sector privado como un sistema complejo que “con diversos grados
de éxito puede establecer relaciones entre las comunidades locales y centros
de nivel intermedio y nacional para hacer frente a las tareas de desarrollo
rural” {48). En sus conclusiones se destaca la importancia de la participacion
local en el diseno y la ejecucion de proyectos como un factor clave en el
porcentaje de éxito de los programas en general (49).

(43)  Fred W. Riggs, Admumnstralton in Developig Countnes: The Theory of Prusmaiic Society (Boston:
Houghton Mittin Co., 1964).

(46)  James J. Heaphey, Spatial Drmensions of Development Admiwstration (Durham: Duke Uni-
versity Press, 1971): Diana Convers. "Decentralization: The Latest Fashion in Develop-
ment Administration”, Public Admimistration and Develofment 3 (abril-junio 1983), pp. 97-
104,

47y Milton Esman, “Development Adminisiration and Constituency Organization”. Public
Admmistration Review 38 (marzo-abril 1978), pp. 166-172; Denis A. Rondinelli. “Govern-
ment Decentralization in Comparative Perspective” IRAS 67 N» 2 (1981), pp. 133-145.

(48)  Normal Upholt, Rural Development and Local Organization in Asta (Nueva Delhi: MacMillan
India, 1982), p- 22

(49)  Ellin R. Morss ¢t al., Strategies for Small Farmer Development; An f:'mpm(m' Study of Rural
Development Projects (Boulder, Connecticut: Westview Press, 1976),
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Estos tltimos avances han contribuido a la comprension de organiza-
ciones y entornos y deberian ser de utilidad para concebir un auspicioso
“enfoque micrografico para el estudio de la burocracia piblica en el tercer
mundo que se funda en el area de la teoria de la organizacion™ (50). Asiy
todo, a pesar de haberse efectuado un estudio empirico de la descentralizacion
en organizaciones especificas, sélo se han realizado algunos intentos con el
fin de crear indicadores para medir la descentralizacion del gobierno a nivel
transnacional (51).

GOBIERNO LOCAL COMPARADO: REEVALUACION

Una critica fundamental que puede hacerse a la bibliografia sobre el
gobierno local es que no reagrupa las bibliografias separadas y tampoco
analiza la influencia reciproca entre la politica y la administracion. Como se
analizé al comienzo, el predominio del enfoque doctrinal impidié que se
situara a la comunidad local dentro de un marco en el que se aunaran el
centroy la periferia. El estudio de la politica comparativa sirvié para confirmar
la vulnerabilidad de la aplicacién del modelo de la autonomia local en paises
en desarrollo. En vista de las circunstancias historicas la modalidad centrali-
zada y prefectoral resulté ser la mas adecuada. Por otra parte, la habilidad
para emplear la teoria de la organizacion en el analisis del sistema politico
nos permite considerar al gobierno local como un sistema abierto, inserto en
una red de instituciones gubernamentales altamente interdependiente y or-
ganizada jerarquicamente. Desde esta perspectiva, los vinculos entre los ni-
veles local y nacional fueron asimilados en la dinamica del proceso de cen-
tralizacion y descentralizacién que tiene lugar en organizaciones grandes y
complejas. Por tanto, desde que Fesler evalué esta area los estudios compa-
rativos sabre el gobierno local han sido capaces de realizar un esfuerzo fruc-
tifero al fusionar la teoria de la organizacion y la politica comparada. Y la
teoria de la organizacion, segin lo analizado en la seccion anterior, realiz6

(50) Jorge Tapia-Videla, “Understanding Orgamzatons and Environments: Comparative
Perspective”, Public Admastration Review 36 (noviembre-diciembre 1976), p. 635.

(51)  Yasumasa Kuroda, "Levels of Government in Comparative Perspective: Conceptual and
Operational Considerations”, Comparative Pohitcal Studies 17 (enero 1975), pp. 430-440;
Brian C. Smith, "The Measurement of Decentralization”, International Review of Adminis-
trative Sciences 45, N" 3 (19749), pp. 214-222,
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una importante contribucién a la integracion del gobierno en el estudio del
cambio politico.

En una posterior evaluacion del drea se sefialé que “atn persiste el
abismo entre los estudios comparativos de la politica local al interior de las
distintas naciones y a nivel transnacional, y los problemas para llenar este
vacio son enormes” (52). En un principio la mayoria de los estudios compa-
rativos eran criticados por limitarse a un solo sistema: no obstante, también
se argumento que se requeria efectuar investigaciones mas descriptivas con-
centradas en paises especificos antes de que fuera posible proceder a una
comparacion a nivel transnactonal (53). Esta tendencia también fue respal-
dada por la bibliogratia sobre estudios comunitarios, la cual incorpord dentro
de su esquema a los vinculos entre los niveles nacional y local. Pese a lo
anterior, mediante un inventario y una evaluacion de la bibliografia sobre
politica comparada se determinég que sélo muy pocos articulos publicados en
las principales revistas especializadas en la materia versaban sobre el tema
de la politica subnacional (54).

En el estudio mas completo que se ha realizado hasta ahora en el drea
del gobierno local comparado, el modelo burocrdtico de integracion de Sidney
Tarrow define a la burocracia como el principal nexo entre el centro v la
periferia. Aquélla actiia como un conducto para la distribucion de los bene-
ficios ¥ como una herramienta de control central. Las elites politicas son
descritas como intermediarias. Para extraer recursos desde el centro ellas
dependen de la capacidad de reaccion de la burocracia, de la eficiencia del
sistema partidista y de la energia politica de los lideres locales. En el modelo
se distinguen dos tipos de integracion politica —dirigista y clientelista— que
dan origen a dos estrategias que permiten a las elites politicas locales influir
en el ceniro: el activismo administrativo v el empresariado politico. En el
primer caso, las elites politicas locales actian dentro de la administracion, v
en el segundo caso se apartan de la burocracia y recurren al sistema partidista
v a las redes personales, para compartir la asignacion de recursos del Estado.

Diversos factores determinan la adopcion de una de dichas estrategias

(52)  Kesselman and Rosenthal, p. 16

(33)  Douglas E. Ashford. Demacracy. Decentraftzaiton and Decvvans in Subnational Politties (Beverh,
Hills: Sage Publications. 1976),

{54y Lee Sigt‘lm‘m. “Contemporary Comparative Pohities: An lnventorsy and Assessment’,
trabajo presentado durante la reunion de la Southern Political Science Association cele-
brada en Memphis, Tennessee entre el 7 v el U de noviembre de 1981,
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a nivel local: la ideologia de la elite dominante, la naturaleza de la coalicion
gobernante, y el grado de integracion de la burocracia. En el caso del activismo
administrativo la elite nacional le asigna mayor importancia al reformismo
tecnocratico y a los estandares de eficiencia para el gobierno local. La coalicion
social dominante, basada en una “alianza productiva” entre la elite nacional
y los grupos mas productivos de la periferia, transmite los beneficios politicos
a través de conductos administrativos, excluidos los partidos politicos. Final-
mente, diversos controles y restricciones institucionales sobre la aplicacion
de las politicas —no importa cual sea el grado de complicidad entre los
burécratas territoriales v las elites locales— dificultan la utilizacion de los
recursos estatales con un criterio distributivo. Dentro de este esquema el lider
local es un activista administrativo que emplea sus contactos al interior de la
burocracia con el fin de obtener beneficios para su comunidad. El se apega
a una ideologia gerencial para asignar los recursos y promueve la desmovi-
lizacion politica al establecer estrechos lazos con poderosos intereses locales.
Se transforma en el drbitro, representante del gobierno central, cuya tarea
consiste en eliminar los conflictos locales que son disfuncionales a la ideologia
tecnocritica de la coalicion productiva.

El empresariado politico, por otra parte, ésta respaldado por las politicas
distributivas de caracter social; una ampha coalicion populista que propaga
beneficios por medio de un sistema partidista altamente competitivo a nivel
nacional y local; y una burocracia dispersa y desintegrada que otorga a los
partidos politicos la oportunidad de convertirse en mediadores entre el centro
y la periferia. El lider local se transforma en el empresario politico que recurre
en primer lugar al sistema partidista y luego a la burocracia. Generalmente
esta sometido al control del partido en el poder, del cual se vale para extraer
recursos desde el centro. En lugar de imponer soluciones tecnocraticas, el
lider local es en si una fuente de conflictos que debe responder a los reque-
rimientos de su propio partido politico v tiene que desafiar el poder del
gobierno central. El gobierno local, cuando esta en manos de la oposicion
politica, es una importante herramienta para resistir la penetracion desde el
centro y para sobrevivir politicamente.

Esta conceptualizacion del gobierno local, aun cuando ha sido aplicada
a los casos de Francia e Italia, parece extremadamente promisoria para el
analisis de los casos de los paises del Cono Sur de Sudameérica. Estas naciones
comparten con sus homologos del sur de Europa problemas similares de
integracion politica, una tradicion centralista, y sistemas administrativos cuyo
origen se remonta al Codigo Napolednico. Asimismo, el modelo burocratico
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de integracion de Tarrow proporciona una perspectiva muy licida del go-
bierno local que podria contribuir a aumentar y a2 mejorar en gran medida
el poder explicativo de los actuales modelos de politica latinoamericana.

EL PAPEL QUE CUMPLEN LOS ESTUDIOS
SOBRE EL GOBIERNO LOCAL EN LA POLITICA
LATINOAMERICANA

El gobierno local ha sido una dimension algo postergada en el estudio
de la politica latinoamericana. La mayoria de los gobiernos son de tipo unitario
v presentan un alto grado de centralizacion. En la casi totalidad de los paises
los sistemas administrativos son prefectorales y se caracterizan por una alta
resistencia a la autonomia local. Las autoridades locales son representantes
del gobierno central y deben rendirle cuentas. Sus funciones son la repre-
sentacion politica del poder central, el mantenimiento de la ley y el orden y
la supervision de los funcionarios gubernamentales que operan en el drea.
Esta tradicion centralista y un caricter distintivo iberomediterraneo van de
la mano con una tradicion tnica de enfoques corporativistas y elitistas de la
representacion de intereses. Ademads, en vista de la naturaleza burocritico-
autoritaria de ciertos regimenes, donde las elecciones v los partidos politicos
han sido eliminados v reemplazados por politicas excluyentes y estilos de
control corporativistas, el gobierno local no puede ser concebido como una
entidad situada fuera de la estructura jerarquica dominada por el centro.

Cada uno de estos tres elementos —cultura politica, sistema adminis-
trativo y régimen politico— sirve de sustento a la idea de que el gobierno
local latinoamericano se encuentra eclipsado por el gobierno nacional y carece
de relevancia politica. Pero las investigaciones llevadas a cabo en otras regiones
del mundo demuestran que el gobierno local si produce un impacto consi-
derable a nivel nacional, por lo que el postulado de que no influye en los
sistemas politicos nacionales de América Latina debe ser reconsiderado.

En la bibliogratia sobre el corporativismo y el régimen burocratico-au-
toritario no se aborda la dimension territorial de la politica, y no se valora
el impacto del gobierno local en el sistema politico nacional. Aunque la esencia
del corporativismo es definida como la cooptacion de nuevas fuerzas sociales
para incorporarlas en el aparato administrativo del Estado (55), no se hace
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ninguna referencia al papel del gobierno local como mecanismo de cooptacion
que ayuda a mantener la estructura de poder nacional. También se ha puesto
de relieve el hecho de que el Estado otorga un monopolio de representacion
a ciertas categorias ordenadas jerarquicamente y diferenciadas funcional-
mente a cambio de ciertos controles en la eleccion de sus lideres y en la
expresion de sus exigencias y apoyos (56). Aun asi, se da por sentado el
predominio de los vinculos desde el nivel superior hacia el inferior, y no se
advierte que ciertos grupos tienen una base territorial y pueden ejercer un
gran control, no sélo sobre las ramas especializadas de la burocracia, sino
también sobre las instituciones gubernamentales locales y regionales. Las
recientes contribuciones tedricas a la bibliografia sobre el corporativismo, en
las que se distingue entre corporativismo excluyente e incluyente o se procede
a una disgregacion en incentivos versus restricciones, también han pasado
por alto los nexos entre el centro y la periferia y el papel del gobierno local.
Aun cuando algunos especialistas han subravado la fuerza politica que las
organizaciones corporativistas afiaden a los gobiernos autoritarios, y el hecho
de que el corporativismo permite la descentralizacion de parte del proceso
de toma de decisiones, no se ha mencionado la tuncion del gobierno local

(57).

Otro argumento, basado en la existencia de dreas y poblaciones geo-
grificas que se encuentran fuera del control efectivo del sistema politico
nacional, senala ciertas limitaciones del modelo corporativista de integracion
y pone en tela de juicio la tesis centralista. En esta perspectiva se atianza la
importancia del gobierno local como canalizador de demandas, y su impacto
a nivel nacional:

Existe otro tipoe muy importante de representacion de intereses, com-
pletamente ignorado por el corporativismo... Se encuentra en las acti-
vidades de los grupos de interés con base comunal, que pueden ser
encauzadas por intermedio de los gobiernos locales u otras organiza-
ciones comunitarias (38).

(33) Wiarda, p. 63.

36)  Philippe C. Schmiuer, “Still the Century of Corporatism:”, en Trends Toward Corporatist
Intermediation, p. 13.

(37) George Philip, "The Miliary Institution Revisited: Some Notes on Corporatism and
Military Rule in Latin America”, fournal of Latin Amevican Studies 12 (noviembre 1980),
pp. 421-436; M.]. Francis, "Studying Latin American Politics: Methods or Fads®", Review
of Politics 42 (enero 1980), pp. 35-55.

(38) Lvnn A Hammergren, "Corporatism in Latin American Politics: A Reexamination ol
the Unique Tradition”, Comparative Polities 9-10 (julio 1977), p. 453.
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Finalimente, el modelo buracratico-autoritario se ha caracterizado por
la existencia de una coalicion dominante tormada por las Fuerzas Armadas,
la burocracia publica y empresarios nacionales. Estos sectores adhieren a una
ideologia tecnocratica que reduce los problemas sociales y politicos a cuestio-
nes 1écnicas y desmoviliza a los sectores populares mediante la represion y
los controles corporativistas. Sin embargo, las relaciones entre el centro y la
periferia estan ausentes de este modelo. Al parecer el gobierno local v las
elites politicas locales no desempenan un papel importante en las tensiones
inherentes al régimen burocratico-autoritario, a pesar de que la generalidad
de los grupos de interés agricolas e industriales estan localizados geografica-
mente. En etecto, la cooptacion disenada para hacer frente a'la presion
ejercida por grupos especilticos puede socavar la sensacion de legitimidad del
gobierno al crear centros de influencia que exigen una participacion en el
poder con etectos absolutamente imprevisibles.

['anto el régimen burocratico-autoritario de O’Donnell como el modelo
burocritico de integracion de Tarrow comparten elementos importantes:
reformismo tecnocritico, una alianza productiva entre el centro v la periferia,
v una burocracia con un altwo grado de integracion. Sin embargo, al gobierno
local no se la ha asignado un lugar adecuado en el modelo burocratico-au-
toritario, donde los lideres locales se convierten en activistas administrativos
que obran en nombre del gobierno central, promueven la desmovilizacion
politica v suprimen los conflictos locales que se contrapongan a sus objetivos.

Pese a la importancia del gobierno local en la politica latincamericana,
su estudio ha sido relativamente olvidado. Esta omision se debe quizis a la
talta de interés en la burocracia latinoamericana, salvo los trabajos realizados
por algunos especialistas preocupados del tema (59). En las sociedades alta-
mente centralizadas, donde el gobierno local forma parte de la jerarquia del
gobierno nacional v corresponde al nivel mads bajo del sistema administrativo,
esla situacion no es excepeional. De todos modos, se necesita realizar un serio
esfuerzo para corregir esta deficiencia en el estudio de la politica latinoame-

ricana.

(3 Jack Hopkins, "Contemporary Research on Public Administration and Bureaucracies in
Laun Amervica™. Lati American Research Review 9 {(primavera 1974), pp. 109-114; John
M. Sloan, “Bureaucracy and Public Policy in Latin America™, Inter-Amertcan Economic
Affarrs 34 (primavera 1981, pp. 17-47.



