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II. PRESENTACION

Este segundo Informe Iberoamericano de Relaciones
Intergubernamentales se centra en las relevantes nove-
dades normativas, jurisprudenciales y convencionales
del caso espafiol en el &mbito de la cooperacion y la
coordinacion entre los distintos niveles de gobierno; asi
como en los aspectos de revision contable de los niveles
gubernamentales de México; y finalmente en las rela-
ciones intergubernamentales de Uruguay con la pers-
pectiva del periodo 2020-2025. Tras el Informe inau-
gural, cuyos contenidos generalistas se justificaban por
ser el nimero de la presentacion, este Informe adopta
la que va a ser la metodologia permanente de estos es-
tudios complementarios de la Revista Iberoamericana
de Relaciones Intergubernamentales, dirigida al obje-
tivo de describir y analizar las novedades del afio ante-  §
rior una vez cerrado el curso, en esta ocasiéon el ano
2020. De esta manera, tras el estudio sobre el caso es-
panol (“Las relaciones intergubernamentales de Es-
pana en el ano 20207”), se ofrecen dos trabajos: “La re-
vision de las cuentas publicas en México”, de Maria del
Consuelo Castaneda Barreda (Benemérita Universidad
Autoénoma de Puebla, México); y “Cohabitacion y Con-
flicto Latente: el escenario de las RIG en Uruguay
2020-25", de Antonio Cardarello, Gonzalo Puig Lom-
bardi y Lucia Skocilich (Universidad de la Republica,
Uruguay).

Principalmente en el &mbito sanitario, pero también
en materia de servicios sociales, hacienda, educacion,
transportes o seguridad interior, durante el afno 2020
los Estados iberoamericanos siguieron puestos a
prueba y llevados al limite de la gestién interguberna-
mental y la sostenibilidad financiera, en muchos casos

|
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bajo la vigencia de estados de alarma o emergencia sa-
nitaria. También se ha puesto de manifiesto, ya en sede
jurisdiccional, la inadecuada respuesta de los parla-
mentos en el ejercicio de funcién constitucional de con-
trol parlamentario sobre los respectivos gobiernos.

Asimismo, debe enfatizarse: a) la gran produccion
normativa y jurisprudencial experimentada en todos
los Estados iberoamericanos como consecuencia de la
pandemia y la crisis de endeudamiento debida al gasto
publico generado (en gran parte con transferencias in-
tergubernamentales); b) la mayor utilizacién cuantita-
tiva de los instrumentos formales y, sobre todo, infor-
males de relacién intergubernamental; y ¢) la virtuali-
zacion y digitalizacion de las relaciones interguberna-
mentales.

Con este contexto de fondo, en este Informe 2021 se 6
incluyen experiencias particulares en materia intergu-
bernamental que han justificado un tratamiento singu-
larizado. En el caso espafol, junto al balance de la acti-
vidad convencional y la jurisprudencia del 2021, se
suma la valoracion de los convenios y la doctrina juris-
prudencial de 2020 que no fueron incorporados al in-
forme de 2020.

Como valoracién general, y como en el caso del pri-
mer informe, en el &mbito propio de las RIG se sigue
advirtiendo en muchos Estados la falta de instituciona-
lizacion sistematica de los 6rganos de cooperacién in-
tergubernamental o bien una recurrente regulacion
muy nominalista que no responde a un conjunto de téc-
nicas efectivas de relaciéon intergubernamental presi-
das de facto por los principios de coordinacién y coope-
racion. Tanto a nivel constitucional como sobre todo le-
gal, en ambitos sectoriales de gran importancia presu-
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puestaria las relaciones intergubernamentales son sus-
tituidas por iniciativas politicas dependientes de 6rga-
nos ad hoc, cauces informales de relacion, o foros cuyo
valor intergubernamental depende del mayor o menor
liderazgo politico de quienes las convocan a nivel fede-
ral o regional. Asimismo, se manifiestan las carencias
doctrinales que, desde planteamientos que no logran
diferenciar las relaciones intergubernamentales de las
meras relaciones interadministrativas, impiden atisbar
aun la existencia de una teoria juridica iberoamericana
sobre relaciones intergubernamentales.
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III. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMETA-
LES EN ESPANA EN EL ANO 2020

José Joaquin Fernandez Alles
Universidad de Cadiz
(Espana)

Por su interés para el seguimiento de las relaciones
intergubernamentales en Espafia, deben destacarse las
novedades normativas, jurisprudenciales y convencio-
nales siguiente.

En primer lugar, el desarrollo normativo de las rela-
ciones intergubernamentales Estado-Comunidades Au-
tonomas en el ano 2021, se centrd en el Real Decreto
307/2020, de 11 de febrero, por el que se desarrollaba
la estructura organica basica del Ministerio de Politica 3
Territorial y Funciéon Puablica (BOE 12 de febrero de
2020). El Ministerio de Politica Territorial y Funci6on
Publica se define como el Departamento de la Adminis-
tracién General del Estado a quien se atribuye la com-
petencia para presentar la propuesta y ejecucion de la
politica del gobierno en materia de relaciones y coope-
racion con las Comunidades Auténomas y entidades
que integran la Administraciéon Local y las competen-
cias relativas a la organizacion territorial del Estado. Y
en su articulo 4.1.c), el Real Decreto atribuye a la Direc-
cion General de Cooperacion Autonoémica y Local el in-
forme de los proyectos de convenios que se suscriban
por la Administracion General del Estado y sus organis-
mos publicos y entidades de derecho publico vinculados
o dependientes, con las administraciones de las comu-
nidades auténomas, previo a la autorizacion del Minis-
terio de Hacienda a la que se refiere el articulo 50.2.c)
de la Ley 40/2015, de 1 de octubre. Por otro lado, en el
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articulo 4.2.a) de dicho Real Decreto, se indica que co-
rresponde a la Subdirecciéon General de Cooperacion
Autonodmica el ejercicio de dicha funcion del articulo

4.1.c).

En el ambito de la configuracion jurisprudencial de
las relaciones intergubernamentales, y por ser de gran
interés por la intervencion de un 6rgano interguberna-
mental (la Junta Consultiva en materia de conflictos),
debemos referirnos a la STC 152/2020, de 22 de octu-
bre!, que resolvid el conflicto positivo de competencia
2890-2020, planteado por la Generalitat de Cataluia
con motivo del escrito de 3 de marzo de 2020 de la Di-
rectora de Competencia de la Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia (CNMV), por el que se re-
queria a la Autoridad Catalana de la Competencia la re-
mision del expediente “Campana de Consumo Estraté-
gico” ante la posible vulneracion de la competencia es- 9
tatal sobre consumo interior y defensa de la competen-
cia en materia-funcion de instruccion y resolucion del
expediente administrativo al trascender los efectos de la
campana el ambito geografico de la Comunidad Auto-
noma de Cataluna (doctrina ya establecida en la STC
71/2012, de 16 de abril).

Pues bien, segtn el Tribunal Constitucional, los efec-
tos de la campaiia examinada, su potencial alcance sub-
jetivo y los servicios a los que se refiere, no se agotaban
en el territorio autondémico ya que podian alterar la libre
competencia en un ambito supraautonémico o en el
conjunto del mercado nacional. A tal fin, recobra toda
su funcionalidad un 6rgano de relacion interguberna-

1 STC 152/2020, de 22 de octubre. BOE nim. 305 de 20 de noviembre de
2020.
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mental y su dictamen: la citada Junta Consultiva en ma-
teria de conflictos prevista en el art. 2.1 de la Ley
1/2002, de 21 de febrero, de coordinacion de las com-
petencias del Estado y las comunidades autonomas en
materia de defensa de la competencia. Segun el articulo
3 de esta ley, la Junta Consultiva en materia de conflic-
tos es el 6rgano consultivo especializado en el asesora-
miento, mediante dictamen no vinculante, para la reso-
lucién de los conflictos de atribucién de competencias
que se susciten entre la Administracion del Estado y de
las Comunidades Auténomas o entre éstas entre si con
ocasion de la aplicacion de la legislacion de defensa de
la competencia. Y en el ejercicio de sus funciones la
Junta podra recabar informe del Tribunal de Defensa
de la Competenciay de los 6rganos autonémicos corres-
pondientes.

Acerca del estatuto juridico intergubernamental de
este 6rgano, caracterizado por naturaleza consultiva,
conforme al apartado 3.3 de la referida ley la Junta Con-
sultiva en materia de conflictos estd compuesta por el
Presidente y los siguientes vocales: a) Por la Adminis-
tracion General del Estado, un representante designado
por el Ministro de Economia, quien actuara como Se-
cretario; y b) Por la Comunidad Auténoma en conflicto,
dos representantes por ella designados, si bien, excep-
cionalmente, en el supuesto en que hubiese méas de una
Comunidad Autonoma afectada por el conflicto de com-
petencias, se puede designar un solo representante por
cada una de ellas. Si las Comunidades Auténomas en
conflicto fueren tres o mas, se elevaria el namero de re-
presentantes de la Administracion General del Estado
para garantizar la composicion paritaria de la Junta.

10
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Asimismo, merece un comentario la STC 135/2020,
de 23 de septiembre2, cuyo F.J. 1. invoca los principios
de lealtad institucional, cooperacion y coordinacion,
como fundamentos predicables de las relaciones inter-
gubernamentales entre el Estado y las comunidades au-
tonomas. En particular, su F.J. 4 afirma que para perfi-
lar los contornos de “la competencia de coordina-
cion” que corresponde al Estado a fin de garantizar los
objetivos de politica exterior, “es preciso remitirse a los
criterios recogidos en la STC 85/2016, de 28 de abril,
que enjuicio la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la accién
y del servicio exterior del Estado”. Pues bien, de
acuerdo con la doctrina de la citada sentencia, en la
competencia reservada al Estado por el art. 149.1.3 CE
se integran no solo las facultades clasicas que el Dere-
cho internacional reconoce a los Estados como sujetos
soberanos sino también una potestad mas amplia de
“direccion y puesta en ejecucion de la politica exterior”, 11
entendida como estrategia, posicionamiento y actua-
cion del Estado en el ambito internacional en defensa
de los intereses y valores de Espana (STC 85/2016, FJ
4). Precisamente, esta potestad permite al Gobierno, en
tanto que director de la politica exterior del Estado,
coordinar las actuaciones autonémicas con proyeccion
exterior, a fin de garantizar los objetivos de politica ex-
terior estatal e impedir eventuales menoscabos de esa
politica exterior.

Segin el Tribunal Constitucional, esa facultad
de coordinacion es “ain méas necesaria dada la necesi-
dad de combinar la competencia exclusiva estatal del
art. 149.1.3 CE con la existencia de una multiplicidad de
sujetos que llevan a cabo actuaciones con proyeccion

2 STC 135/2020, de 23 de septiembre. BOE ntim. 289, de 2 de noviembre
de 2020.
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exterior”. Razon por la cual, entre las finalidades de
la coordinacién estatal, se incluyen las de evitar o reme-
diar posibles perjuicios sobre la direccién de la politica
exterior (STC 85/2016, FJ 8), que se atribuye en exclu-
siva a las autoridades estatales como un limite a la ac-
cion exterior de las comunidades autonomas.

Con esta fundamentacion juridica, mas la invocaciéon
de los principios de unidad (unitario), integracion y efi-
cacia (operativo), el Tribunal Constitucional concluye
que la competencia de coordinacion es “necesaria para
la integracion de una diversidad de competencias y ad-
ministraciones afectadas en un sistema unitario y ope-
rativo”, cuyo contenido comporta la posibilidad de “fijar
medidas suficientes y mecanismos de relacion que per-
mitan la informacién reciproca y una acciéon conjunta,
asi como, segun la naturaleza de la actividad, pensar
tanto en técnicas autorizativas, o de coordinacion a 12
posteriori, como preventivas u homogeneizadoras”,
como son, por ejemplo, las establecidas en la Ley
2/2014 acerca de la comunicacion al Ministerio de
Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion de
las propuestas de viajes (art. 5.2), la celebracién de
acuerdos internacionales administrativos o no norma-
tivos (art. 11.4) y la apertura de oficinas para la promo-
cion exterior (art. 12.1). Justo por tal motivo, “el princi-
pio de unidad de accién en el exterior que consagra el
art. 3.2 a) dela Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la accién
y del servicio exterior del Estado, parte de la premisa de
que las comunidades autobnomas y otros sujetos distin-
tos del Estado, pueden actuar en el exterior “pero de
forma coordinada, a fin de garantizar los objetivos de la

politica exterior del Gobierno que deben ser preserva-
dos”.
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De ello se derivan dos consecuencias: a) El “estable-
cimiento de ‘directrices, fines y objetivos’ que, en
cuanto tales, deben ser seguidos por los sujetos coordi-
nados”, define la competencia de ordenacion y coordi-
nacion que, como director de la politica exterior del Es-
tado, corresponde al Gobierno de la Nacién; y b) el prin-
cipio de unidad de accion en el exterior y la fijacion de
directrices, fines y objetivos en este &mbito, responden
a la naturaleza misma de la politica exterior y de las re-
laciones internacionales que requieren una actuacion
no fragmentada, comun y coordinadora, dirigida por el
Estado.

Asimismo, la citada sentencia realiza “una precision
adicional” -en realidad, un recordatorio- sobre el “deber
de lealtad constitucional”, tan importante para enten-
der la teoria constitucional de las relaciones interguber-
namentales y, en general, de cualquier organizacion es- 13
tatal. Se entiende la lealtad como deber constitucional y
no solo como principio, y ademas como contenido de un
deber mas amplio: el deber de fidelidad de la Constitu-
cion, que va més alla de la simple normatividad: “deber
de auxilio reciproco”, de “reciproco apoyo y mutua leal-
tad”, “concrecion, a su vez del mas amplio deber de fi-
delidad a la Constitucion” (STC 247/2007, de 12 di-
ciembre, FJ 4) por parte de los poderes publicos.

A tal respecto, el Tribunal Constitucional, indica que
debe recordarse, y cita a tal fin la STC 234/2018, de 18
de diciembre, FJ 4)3, que las actuaciones del Estado y
de las comunidades autbnomas han de estar presididas
por el principio de lealtad constitucional. Aunque este
principio no esta recogido de modo expreso en el texto

3STC 215/2014, de 18 de diciembre. BOE 29, de 3 de febrero de 2015.
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constitucional “constituye un soporte esencial del fun-
cionamiento del Estado auton6mico” y de su obligada
observancia deriva un deber de colaboracién e informa-
cion reciproca entre las administraciones implicadas,
donde se incluyen: el deber de auxilio reciproco (SSTC
233/1999, de 16 de diciembre, FJ 7,y 42/2014, de 25 de
marzo, FJ 4), ‘que debe presidir las relaciones entre el
Estado y las comunidades autonomas’ (STC 76/1983,
de 5 de agosto, FJ 11; y, en el mismo sentido,
STC 104/1988, de 8 de junio, FJ 5), concrecion a su vez
de un deber general de fidelidad a la Constitucion (entre
otras, la STC 42/2014, de 25 de marzo, FJ 4)”.

El Tribunal Constitucional también se subraya la co-
nexion entre este principio de lealtad y el estableci-
miento de un sistema adecuado de colaboracion entre
administraciones, esto es, de un sistema (que no men-
ciona) de relaciones intergubernamentales, de manera
que “el adecuado funcionamiento del Estado autoné-
mico se sustenta en los principios de coopera-
cion y coordinacion entre el Estado y las comunida-
des autonomas y de estas entre si”’, ademas de en el es-
tablecimiento de un sistema de relaciones presididas
por la lealtad constitucional, principios todos ellos que
deben hacerse efectivos al margen, incluso, del régimen
de distribucion competencial” (STC 109/2011, FJ 5). El
Tribunal Constitucional sigue olvidando que en estos
casos no se relacionan el Estado y las comunidades au-
tonomas en su conjunto. No lo hacen ni las Cortes Ge-
nerales ni el Poder Judicial del Estado, ni tampoco los
Parlamentos auton6émicos. Tampoco se trata de simples
relaciones entre estructuras administrativas y emplea-
dos publicos.

14
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La direccidén politica de los gobiernos es quien prota-
goniza estas relaciones que, por tal motivo, son princi-
palmente “intergubernamentales”, y asi deberian ser
calificadas por el Tribunal Constitucional si, a continua-
cion, quiere desarrollar una argumentacion que incluya
logicamente la responsabilidad juridica politica de los
gobiernos por el eventual incumplimiento de los citados
principios y deberes constitucionales.

En sintesis, debe incluirse en la teoria constitucional
sobre las relaciones intergubernamentales, el principio
de lealtad. Y, como afirma el Tribunal Constitucional,
del principio de lealtad deriva un deber de colaboracion
e informacidn reciprocas entre las administraciones im-
plicadas que debe presidir las relaciones entre el Estado
y las comunidades autbnomas y que es concrecion, a su
vez, de un deber general de fidelidad a la Constitucion.
Por tanto, de la Constitucion y de la doctrina de este tri- 15
bunal se deduce un principio inherente de colaboracion
y lealtad constitucional, que postula la adopcion de pro-
cedimientos de consulta, negociacion o, en su caso, la
busqueda del acuerdo previo (STC 13/2007, FJ 8).

En el ambito de las relaciones intergubernamentales
del Estado y las comunidades autébnomas con los entes
locales, segtin F. J. 6 de la referida sentencia, entre los
mecanismos de intervencion que limitan la autonomia
municipal —o la autonomia provincial— se encontraria
la prevision de facultades de coordinacién de la activi-
dad de las corporaciones locales por el Estado o por
las comunidades autébnomas, segin el régimen de dis-
tribucion de competencias. Como tal competencia,
la coordinacién se orienta a flexibilizar y prevenir dis-
funciones derivadas del propio sistema de distribucion
de competencias, aunque sin alterar, en ninguno de los
casos la titularidad y el ejercicio de las competencias
propias de los entes en relacion.
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Esas competencias de coordinacién son reguladas
principalmente por la normativa béasica estatal, que ha
previsto la posibilidad de que las comunidades aut6no-
mas asuman potestades de coordinacién de las dipu-
taciones provinciales. Segun el art. 10.2 LBRL, “proce-
dera la coordinacion de las competencias de las entida-
des locales entre si y, especialmente, con las de las res-
tantes administraciones publicas, cuando las activida-
des o los servicios locales trasciendan el interés propio
de las correspondientes entidades, incidan o condicio-
nen relevantemente los de dichas administraciones o
sean concurrentes o complementarios de los de estas”.

Y en el art. 59.1 LBRL se establece:

“a fin de asegurar la coherencia de la actua-
cion de las administraciones publicas, en los
supuestos previstos en el nimero 2 del ar-
ticulo 10 y para el caso de que dicho fin no
pueda alcanzarse por los procedimientos con-
templados en los articulos anteriores o éstos
resultaran manifiestamente inadecuados por
razon de las caracteristicas de la tarea publica
de que se trate las leyes del Estado y las de
las comunidades autbnomas, reguladoras de
los distintos sectores de la acci6on publica, po-
dran atribuir al Gobierno de la Nacién, o al
Consejo de Gobierno, la facultad de coordinar
la actividad de la administracion local y, en es-
pecial, de las diputaciones provinciales en el
gjercicio de sus competencias”.

Segun el Tribunal Constitucional, esos procedimien-
tos aluden “en este punto a las técnicas de cooperacion,
o si se quiere, de ‘coordinacion voluntaria’ contempla-
das en los articulos anteriores—“, y por tanto la LBRL
ha reflejado la posibilidad de atribuir la facultad de

16
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coordinar la actividad de las diputaciones provinciales
en el ejercicio de sus competencias a la comunidad au-
tonoma. De esta manera, la coordinacion tiene por ob-
jeto competencias de titularidad local, lo que no supone
una sustraccion de las competencias de las entidades
sometidas a la misma: “antes bien, presupone logica-
mente la titularidad de las competencias en favor de la
entidad coordinada”, quien ejercera la competencia
coordinada.

Fijado este requisito, el presupuesto para que exista
una facultad autonomica de coordinacion sobre las
diputaciones provinciales en el ejercicio de sus compe-
tencias seria doble (arts. 59.1 LBRL, con remision a la
10.2 LBRL): a ) Que las actividades o los servicios loca-
les transciendan el interés propio de las correspondien-
tes entidades (locales), “incidan o condicionen relevan-
temente los de dichas administraciones (el Estado y la
comunidad auténoma) o sean concurrentes o comple-
mentarios de los de estas”; y b) que la coherencia de la
actuacion de las administraciones publicas no pueda al-
canzarse por los procedimientos de cooperacion volun-
taria o éstos resultaran manifiestamente inadecuados
por razén de las caracteristicas de la tarea publica de
que se trate.

Este doble presupuesto es manifestacion de la exigen-
cia constitucional de proporcionalidad.

Ahora bien, segin el Tribunal Constitucional, invo-
cando la doctrina sentada en las SSTC 214/1989,
331/1993 y 109/1998, de 21 de mayo, deben diferen-
ciarse las técnicas de colaboracién, “basadas en la par-
ticipacion voluntaria y, por ende, en una situaciéon mas
nivelada de los entes cooperante”, y las competencias de
coordinacion, que “conllevan ‘un cierto poder de direc-
cion, consecuencia de la posicion de superioridad en

17
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que se encuentra el que coordina respecto al coordi-
nado’, (siendo) “la imposicion una de las principales no-
tas distintivas de la coordinacion frente a la voluntarie-
dad que caracteriza a las formulas cooperativas”. En su
virtud, la facultad de coordinacion incluye un conte-
nido y también unos limites. Los contenidos implican
“un cierto poder de direcciéon” y constituye un meca-
nismo de intervencion que tiene una evidente afecta-
cion sobre la autonomia constitucionalmente recono-
cida. Respecto a los limites de la funcion de coordina-
cion, segun el Tribunal Constitucional, tanto en su doc-
trina constitucional como en la propia legislacion ba-
sica, “han quedado concretados en una serie de exigen-
cias sustantivas y procedimentales que se imponen a
toda prevision de la referida facultad de coordinacién”.
Asi, una facultad autonémica de coordinacion sobre las
diputaciones que la misma, ademas de estar especifica-
mente atribuida y suficientemente predeterminada, 18
debe responder a la proteccion de intereses generales o
comunitarios. Se trata de una doble exigencia constitu-
cional de predeterminacion y proporcionalidad:

a) Predeterminacion.- Se define negativamente en el
sentido de que “una amplia indeterminaciéon” equival-
dria a confiar a la propia entidad coordinadora la forma
y alcance de su “cierto poder de direccion” que el estar
“autoatribuido” seria contrario a la doctrina constitu-
cional. En el desarrollo legal de esta exigencia constitu-
cional de predeterminacion, para que se pueda prever
una facultad autonomica de coordinacion sobre las
diputaciones provinciales en el ejercicio de sus compe-
tencias, el art. 59.1 LBRL establece una serie de exigen-
cias procedimentales que implican que los entes coor-
dinados conozcan, con caricter previo, como se va a
producir: “mediante la definicidon concreta y en relacion
con una materia, servicio o competencia determinados
de los intereses generales o comunitarios, a través de
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planes sectoriales para la fijacion de los objetivos y la
determinacion de las prioridades de la accion ptiblica en
la materia correspondiente” (art. 50 LRBRL), lo que su-
pone una exigencia de realizar la coordinacion a través
de un determinado y concreto instrumento como es el
plan.

Estos planes deben tramitarse con la participacion de
las administraciones afectadas, para armonizar los in-
tereses publicos en presencia, como un contenido de la
garantia de la autonomia local. Ademas de la participa-
cion de los entes locales en la tramitacion del plan, su-
pone que cualquier desviacion respecto de los intereses
locales manifestados mediante su participacion en la
elaboracion de aquel, solo podria justificarse en la ar-
monizacion de los intereses publicos en presencia (arts.
58.2y59.1 de LBRL). 19

Finalmente el apartado segundo del art. 50 LBRL dis-
pone que las leyes reguladoras de los distintos sectores
de la acciéon puablica que prevean la coordinacion deben
precisar, “con el suficiente grado de detalle, las condi-
ciones y los limites de la coordinacién, asi como las mo-
dalidades de control que se reserven las Cortes Genera-
les o las correspondientes asambleas legislativas”, de
nuevo se trata de una exigencia de predeterminaciéon en
cuando a las condiciones y los limites de la coordina-
cion y en cuanto a las modalidades de control.

b) Proporcionalidad.- Se define “como la obligacion de
graduar el alcance o intensidad de la intervencién de
cada nivel territorial” (...) “en funcién de la relacion
existente entre los intereses locales y supralocales den-
tro de tales asuntos o materias”. E implica asegurar que
el grado de capacidad decisoria que conserve la provin-
cia sea tendencialmente correlativo al nivel de interés

Universitaria

Iberoamericana BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

Q)

ump Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2021 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Q)

1 s
Asociacién
Universitaria
Iberoamericana
de Postgrado

presente en el asunto de que se trate. Invocando la doc-
trina de la STC 154/2015, de 9 de junio, FJ 6 a), “se trata
de que el legislador gradue el alcance o intensidad de la
intervencion local ‘en funcién de la relacion existente
entre los intereses locales y supralocales dentro de tales
asuntos o materias’”. Con el fundamento de los arts.
137, 140y 141 CE, la autonomia de las entidades coordi-
nadas exigira “que estas conserven aquel grado de capa-
cidad decisoria que sea tendencialmente correlativo al
nivel de interés presente en el asunto de que se trate”.

En todo caso, en virtud de esta facultad de imposicién
el ente que coordina puede establecer unilateralmente
medidas armonizadoras destinadas a la mas eficaz con-
certacion de la actuacion de todos los entes involucra-
dos, y por tanto la coordinacion “constituye un limite al
pleno ejercicio de las competencias propias de las Cor-
poraciones locales” (STC 27/1987, FJ 2; asimismo STC
214/1989, FJ 20 f)”.

Recapitulando la doctrina jurisprudencial sobre este
contenido tan relevante para la teoria constitucional so-
bre relaciones intergubernamentales, la prevision de
una funcién autondémica de coordinacion de las dipu-
taciones provinciales por parte de la comunidad auto-
noma, debera someterse a las siguientes condiciones: a)
estar especificamente atribuida y suficientemente pre-
determinada; b) tal prevision de coordinacion debera
responder a la proteccidén de intereses generales o co-
munitarios, de modo que se graduara el alcance o inten-
sidad de la propia coordinacién en funcién de la rela-
cion existente entre los intereses locales y supralocales
o comunitarios existente en tales asuntos o materias; y
c) tal coordinacion debe realizarse a través de la adop-
cion de planes sectoriales en cuya tramitacion debe ga-
rantizarse la participacion de los propios entes locales

20
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coordinados con la finalidad de armonizar los intereses
publicos afectados.

También de gran interés en el ambito de las relacio-
nes intergubernamentales autonémicas-locales resulta
la STC 82/2020, de 15 de julio4, que enjuicio la consti-
tucionalidad de diversos preceptos de la Ley 3/2019, de
18 de febrero, de servicios sociales inclusivos de la Co-
munidad Valenciana, con regulacion de las fuentes de
financiacién, las obligaciones de las administraciones
publicas en materia de financiacion, el sistema de finan-
ciacion y sus principios, la financiacion de personal y de
prestaciones, la financiacion de infraestructuras y equi-
pamientos de servicios sociales, las formulas de colabo-
racion, la transferencia de infraestructuras y equipa-
mientos de atencion primaria y de atencién secundaria
entre administraciones publicas y los porcentajes mini-
mos de participacion de las diputaciones provinciales 21
en la financiacion del personal. El Tribunal Constitucio-
nal declaré inconstitucionales los incisos de las disposi-
ciones que determinaban el porcentaje minimo de re-
cursos que las diputaciones provinciales debian desti-
nar a financiar los costes del personal de los servicios
sociales municipales durante los primeros cinco anos de
vigencia de la normativa autonémica.

Asimismo, el Tribunal Constitucional declar6 que la
delimitacién provisional del gasto no era compatible
con la legislacion estatal, al menos hasta la puesta en
marcha los planes sectoriales previstos en la ley autono-
mica, que deben fijar los objetivos y las prioridades de
la accion publica con la participacion de los entes loca-
les para armonizar los intereses publicos afectados.

4 STC 82/2020, de 15 de julio. BOE niim. 220 de 15 de agosto de 2020.
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Ademas, se indican los requisitos necesarios para que
una ley autondémica pueda imponer a sus diputaciones
provinciales que aborden ciertas actuaciones en mate-
ria de servicios sociales: a) debe tratarse de una materia
en la que esté presente un fuerte interés supralocal,
como ocurre con los servicios sociales en la medida que
son competencia exclusiva autonémica; b) es necesario
que la comunidad autébnoma articule mecanismos que
permitan que las diputaciones provinciales participen
en el disefio de las medidas autonémicas de coordina-
cion; ¢) esta prevision de coordinaciéon autonémica solo
sera constitucional si la comunidad auténoma respeta
el principio constitucional de suficiencia financiera de
las entidades locales.

En particular, segan el F.J. 13 ¢), que trata sobre los
limites que recaen sobre las facultades de coordinacion
dispuestas en las correspondientes leyes sectoriales au- 22
tonomicas, limites que se derivarian del reconocimiento
constitucional de la autonomia provincial. Segan el Tri-
bunal Constitucional, “ante una prevision legal de una
potestad de coordinacion de las diputaciones provincia-
les por parte de la comunidad autonoma”, se deben apli-
car los limites y condiciones a los que nos hemos refe-
rido en los fundamentos juridicos previos, en el sentido
de que la potestad de coordinacion de la comunidad au-
tonoma sobre el ejercicio por las diputaciones provin-
ciales de su funcién legalmente atribuida de asistencia
econémica a los ayuntamientos “debe someterse a
aquellas condiciones derivadas del reconocimiento
constitucional de la autonomia local recogido en los
arts. 137, 1410 142 CE —y que se concretan y desarrollan
en la normativa basica estatal y en el estatuto de auto-
nomia—*.
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De esta manera, la potestad de coordinacion, ademas
de estar especificamente atribuida, debe estar suficien-
temente predeterminada, para lo cual tal coordinacion
debe realizarse a través de planes sectoriales en los que
se garantice la participaciéon de los entes locales con la
finalidad de armonizar los intereses publicos afectados.
Y, como ultimo requisito, tal prevision de coordinacion
debera responder a la proteccion de intereses generales
o comunitarios, de modo que el legislador gradte el al-
cance o intensidad de la propia coordinacion en funcién
de la relacion existente entre los intereses locales y su-
pralocales o comunitarios existente en tales asuntos o
materias. Por ultimo, la potestad de coordinacion de-
bera ser compatible con la responsabilidad auton6émica
de garantizar a los entes locales ex art. 142 CE, en su
caso, aquellos recursos financieros que les permitan
acometer sus tareas. 2 3

Por otra parte, la existencia de tales intereses comu-
nitarios, supone que tal determinacion, a pesar de su in-
tensidad, no vulnere la exigencia de que las funciones
de coordinacién tengan que ser compatibles con la au-
tonomia de las entidades locales “maxime cuando en la
fijacion de los porcentajes de participacion de las dipu-
taciones en la financiacion se hace en el marco de la pla-
nificaciéon estratégica” y maxime cuando “de la propia
norma autondémica dispone una obligacién de garanti-
zar la financiacion del sistema por parte de todas las ad-
ministraciones publicas de la Comunidad Valenciana”,
lo que implica que la comunidad autébnoma se hace res-
ponsable, “en tltimo término, de la financiacion del sis-
tema publico valenciano de servicios sociales”.

Relevante interés presenta asimismo para las relacio-
nes internormativas e intergubernamentales la STC
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65/2020, de 18 de junios, cuyo F.J. 18 explica como an-
tecedente que, con motivo de la transposicion de diver-
sas directivas europeas, se introdujo en la Ley general
tributaria un conjunto de normas relativas a actuacio-
nes en materia de asistencia mutua a través del Real De-
creto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas ur-
gentes en materia presupuestaria, tributaria y finan-
ciera para la correccion del déficit publico. Asimismo,
se incorpor6 un nuevo titulo VI rubricado Actuaciones
derivadas de la normativa sobre asistencia mutua en
el Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento general de las actuaciones y los
procedimientos de gestidén e inspeccion tributaria y de
desarrollo de las normas comunes de los procedimien-
tos de aplicacion de los tributos, a los efectos de desa-
rrollar los preceptos legales en esta materia (arts. 198-

207).

Pues bien, segtin el Tribunal Constitucional, esta re-
gulacion interna posee caracter omnicomprensivo al ser
de aplicacion a toda actuacion de asistencia, colabora-
cion, cooperacion o analoga que preste, reciba o desa-
rrolle el Estado espaiol con la Union Europea, otras en-
tidades internacionales o supranacionales y otros esta-
dos (art. 1.2, parrafo segundo de la LGT), con indepen-
dencia tanto de la norma internacional o de la Uni6n
Europea de la que derive la obligacion como de la mo-
dalidad de asistencia administrativa de la que se trate.
Asi, abarca tanto las actuaciones de cooperacién dirigi-
das a la recaudacion de créditos (notificaciones, adop-
cion de medidas cautelares o recaudacioén ejecutiva)
como las actuaciones de intercambio de informacion
(previa solicitud, automatica o espontanea) que sean

5 STC 65/2020, de 18 de junio. BOE niim. 196 de 18 de julio de 2020, F.J. 18.
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necesarias para la liquidacion de los tributos. En este
sentido, la competencia en materia de aplicacion de los
tributos derivada de la normativa internacional o euro-
pea de asistencia mutua corresponde ex art. 5.3 LGT a
la Agencia Estatal de Administracién Tributaria y el art.
1.2 in fine LGT senala el art. 149.1.3 CE (relaciones in-
ternacionales) como titulo competencial habilitador del
Estado para legislar sobre asistencia mutua”.

Por dltimo, ya con caracter adjetivo o procesal, nos
hemos de referir a la STC 16/2020, de 28 de enero®, so-
bre la vinculacion procesal o no del Tribunal Constitu-
cional a los acuerdos del 6rgano intergubernamental de
cooperacion Estado-Comunidad Auténomas estable-
cido en el art. 33.2 LOTC.

En particular, el F.J. 1 de la sentencia se refiere a la
alegacion de que “si un precepto incluido en el acuerdo 25
de iniciacion de negociacion no es objeto después de ne-
gociacion efectiva, el recurso promovido no solo es con-
trario al principio de lealtad institucional, sino también
resulta extemporaneo y debe, por ese motivo, ser inad-
mitido”. Segun el Tribunal Constitucional, las dos obje-
ciones insitas en la referida afirmacion del letrado auto-
nomico deben ser rechazadas. El apartado segundo del
art. 33 LOTC vincula la ampliacion a nueve meses del
plazo de interposicion del recurso de inconstitucionali-
dad como excepcion al plazo ordinario de tres meses,
unicamente al cumplimiento de tres requisitos, que es-
tan contemplados en las letras a), b) y ¢) del citado apar-
tado y que son los siguientes: la reunién de la comision
bilateral de cooperacion entre la Administracion Gene-
ral del Estado y la respectiva comunidad auténoma, a
iniciativa de cualquiera de las dos administraciones; la

6 STC 16/2020, de 28 de enero. BOE ntim. 52 de 29 de febrero de 2020.

iberamencana  BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

Q)

uip Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2021 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

adopcion en el seno de dicha comision bilateral del
acuerdo sobre iniciacion de negociaciones para resolver
las discrepancias; y la comunicacién al Tribunal Cons-
titucional de dicho acuerdo dentro del plazo de tres me-
ses siguientes a la publicacion de la ley, disposicion o
acto con fuerza de ley, asi como la insercion del acuerdo
en el “Boletin Oficial del Estado” y el diario oficial de la
comunidad auténoma correspondiente. Estos tres re-
quisitos han sido debidamente cumplidos en este pro-
ceso, sin que la parte recurrida haya alegado en ningin
momento su incumplimiento o su falta de acreditacion,
unicas circunstancias que podrian determinar su carac-
ter extemporaneo.

Segun el F.J.2, cualquier consideracion sobre la falta
de impugnacion de disposiciones o actuaciones previas
de contenido idéntico o similar al del objeto del proceso
resulta completamente irrelevante en el ejercicio de 26
nuestra jurisdiccion. Por un lado, debe tenerse en
cuenta el caracter abstracto del recurso de inconstitu-
cionalidad, dirigido a la depuracion del ordenamiento,
de forma que con el mismo no se defiende un interés
propio de los recurrentes sino el interés general y la su-
premacia de la Constitucién. Segin el Tribunal Consti-
tucional, desde la primigenia STC 39/1982, de 30 de ju-
nio, FJ 3, la jurisprudencia constitucional acoge la doc-
trina de que “[1]a indisponibilidad de las competencias
y la nulidad de pleno derecho de las normas contrarias
a los preceptos constitucionales y de los que, dentro del
marco constitucional, se hubieran dictado para delimi-
tar las competencias, consecuencia de la prevalencia del
aludido bloque constitucional, son razones que desau-
torizan cualquier alegato asentado sobre la idea de
aquiescencia por no haberse planteado en tiempo el
conflicto o el recurso, con sujecion al juego de los plazos
previstos en el art. 62 o en el art. 33 LOTC”.
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En consecuencia, la objecién del letrado autonémico,
referida a que la disposicion impugnada no ha sido ob-
jeto de negociacion entre las partes implicadas a fin de
resolver las discrepancias existentes, “es en suma in-
conducente, pues no existe ningiin requisito adicional
ademas de los ya mencionados que condicione la admi-
sibilidad del recurso de inconstitucionalidad con arre-
glo al art. 33.2 LOTC. Segin constante jurisprudencia
de este Tribunal, cumplidos los requisitos del citado art.
33.2, como aqui se han cumplido, la admision del re-
curso resulta obligada”. Ademas, segin continta el Tri-
bunal Constitucional, el alcance objetivo o la intensidad
de esa negociacion -no estan mencionados en nuestra
Ley Organica reguladora y, por esta razon, no pueden
tener efectos con relacion a la admisibilidad del re-
curso”.

Ya en la STC 14/2015, de 5 de febrero, habia recha-
zado la relevancia de un Obice procesal similar formu-
lado por la parte entonces recurrida, en el sentido de
que, en los casos de inicio de una negociacion al amparo
del art. 33.2 LOTC, su interrupcion sin explicacion al-
guna que la justifique “ha de considerarse determinante
de la extemporaneidad del recurso, ya que, en caso con-
trario, se estaria poniendo en manos del Estado un ex-
pediente procesal para alargar el plazo a su convenien-
cia”. La aplicacion del procedimiento previsto en el art.
33.2 LOTC “no garantiza ni un resultado final satisfac-
torio para las partes ni tampoco la evitacion del re-
curso”, ya que que queda siempre a disposicion del su-
jeto legitimado —sea el Gobierno del Estado o el de la
correspondiente comunidad autonoma— el plantea-
miento del recurso de inconstitucionalidad en cualquier
momento del plazo ampliado de nueve meses, lo que
implica que el mismo “ha constatado que no resulta po-
sible solucionar mediante este cauce de resolucion de
conflictos la discrepancia inicialmente suscitada”
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(STC 14/2015, FJ 2). En suma, la decision de acudir o
no a la jurisdiccion constitucional queda siempre a la li-
bre disposicion de los legitimados para ello en los tér-
minos que se derivan de la Constitucion espaiiola y de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional (FJ 2), de
las que no se desprenden limitaciones como las aqui su-
geridas por la representacion procesal del Consejo de
Gobierno de la Region de Murcia.

Como indica esta sentencia a mayor abundamiento,
sin perjuicio de la valoracion que pueda merecer desde
la perspectiva de los principios de lealtad institucional
y cooperacion que han de informar las relaciones entre
el Estado y las comunidades autbnomas, el hecho de
que la interposiciéon del recurso se haya producido den-
tro del mes siguiente al acuerdo de inicio de negociacio-
nes, no resulta en todo caso exigible, pues no viene im-
puesto por la LOTC que las negociaciones amparadas en
su art. 33.2 hayan de prolongarse durante la totalidad
del plazo ampliado de nueve meses, ni que deban de ex-
plicitarse las razones que llevan a la parte actora, sea
esta el Estado o una comunidad auténoma, a considerar
que dichas negociaciones no pueden conducir a una
avenencia, con la consecuencia de que la aplicacion en
su totalidad del plazo previsto en el articulo 33.2, no va
a producir resultado alguno, decidiendo, por tanto, in-
terponer el recurso antes de la expiracién del mencio-
nado plazo de nueve meses” (FJ 2).

Tras las anteriores novedades normativas y jurispru-
denciales, merecen una atencion particular los datos
cuantitativos sobre las relaciones intergubernamenta-
les convencionales o articuladas a través de convenio.
Pues bien, durante el ano 2020 se elevo la Conferencia
de Presidentes a categoria de 6érgano necesario y prota-
gonista, con 17 reuniones, 14 de las cuales fueron
reuniones de caracter extraordinario provocadas por la
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Covid-19: la VII Conferencia de Presidentes de 15 de
marzo de 2020; la VIII Conferencia de Presidentes de
22 de marzo de 2020; la IX Conferencia de Presidentes.
29 de marzo de 2020; la X Conferencia de Presidentes
de 5 de abril de 2020; la XI Conferencia de Presidentes
de 12 de abril de 2020; la XII Conferencia de Presiden-
tes de 19 de abril de 2020; la XIII Conferencia de Presi-
dentes de 26 de abril de 2020; la XIV Conferencia de
Presidentes de 3 de mayo de 2020; la XV Conferencia
de Presidentes 10 de mayo de 2020; la XVI Conferencia
de Presidentes de 17 de mayo de 2020; la XVII Confe-
rencia de Presidentes de 24 de mayo de 2020; la XVIII
Conferencia de Presidentes de 31 de mayo de 2020; la
XIX Conferencia de Presidentes. 7 de junio de 2020; la
XX Conferencia de Presidentes de 14 de junio de 2020;
la XXI Conferencia de Presidentes de 31 de julio 2020;
la XXII Conferencia de Presidentes de 4 de septiembre
de 2020; y la XXIII Conferencia de Presidentes de 26 de 29
octubre de 2020, que ademas actu6 informalmente
como una especie de conferencia multinivel con la pre-
sencia de la Presidenta de la Comisién de la Union Eu-
ropea.

En sintesis, tras la finalizacion del primer estado de
alarma se mantuvieron tres Conferencias de Presiden-
tes mas, una presencial y dos virtuales: la XXI Confe-
rencia de Presidentes de 31 de julio 2020, ya de caracter
presencial (San Millan de la Cogolla, La Rioja), la XXII
Conferencia de Presidentes de 4 de septiembre de 2020,
de caracter virtual y con gran repercusion politica por la
presentacion de las propuestas de Plan de Recupera-
cion, Transformacion y Resiliencia para ejecutar el Me-
canismo Europeo de Recuperacion y Resiliencia, y la
XXITII Conferencia de Presidentes de 26 de octubre de
2020, también virtual.
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Ademaés de la actividad de la Conferencia de Presi-
dentes, merece destacarse la creacion tres nuevas Con-
ferencias Sectoriales (elevandose su namero hasta 45 a
fecha de 31 de diciembre de 2020), con la aprobacion de
sus respectivos reglamentos, y el anuncio de una cuarta
Conferencia Sectorial que se crearia en el afio 20217. Las
tres conferencias son las siguientes: 1) Conferencia Sec-
torial de Agenda 2030, constituida el dia 9 de julio de
2021, y presidida por el Vicepresidente Segundo del Go-
bierno y Ministro de Derechos Sociales y Agenda 2030
y con la vicepresidencia de la Ministra de Politica Terri-
torial y Funcién Publica; 2) Conferencia Sectorial de
Reto Demografico, presidida por la Vicepresidenta
Cuarta del Gobierno y Ministra de Transicién Ecologica
y Reto Demografico; y 3) Conferencia Sectorial del Sis-
tema Nacional de Cualificaciones y Formacion Profesio-
nal para el Empleo, presidida por Ministerio de Educa-
cion y Formacion Profesional, si bien durante el afo
2020 esta responsabilidad recaia transitoriamente en el
Ministerio de Trabajo y Economia Social.

Durante el ano 2020, las reuniones de las conferen-
cias sectoriales se triplicaron, celebrandose un total de
169, mientras que en 2017 hubo 59 reuniones, 65 en
2018 y 49 en 2019. Destacaron las actividades de la
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud
(CISNS), con 82 reuniones durante 2020 (una vez en el

7 Direccidon General de Cooperacion Autonémicay Local, Informe sobre los
convenios Estado-Comunidades Autonomas suscritos durante 2020. Minis-
terio de Politica Territorial. Madrid. 2021, pp. 17 y 18. https://mpt.
gob.es/dam/es/portal/politica-territorial /autonomica/coop autonomica/
Convenios Colaboracion/parrafo/o/text es files/INFORME CONVENIOS

ESTADO-CC AA 2020.pdf, pags. 29-33. En los informes del Ministerio de
Politica Territorial y Funcién Publica se sigue sin acoger la denominacion de
convenios intergubernamentales, permaneciendo la calificacién de convenios
interadministrativos. Ver también el Informe Iberoamericano 2022 de Rela-
ciones Intergubernamentales.

30

RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2021 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

aVl'

v

1 s
Asociacién
Universitaria
Iberoamericana
4 de Postgrado

ano 2016, 2 en 2017, 4 en 2018 y 5 en 2019), y Sus comi-
siones o grupos de trabajo, como la Comision de Salud
Publica, la Ponencia de Vacunas o la Ponencia de Aler-
tas; la Conferencia Sectorial de Educacion, con 8
reuniones; la Conferencia Sectorial de Agricultura y
Desarrollo Rural, con 8 reuniones; la Conferencia Sec-
torial del Sistema Nacional de Cualificaciones y Forma-
cion Profesional para el Empleo, con 7 reuniones; el
Consejo Consultivo de Politica Agricola para Asuntos
Comunitarios, con 7 reuniones; la Conferencia General
de Politica Universitaria, con 7 reuniones; la Comision
Sectorial de Turismo y la Conferencia Sectorial de Ad-
ministracion de Justicias.

Sin embargo, no celebraron reuniones la Conferencia
Sectorial de Inmigracion, la Conferencia Sectorial de
Consumo, la Conferencia Sectorial de Telecomunicacio-
nesy Sociedad de la Informacion, el Consejo de Politica
de Seguridad, la Comision Nacional de Salvamento Ma-
ritimo, la Conferencia Sectorial de Industria y de la
PYME, la Conferencia Sectorial de Infraestructuras y
Ordenacion del Territorio, la Conferencia Sectorial de
Deporte, el Consejo para la Unidad de Mercado 0 la
Conferencia Sectorial para Asuntos Locales

Durante 2020, también debe resaltarse la actividad
de la Comisiéon de Coordinacion de Crisis del COVID-
19, el disefio del sistema de cogobernanza y la generali-
zacion de las Conferencias Intersectoriales, esto es, se-
siones conjuntas de dos Conferencias Sectoriales, como

& Direccion General de Cooperaciéon Autonémica y Local, Informe sobre la
actividad de los 6rganos de cooperacion en 2020. Ministerio de Politica Te-
rritorial. Madrid. 2021, pp. 25.27. https://mpt.gob.es/dam/es/portal/politica-te-
rritorial/autonomica/coop autonomica/Conf Sectoriales/Documentacion/Conf Se
ct _anuales/parrafo/0/text_es_files/ORGANOSCOOPERACION2020.pdf
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han sido la Conferencia Intersectorial Educacién y Sa-
nidad (Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de
Salud Sanidad-CISNS), y la Conferencia Intersectorial
de Cultura y Consejo Interterritorial del Sistema Nacio-
nal de Salud (CISNS)o.

De todas estas actividades, y se perjuicio de su valo-
racion jurisprudencial en el Informe Iberoamericano de
Relaciones intergubernamentales 2022, merece una
primera aproximaciéon conceptual la denominada cogo-
bernanza, idea-fuerza que el Gobierno de la Nacio6n, a
través de sus ministerios mas activos, defendi6 como
una manifestacion de la Gobernanza de 2001 de la
Unién Europeat©, destina a lograr una mayor transpa-
rencia, apertura y colaboracion, y en altima instancia
“una forma de gobernar mas cooperativa, diferente del
antiguo modelo jerarquico, en el que las autoridades es-
tatales ejercian un poder soberano sobre los grupos y 32
los ciudadanos que constituyen la sociedad civil”. En el
modelo espafiol de cogobernanza, el Estado, las comu-
nidades autébnomas, ciudades auténomas, y las entida-
des locales tendrian “garantizados sus respectivos am-
bitos de autonomia y capacidad de gestion de sus pro-
pias politicas al tiempo que se reconocen mutuamente
la necesidad de trabajar de forma colaborativa para al-
canzar soluciones conjuntas”. En algunos casos la
cooperacion quedaria justificada por la necesidad de
adoptar decisiones homogéneas en todo el territorio,

% Direcciéon General de Cooperacion Autonémica y Local, Informe sobre los
convenios Estado-Comunidades Auténomas suscritos durante 2020, cit., p.
34.

10 Comunicacién de la Comision, de 25 de julio de 2001, «La Gobernanza
Europea — Un Libro Blanco» [COM (2001) 428 final — Diario Oficial C 287 de
12.10.2001]: https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/ES/TXT/PDF/?uri=CE-
LEX:52001DC0428&from=ES
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garantizando asi la igualdad de los ciudadanos y las em-
presas. En otros supuestos, los 6rganos de cooperacion
se constituiran en foros de intercambio de informaciéon
y de buenas practicas a fin de que puedan tomarse me-
jores decisiones, “que seran distintas necesariamente
dadas las caracteristicas de cada territorio y en cada &m-
bito de politica publica”. La cooperacion, y la “cogober-
nanza como forma de gobierno” (una expresiéon sin
duda equivocada teniendo en cuenta que la forma de
gobierno es “parlamentaria” en la Constitucién de 1978
y “multinivel” en la practica), implicarian “la existencia
de actores autbnomos pero interdependientes, con fun-
ciones y competencias que en muchos casos confluyen
y se entrelazan unas con otras”, esto es, un sistema de
relaciones intergubernamentalest:.

En el ambito convencional intergubernamental “Es-
tado-comunidades autonomas”, durante el ano 2020 se 33
suscribieron 853 convenios y acuerdos suscritos e infor-
mados, frente a los 711 del afio 2019, (superando la cifra
de 27.000 totales de los que se tiene constancia por el
Ministerio), el 87,92 % convenios (750), y el 12,08 %
acuerdos (103), con mayor protagonismo del Ministerio
de Ciencia e Innovacion y del Ministerio de Transicion
Ecolbgica y Reto Demografico. De todos ellos, se suscri-
bieron 8 convenios con una financiacion prevista de
mas de 12 millones de euros sobre un total de mas de
690 millones de euros, liderando el ranking Cataluia
con mas de 226 millones de euros, Aragon con mas de
85 millones de euros y Asturias con mas de 79 millones
de eurost2.

11 Direccion General de Cooperacion Autonémica y Local, Informe sobre la
actividad de los 6rganos de cooperacién en 2020. Ministerio de Politica Te-
rritorial, cit., pp. 5.7.

12 Direccion General de Cooperaciéon Autonémica y Local, Informe sobre los
convenios Estado-Comunidades Auténomas suscritos durante 2020, cit., pp.
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Las Comunidades Auténomas y Ciudades Autonomas
suscribieron con la Administraciéon General del Estado
durante el afio 2020 una media de 45 convenios y
acuerdos, liderando el ranking la Comunidad de Ma-
drid, con 158 convenios, el 18,5% del total, Andalucia,
con 76 (8,0%) y Asturias con 73 (8,5%), continuando
con el sistema de control externo por parte del Tribunal
de Cuentas y 6rganos autonémicos equivalentes:s.

17 y 18. https://mpt.gob.es/dam/es/portal/politica-territorial/autonomica/
coop autonomica/Convenios Colaboracion/parrafo/o/text es files/IN-
FORME CONVENIOS ESTADO-CCAA 2020.pdf; Informes sobre la activi-
dad de los Organos de Cooperacién en 2019 y 2020. Ministerio de Politica Te-
rritorial. Madrid. 2021.

13J. A. Fernandez Ajenjo, “La fiscalizacion de los convenios de colaboracion
por los OCEX y por el Tribunal de Cuentas, como antecedente de la reforma
de la LRJSP de 20157, Revista Auditoria Publica, 68, pp. 49-56. https://aso-
cex.es/wp-content/uploads/2016/12/Revista-Auditor%C3%ADa-P%C3%BA-
blica-n%C2%BA-68-pag-49-56.pdf
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IV. LA REVISION DE LAS CUENTAS
PUBLICAS EN MEXICO

Maria del Consuelo Castaneda Barrera
Benemérita Universidad Autonoma de Puebla
México

INTRODUCCION

Como es del conocimiento de los expertos en area de la
Administracion Pablica, en México, la fiscalizacion del
gjercicio de los recursos publicos es una de las tareas
prioritarias de los tres 6érdenes de gobierno en México,

de las personas fisicas y morales facultadas para utilizar
dichos recursos. Para ello existen los instrumentos, las
normas y disposiciones legales que muestran a las enti-

dades y organismos del sector publico cumplir con la 35
transparencia y la rendicion de cuentas asentada en una
cultura de desempeno y rendicién de cuentas.

En el ambito de los temas de Gobierno Abierto, y, en el
entendido de que el presente tema se relaciona con la
teoria y practica de las relaciones intergubernamenta-
les, del gobierno multinivel y de los procesos supraesta-
tales, en el sentido de la revisioén de cuentas; el objetivo
de la presente comunicacion pretende resaltar la impor-
tancia de que las Entidades de Fiscalizacién Superior en
México, gocen de independencia para garantizar la neu-
tralidad en la rendicién de cuentas, ya que la revision
que realiza de los recursos publicos, por orden Consti-
tucional, se encuentra subordinada a la Camara de
Diputados, siendo esta altima, también obligada cons-
titucionalmente a rendir cuentas.

Por lo anteriormente expuesto, es necesario que las ins-
tituciones publicas se implementen modernos sistemas
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administrativos que respalden las operaciones que rea-
lizan en apego a las funciones encomendadas.

En México, hay quienes han argumentado que, ante la
profundidad y gravedad de la crisis por la que se atra-
viesa, las normas aplicables a la administraciéon y ma-
nejo de los recursos publicos sean flexibilizadas para su
expedita utilizacion. Esta posibilidad significaria que
las vias para la discrecionalidad y el desvio de los recur-
sos se notaran facilitadas, implicando, adicionalmente,
mayores problemas que se sumarian a los que han sido
ya identificados como un verdadero cancer de la gestion
gubernamental: la corrupcion, la impunidad, el patri-
monialismo, la opacidad y la ineficiencia en la aplica-
cion de las politicas y programas publicos.

Por este motivo es indispensable fortalecer los diversos
esquemas juridicos y normativos asi como la operaciéon 36
de las Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS), al
constituirse éstas en un elemento central para la ade-
cuada revision de la operacién de los recursos publicos

de la Administracién Pablica de México.

MATERIALES Y METODOS

El material recolectado para esta comunicacion, se en-
cuentra apoyado en el método analitico, descriptivoy
desde luego documental, con apego a bibliografia espe-
cializada sobre la rendicién de cuentas en México, asi
como la revisién de la literatura para explicar los meca-
nismos relacionados con la rendicion de cuentas en este
pais. Se identific la problematica mediante el modelo
deductivo que va de lo general a lo particular en el estu-
dio del escrutinio de las cuentas publicas. La metodolo-
gia utilizada en este trabajo de investigacion de confor-
midad con Hernandez, Fernandez y Baptista (2010) es
de enfoque cuantitativa. Consiste en el analisis de la li-
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teratura relacionada con la funcion de la Auditoria Su-
perior de la Federacion (ASF) mediante biisqueda de in-
formacion en la consulta de libros, y datos historicos de
la fiscalizacién en México, analisis de la normatividad
en materia de rendicion de cuentas. El estudio es de ca-
racter multidisciplinario de conformidad con los méto-
dos de analisis de documentos, basado en la aplicacion
de técnicas de investigacion entre ellas: el analisis de la
bibliografia especializada, leyes reglamentos y normati-
vidad, consulta de articulos y de Internet.

Para establecer las normas de fiscalizacion publica en
México, se deben realizar varios cambios en la estruc-
tura politica, econ6mica y administrativa del pais, espe-
cialmente en los estados que optan por implementar la
parte administrativa y rendiciéon de cuentas.

DESARROLLO

Las Entidades de Fiscalizacion en México, definen los
objetivos que se pretenden conseguir en la rendicion de
cuentas y, en funcién de estos, suelen distinguirse los
siguientes arquetipos:

a. Fiscalizacion de cumplimiento, cuyo objetivo es
verificar el cumplimiento de las disposiciones legales y
reglamentarias a que esta sometida la gestion econo-
mico-financiera de la entidad, actividad o programa que
se fiscaliza;

b. Fiscalizacion financiera, cuyo objetivo es emitir
una opinion sobre la fiabilidad de la informacién que
suministran los estados financieros de una entidad en
funcion de su adecuacion a los principios, criterios las
normas contables de aplicacién a la misma; y

C. Fiscalizacion operativa o de gestion, cuyo obje-
tivo es proporcionar una valoracioén, total o parcial, de
las operaciones y de los sistemas y procedimientos de
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gestion de la entidad, programa o actividad fiscalizada
en cuanto a su racionalidad econ6mico-financiera y su
acatamiento a los principios de buena gestion, pu-
diendo referirse tal valoracion a la adecuacion de los sis-
temas y procedimientos de gestion con respecto a los
objetivos que debe cumplir o al grado de cumplimiento
de los principios de eficacia, eficiencia y economia

Si se aplican distintos tipos de fiscalizacion (auditoria),
se habla de fiscalizaciones de regularidad, la cual persi-
gue conjuntamente, los objetivos de las fiscalizaciones
de cumplimiento y financiera, o de fiscalizaciones inte-
grales que abarcan todos los tipos de fiscalizacion refe-
ridos anteriormente. También existen las fiscalizacio-
nes horizontales, que son aquellas cuyo ambito subje-
tivo abarca una pluralidad de entidades del mismo o de
distinto subsector publico con caracteristicas comunes
y los mismos objetivos y ambito temporal para todas
ellas, pudiendo ser de cualquiera de los tipos de fiscali-
zaciones a los que se acaba de hacer mencion.

La normativa dispone que en los procedimientos de fis-
calizacion de entidades singulares puedan utilizarse las
técnicas de auditoria que resulten idoneas a la fiscaliza-
cion pretendida. La realidad es que la inmensa mayoria
de las actuaciones fiscalizaciéon suele consistir en una
auditoria, entendida como actividad sistematica de re-
visidn, verificacion y evaluacién de documentos conta-
bles y de procedimientos de control y gestion, realizada
siguiendo las normas técnicas establecidas para tal
efecto.

En este orden de ideas, la ASF para llevar a cabo sus
funciones de fiscalizacidén, en atencion a la maxima
norma que es la Carta Magna en su articulo 74, que se-
nala lo siguiente:
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“VI.- Revisar la Cuenta Publica del ano anterior, con el
objeto de evaluar los resultados de la gestion financiera,
comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por
el Presupuesto y verificar el cuamplimiento de los objeti-
vos contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Publica la realizara la Camara
de Diputados a través de la Auditoria Superior de la Fe-
deracion. Si del examen que ésta realice aparecieran
discrepancias entre las cantidades correspondientes a
los ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos
y las partidas respectivas o no existiera exactitud o jus-
tificaciéon en los ingresos obtenidos o en los gastos rea-
lizados, se determinaran las responsabilidades de
acuerdo con la Ley. En el caso de la revision sobre el
cumplimiento de los objetivos de los programas, dicha
autoridad sbélo podra emitir las recomendaciones para
la mejora en el desempefio de los mismos, en los térmi- 39
nos de la Ley”.

De la transcripcion anterior se puede observar que la
norma Constitucional establece que la funcion de re-
vision de la Cuenta Publica corresponde a la Ca-
mara de Diputados y ésta la delega a la Auditoria
Superior de la Federacion quien en el caso de de-
tectar incumplimiento de los objetivos de los progra-
mas, solo tiene facultad de emitir recomendacio-
nes para la mejora, alude también que; con relacion
a los conceptos y las partidas respectivas no existiera
exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en
los gastos realizados, se determinaran las respon-
sabilidades por la CaAmara de Diputados a través
de la Comision de vigilancia.

Ademas, la citada fraccién VI, en el penaltimo y altimo
parrafo menciona lo siguiente:

] ij Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
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“VI.... La Camara concluiré la revision de la Cuenta Pua-
blica a méas tardar el 31de octubre del afo siguiente al
de su presentacion, con base en el analisis de su conte-
nido y en las conclusiones técnicas del Informe General
Ejecutivo del resultado de la Fiscalizacion Superior, a
que se refiere el articulo 79 de esta Constitucion, sin me-
noscabo de que el tramite de las observaciones, reco-
mendaciones y acciones promovidas por la Auditoria
Superior de la Federacion, seguira su curso en términos
de lo dispuesto en dicho articulo.

La Camara de Diputados evaluara el desempeiio de la
Auditoria Superior de la Federacion y al efecto le podra
requerir que le informe sobre la evolucion de sus traba-
jos de fiscalizaciéon”;

En virtud de lo anterior, el Informe General Ejecutivo
del resultado de la Fiscalizacion Superior queda a crite-
rio de la Camara de Diputados. El trabajo técnico,
sistematico y profesional basado en las normas
de auditoria realizado por la ASF, es desvir-
tuado, convirtiéndose en un instrumento de in-
tereses partidistas.

La libertad de las Entidades de Fiscalizacion Superior
(EFS) implica que éstas no tengan subordinacion ex-
terna o vinculo alguno respecto de los sujetos a fiscali-
zar. De hallarse estas circunstancias, la fiscalizacion,
ciertamente, puede convertirse en arma de la contienda
politica y en un ejercicio de simulacion con graves efec-
tos sociales, politicos e institucionales.

Es por lo anterior, que en las democracias contempora-
neas, la alta competitividad politica y electoral obliga a
que las EFS deban tener protecciones que les permitan
permanecer al margen de los escenarios politicos y ac-
tuar con neutralidad en su desempefio institucional,
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como lo ha mencionado en varias ocasiones el Ex Audi-
tor de ASF, Arturo Gonzalez de Aragon.

En relacién al parrafo anterior, cabe mencionar como
antecedentes la “Declaracion de Lima de 1977” como la
“Declaracion de México de 20077, ambas surgidas en la
Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizado-
ras Superiores (INTOSAI, por sus siglas en inglés), las
cuales han sido consideradas como los textos constitu-
cionales de los principios que deben regir el adecuado
funcionamiento de las EFS de todo el mundo.

Por su parte, en la Declaracion de Lima, en la XV Cum-
bre de la Alianza del Pacifico, bajo la tutela de la INTO-
SAI, considera que la utilizacién regular y racional de
los fondos publicos constituye una de las condiciones
esenciales para garantizar el buen manejo de las finan-
zas publicas y la eficacia de las decisiones adoptadas por
la autoridad competente; que, para lograr este objetivo,
es indispensable que cada Estado cuente con una Enti-
dad Fiscalizadora Superior eficaz, cuya independencia
esté garantizada por la ley.

La Declaracion de Lima, menciona puntualmente lo si-
guiente:

1. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores soélo
pueden cumplir eficazmente sus funciones si son inde-
pendientes de la institucion controlada y se hallan pro-
tegidas contra influencias exteriores.

2, Aunque una independencia absoluta respecto de
los demas 6rganos estatales es imposible, por estar ella
misma inserta en la totalidad estatal, las Entidades Fis-
calizadoras Superiores deben gozar de la independencia
funcional y organizativa necesaria para el cumplimiento
de sus funciones.
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3. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y el
grado de su independencia deben regularse en la Cons-
titucion; los aspectos concretos podran ser regulados
por medio de Leyes. Especialmente deben gozar de una
proteccion legal suficiente, garantizada por un Tribunal
Supremo, contra cualquier injerencia en su indepen-
dencia y sus competencias de control.

También se establece que La Constitucion tiene que ga-
rantizar asimismo la autonomia de los miembros, en es-
pecifico, no debe verse afectada su independencia por
los sistemas establecidos para su sustitucion y que tie-
nen que determinarse también en la Constituciéon. Los
funcionarios de control de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores deben ser absolutamente independientes,
en su carrera profesional, de los organismos controla-
dos y sus influencias.

47

Por su parte la Declaracion de México, en el XIX Con-
greso de la Organizacién Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), reunido en Mé-
xico, considera:

-Que la apropiada y eficaz utilizacion de los fondos y re-
cursos publicos constituye uno de los requisitos esen-
ciales para el adecuado manejo de las finanzas publicas
y la eficacia de las decisiones de las autoridades respon-
sables;

-Que la Declaracion de Lima sobre las Lineas Basicas de
Fiscalizacion (en lo sucesivo Declaracion de Lima) esta-
blece que las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS)
sblo pueden llevar a cabo sus cometidos si son indepen-
dientes de la institucion fiscalizada y estan protegidas
contra influencias externas;
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-Que, para lograr ese objetivo, es indispensable para
una democracia saludable que cada pais cuente con una
EFS, cuya independencia esté garantizada por ley

-Que, a través de la aplicacion de los principios sobre
independencia, las EFS pueden lograr su independen-
cia por diferentes medios, utilizando diversas salva-
guardas para alcanzarla;

-Que las disposiciones para la aplicacion de los princi-
pios que aqui se incluyen sirven para ilustrarlos y se
consideran el ideal para una EFS independiente. Se re-
conoce que actualmente ninguna EFS cumple con todas
estas disposiciones para la aplicacion y, por tanto, las
pautas basicas adjuntas presentan otras buenas practi-
cas para lograr independencia.

Cabe senalar, que en los tltimos afnos, a iniciativa del Ex
Auditor de la ASF, Juan Manuel Portal Martinez, el 43
Congreso de la Uni6n llevo a cabo las modificaciones
tendientes a conformar un 6rgano auditor federal inde-
pendiente y técnicamente sélido. En concreto, estos
cambios legales le sumaron autonomia y facultades a la

ASF, lo cual fue un factor determinante para que la au-
ditoria gubernamental se posicionara como el eje rector

de la vigilancia del uso de los recursos publicos.

No obstante lo anterior, faltan atin méas acciones a eje-
cutar para alcanzar una adecuada y suficiente autono-
mia en la fiscalizacion de los recursos publicos y de la
gestion gubernamental.

Para que los programas de trabajo de la fiscalizacion de
la cuenta publica, llevados a cabo de manera sistematica
y profesional sean respetados y valorados en su totali-
dad, se requiere de la separacion del poder legislativo,
mas aun, porque éste también es sujeto de fiscalizacion
por lo que no debe ser “juez y parte”
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RESULTADOS

La ASF creé firmemente en un supremo postulado de
caracter universal: “El pueblo manda, el mandatario
obedece, rinde cuentas, y se somete a la fiscalizacion su-
perior”.

Pasaron ya mas de 40 anos, en octubre de 1977, cuando
los delegados al IX Congreso de la INTOSAI celebrado
en Lima (Pert) aprobaron por aclamacion la Declara-
cion de Lima de Criterios sobre las Normas de Audito-
ria, surgieron grandes esperanzas de que llegarian a
aplicarse en todo el mundo, pero no se tenia ninguna
certidumbre a ese respecto. Las experiencias que se han
llevado a cabo desde entonces en relacion con la Decla-
racion de Lima han superado incluso las expectativas
mas elevadas, y han puesto de manifiesto su influjo de-
cisivo sobre el desarrollo de la auditoria publica en to-
dos los paises.

La Declaracién de Lima es importante para todas las
Entidades Fiscalizadoras Superiores de la INTOSAI, sea
cual fuere la region a la que pertenezcan, el desarrollo
que hayan tenido, el modo en que se integren dentro del
sistema de la administracion publica, o la forma en que
estén organizadas.

Menciona el documento del Congreso antes citado que
el éxito de esta Declaracion se debe, sobre todo, al hecho
de que abarca una amplia lista de todos los objetivos y
temas relacionados con la auditoria de la administra-
cion publica, que, al mismo tiempo, son notablemente
significativos y concisos, lo cual facilita su utilizacion,
mientras que la claridad de su lenguaje garantiza que la
atencion se centre en los elementos principales.

Los preceptos que aparecen en la Declaracion de Lima,
son valores esenciales e intemporales que contintian
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siendo del todo pertinentes a lo largo de los afios, desde
que fueron aprobados por primera vez. El hecho de que
se haya decidido publicarlos de nuevo, mas de veinte
afios después, constituye una prueba de la calidad y de
la amplitud de espiritu de sus autores.

“La Declaracion de Lima puede considerarse con toda
justicia como la Carta Magna de la auditoria de la admi-
nistracion publica. Por lo tanto, queda garantizado que
la Declaracion de Lima continuara divulgandose en el
futuro. Nuestra tarea sigue siendo la puesta en practica
de sus elevados ideales”.

En el marco del XIX Congreso de la INTOSALI, arriba ci-

tado, se emite el documento titulado Declaracion de
México en donde fueron expuestos los principios fun-
damentales que se aplican en toda labor de las EFS, in-
dependientemente de su forma y contexto, siendo los A5
siguientes:

a) La existencia de un marco constitucional, regla-
mentario o legal apropiado y eficaz, asi como de dispo-
siciones para la aplicacion de facto de dicho marco.

b) La Independencia de la autoridad superior de las
EFS, y de los “miembros” (para el caso de instituciones
colegiadas), incluyendo la seguridad del cargo y la in-
munidad legal en el cumplimiento normal de sus obli-
gaciones.

c) Un mandato suficientemente amplio y faculta-
des plenamente discrecionales en el cumplimiento de
las funciones de la EFS

d) Acceso irrestricto a la informacion
e) El derecho y la obligacion de informar sobre su
trabajo
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f) Libertad de decidir el contenido y la oportunidad
de sus informes de auditoria, al igual que sobre su pu-
blicacion y divulgacion.

g) La existencia de mecanismos eficaces de segui-
miento de las recomendaciones de la EFS

h) Autonomia financiera y gerencial/administra-
tiva, al igual que disponibilidad de recursos humanos,
materiales y econdémicos apropiados.

DISCUSION

Las normas, procedimientos y técnicas de fiscalizacion
publica han sido ampliamente discutidos en el ambito
nacional e internacional, para vigilar el correcto uso y
aplicacién de los recursos publicos.

La Organizacion Internacional de Entidades Fiscaliza-
doras Superiores (INTOSAI), sugiere una moderniza-
cion de los principios y normas de auditoria del sector
publico que contribuya a unificar pautas de trabajo,
exigencias técnicas y de calidad en el control de los fon-
dos publicos. Las normas de la INTOSAI son el marco
de referencia internacional en la fiscalizacion publica, y
su adaptaciéon por parte de las instituciones de control
externo de nuestro pais, permite disponer de herra-
mientas técnicas homologadas, acordes con las exigen-
cias que se demandan en la actualidad para la fiscaliza-
cion del sector publico.

Incorporar estas normas permitira aportar para lograr
la Autonomia de la ASF y coordinar los trabajos entre
las diferentes instituciones de control, como lo son las
EFS, promoviendo la colaboracion y favoreciendo una
convergencia en los métodos y practicas de trabajo,
dando mas confianza, credibilidad, coherencia y globa-
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lidad a la funcioén fiscalizadora. Esto conllevara una fis-
calizacion mas eficaz y eficiente de los recursos publicos
en todos los ambitos.

Tras el debate llevado a cabo en IX Congreso de INTO-
SAI reunido en Lima: sobre las posibles opciones de ela-
boraciéon de normas nuevas, la Comision formada deci-
di6 adaptar las Normas Internacionales de las Entida-
des Fiscalizadoras Superiores, desarrolladas por la Or-
ganizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI), ademés de formular los princi-
pios fundamentales antes redactados, aplicables a toda
labor de fiscalizacion.

CONCLUSION

La Autonomia de las Entidades de Fiscalizacion Supe-
rior en México, es vital para lograr la neutralidad en la
rendicion de cuentas, es el tablado indispensable para
que la revision de la accion gubernamental pueda lle-
varse a cabo con objetividad, imparcialidad y susten-
tada en criterios profesionales, técnicos y juridicos sufi-
cientes.

La presencia de érganos constitucionalmente autéono-
mos, se constituye como una opcién para poner algunas
tareas de gobierno en manos de ciudadanos, cuya leal-
tad institucional e intereses, no estén supeditados a
consideraciones de indole partidista que pongan en
censura su objetividad, o el propio contenido de las de-
cisiones técnicas o administrativas que estos tomen.
Evidentemente, este tratamiento no se puede hacer ex-
tensivo a todas las actividades que se llevan a cabo en la
administracion publica; su caracter excepcional forti-
fica la idea de que se trata de funciones especialmente
delicadas o que requieren de mantener una distancia
adecuada respecto a las instancias de toma de decisio-
nes del gobierno
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Tal es el caso de la Auditoria Superior de la Federacion,
cuyo objetivo de las normas de fiscalizacion publica
tiene como propdésito verificar en todo momento el co-
rrecto manejo y aplicacion de los recursos publicos ejer-
cidos por las instituciones asi como en los proyectos que
dependen del erario publico.

La lucha por lograr la Autonomia de fiscalizacién pua-
blica del orden de gobierno ha sido variada, los paises
que forman parte de las instituciones internacionales
han hecho lo propio por alcanzar este objetivo.

Sin embargo los intereses de orden politico, partidista e
individual de los diferentes actores del gobierno ha sido
un factor constante para evitar la independencia de la
fiscalizacion publica.
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V. COHABITACION Y CONFLICTO LATENTE:
EL ESCENARIO DE LAS RIG
EN URUGUAY 2020-25

Antonio Cardarello
Gonzalo Puig Lombardi
Lucia Skocilich
Universidad de la Republica
Uruguay

Resumen. Pocos trabajos se han dedicado a la situa-
cion de la cohabitacion en el Uruguay; a pesar de con-
vertirse en un fenémeno llamativo ya en 1989, y de ser
rapidamente abordado por Moreira & Veneziano
(1990). No obstante, no se produjo una continuidad en
el analisis de la cohabitacion entre los diferentes niveles
de gobierno uruguayos. Aun a pesar de haberse suce-
dido diversos tipos de escenarios de cohabitacion entre
1990 y la tltima eleccién (2020).

Consideramos que el desafio propuesto temprana-
mente por las autoras indicadas merece ser actualizado.
Primero, por la mencionada evolucién del fen6meno;
en segundo lugar, consideramos que luego del altimo
ciclo electoral se produce un cambio cualitativo en la si-
tuacion de cohabitacion, en comparacién con lo suce-
dido durante los gobiernos colorados y frenteamplistas.
En un trabajo reciente, calificamos al Partido Nacional
como un partido predominante en los niveles subnacio-
nales, por lo tanto, su retorno al gobierno nacional de-
beria afectar al fenomeno (escenarios) de cohabitacion;
y por sobre todo a las relaciones intergubernamenta-
les. El objetivo de este capitulo es justamente la des-
cripcion de este nuevo escenario de cohabitacién , tan
distinto al de 1990; sobre todo por la adiciéon del nivel
de gobierno local al entramado institucional uruguayo.
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1. Introduccion

El 1ero de marzo de 2020 asumia por primera vez en 30
anos un presidente del Partido Nacional (PN); siendo
adicionalmente la primera alternancia electoral desde
2005. No obstante, seria incompleto dedicar toda la
atencion al panorama politico nacional, debido a que, a
nivel subnacional luego de las elecciones del 2020, nos
encontramos con un panorama que revelaba mas conti-
nuidades que cambios. A su vez, consideramos intere-
sante prestar atencidén a lo que sucedera con relaciones
entre los diferentes niveles de gobierno, también cono-
cidas como relaciones intergubernamentales; o sea un
analisis multinivel.

Existe en la literatura especializada, tanto a nivel inter-
nacional como incipientemente a nivel nacional, un cre-
ciente interés por el analisis multinivel, debido a que si 52
queremos comprender de forma mas completa como
funcionan los sistemas politicos, que son efectivamente
multinivel, sean Estados federales o unitarios, es insu-
ficiente con prestar atencion inicamente a los procesos
nacionales (Cruz 2014:1). En el caso de Uruguay, un
pais unitario descentralizado, que posee una estructura
multinivel, incorporando recientemente el nivel local a
su entramado institucional; asimismo siendo los diri-
gentes de estos tres niveles electos directamente por la
ciudadania. Adicionalmente, a este interés creciente,
consideramos que el estudio de las relaciones intergu-
bernamentales (RIG) es una dimension central en esta
area de estudio, ya que desempeian un papel funda-
mental en cualquier analisis relacionado con la descen-
tralizacion (Jordana 2001:14).

Aunque este trabajo se va a centrar en un desafio que se
desprende de la descentralizacién politica: la cohabita-
cion. Nuestro objetivo es retomar un analisis que empe-
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zaron hace mas de 25 afios Moreira y Veneziano. De he-
cho, desde la publicacion de las autoras en 1990, pocos
trabajos le han dedicado espacio a la situacién de la
cohabitacion en el Uruguay; a pesar de convertirse en
un fenomeno llamativo ya en 1989, y de ser rapida-
mente abordado por Moreira & Veneziano (1990). No
ha existido entonces una continuidad en el analisis de
la cohabitacién entre los diferentes niveles de gobierno
uruguayos. Aun a pesar de haberse sucedido diversos ti-
pos de escenarios de cohabitacion entre 1990 y la tltima
eleccion (2020); y ademas de haber sido temprana-
mente advertida como relevante por los estudios muni-
cipales realizados en Uruguay; que le han dedicado ge-
neralmente una seccion a esta tematica (Cardarello
2011; Cardarello et al 2014; Cardarello y Freigedo 2016;
Freigedo et al 2020).

Consideramos asi que el desafio propuesto temprana- 53
mente por las autoras indicadas merece ser retomado,

por lo tanto, el objetivo de este trabajo es justamente la
descripcion de este fendmeno en nuestro pais. Aunque
prestando particular atencion, en el cambio cualitativo

que sucedi6 en el ultimo ciclo electoral, que nos deja

una situaciéon diferente a la de 1990; sobre todo por la
adicion del nivel de gobierno local al entramado institu-

cional uruguayo.

Pretendemos aqui realizar un analisis descriptivo, que
comenzara con: una revista de la evoluciéon del feno-
meno de la cohabitaciéon en Uruguay, actualizando los
esfuerzos anteriores; proponer una definicién operativa
para los sistemas presidencialistas; y finalmente pre-
sentar en detalle el escenario actual con respecto a las
RIG verticales. No nos proponemos aqui evaluar los
efectos de esta situacion, sin ir mas lejos que advertir, al
igual que nuestros predecesores, como esta situacioén
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podria potenciar el conflicto entre los diferentes nive-
les.

Para hacerlo, este documento se divide en tres grandes
secciones, comenzando por una presentacion de la es-
tructura multinivel uruguaya, asi como del fenémeno
en cuestion. Continuando las siguientes secciones con
una descripcion de la cohabitacion en nuestro pais. Fi-
nalmente, cerraremos con una breve conclusion, que se

enfocara en los desafios a seguir en esta linea de estu-
dio.

1.1 La estructura de las RIG en Uruguay.

Si bien a la fecha el escenario de las relaciones intergu-
bernamentales verticales del Uruguay es muy similar al
resto de la region, al existir tres niveles de gobierno (lo-
cal, regional y nacional), esta estructura es, de hecho,
relativamente reciente en este pais. Uruguay cuenta en-
tonces con dos niveles subnacionales!4 jerarquizados,
encontrandose dividido en 19 departamentos, dentro de
los cuales existen 125 municipios. En mayor detalle,
cada uno de los departamentos cuenta con un poder eje-
cutivo: el/la Intendente/a y un poder legislativo: la
Junta Departamental compuesta por 31 miembros (edi-
les/as); ambos electos directamente por la ciudadania
radicada en cada departamento. En cuanto a los muni-
cipios, estos son gobernados por un érgano colegiado:
el concejo municipal (CM), compuesto de 5 miembros;

14 La nomenclatura uruguaya para referirse a sus dos niveles subnacionales
es: gobiernos departamentales como segundo nivel de gobierno, el equiva-
lente al estadual en otros paises (comunidades auténomas en Espaiia).
Luego, el nivel municipal hace referencia al tercer nivel de gobierno o go-
biernos locales. Aunque como se especifica en el capitulo, este tercer nivel de
gobierno data de 2010.
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siendo el candidato mas votado del partido mas vo-
tado?s, el encargado de presidirlo, recibiendo el titulo de
alcalde/sa.

No obstante, la situaciéon es un poco méas confusa, ya
que el pais no se encuentra totalmente municipalizado
(Chasquetti et al 2018), por lo tanto, no todo el territo-
rio de cada departamento se encuentra municipali-
zado6. De hecho, tan solo tres departamentos: Monte-
video, Canelones y Maldonado (a los que volveremos
mas adelante) se encuentran integralmente municipali-
zados?’. Es asi como, estrictamente, no podemos hablar
de RIG verticales entre tres niveles para todo el pais.
Aunque, en este trabajo haremos énfasis en los casos
donde es posible, ademas de presentar el panorama de
cohabitacion nacional-departamental en su totalidad,
ya que esta relacién si ocurre en todas las unidades
subnacionales. 55

Adicionalmente, Uruguay historicamente ha sido un
pais sumamente centralizado, con escaso desarrollo de
los gobiernos subnacionales, particularmente debido a

15 Lo mencionado es una simplificaciéon del complejo sistema electoral uru-
guayo, que posee lemas (partidos), en segundo término, sublemas, y luego
en tercer término las listas. Por lo tanto, seria el candidato del sublema mas
votado, del partido méas votado. Esto no es menor, ya que seria posible que
una lista X obtenga la mayor cantidad de votos dentro de un lema (partido)
pero que esta votacion sea inferior que la de otro sublema (compuesto a su
vez por varias listas), en ese caso seria la lista mas votada, del sublema mas
votado.

Entendemos que esto puede resultar confuso para un lector que no conozca
las particularidades del sistema electoral uruguayo, de ahi la simplificacion
anterior. Por una explicacién en detalle de este sistema, incluyendo el nivel
departamental, ver Cardarello 1999.

16 Aqui se encuentra uno de los desafios del Uruguay en cuanto a participa-
cion politica y descentralizacion, ya que efectivamente algunos ciudadanos
votan en tres niveles mientras que otros no tienen esa posibilidad.

17 Esto significa que 16 de los 19 departamentos del pais no han municipali-
zado la totalidad de su territorio.
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que la toma de decisiéon sobre como implementar las po-
liticas publicas, brinda escaso margen de decision y au-
tonomia a los gobiernos subnacionales (Moreira y Ve-
neziano 1990; Cardarello 2011). Como se menciono,
hasta el afio 2010, las RIG en Uruguay, constaban de la
interaccion de los dos niveles de gobierno existentes, el
gobierno nacional y el departamentals.

En este sentido, si bien los gobiernos departamentales
(GD) cuentan con cierta autonomia para definir las po-
liticas publicas, amparados en el articulo 262 de la
Constitucion que le atribuye dentro de su territorio,
todo tipo de funciones, excepto la de la seguridad pu-
blica. Formalmente, esta autonomia esta limitada por la
multiplicidad de leyes sectoriales que acotan su accio-
nar en el territorio. Que ocurre bajo una multiplicidad
de regulaciones, que abarcan desde lo productivo, lo sa-
nitario, energético y educativo, entre otras areas de ac- 56
cion, haciendo de esta autonomia formal una autono-
mia limitada; dado que la ley ampara su accién en todas
aquellas materias que alguna regulacién o ley no indi-
que como atributo fundamental al gobierno nacional.

Esta condicion hace que principalmente las atribucio-
nes mas destacadas de los gobiernos departamentales
sean las referidas a aspectos relacionados con transito y
viabilidad, ferias, parques y plazas, alumbrado, trans-
porte publico, asi como otras funciones que fueron im-
plementando con el tiempo como el desarrollo de acti-
vidades culturales, salud y vivienda dentro de su terri-
torio (Freigedo y Goinheix 2020).

18 En nuestro pais el tercer nivel de gobierno estaba representado por las
Juntas Locales que eran nombradas por el intendente, cuando éste decidia
formarlas, con la excepcion de tres casos Rio Branco (1960) Bella Union y
San Carlos (1994) que eran electivas, es decir su integracion era elegida di-
rectamente por la ciudadania.
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En este contexto, las RIG nacional-departamental, esta-
ban signadas por una autonomia limitada, o cercenada,
de los gobiernos departamentales con respecto al nivel
nacional, principalmente caracterizados por su capaci-
dad de influencia en las decisiones del gobierno central
en el territorio, mediante el Congreso de Intendentes;
las limitaciones de intervenir directamente en el gasto
de los gobiernos departamentales por parte del go-
bierno nacional; y la coordinacién de politicas con el go-
bierno nacional, cuando estas tengan impacto directo
en el territorio. No obstante, su relevancia y capacidad
de accién ha venido aumentando desde el retorno a la
democracia (Laurnaga y Guerrini 1994, Freigedo et al
2020); pero por sobre todo desde la reforma constitu-
cional de 1996 que separoé las elecciones nacionales de
las departamentales (Cardarello y Freigedo 2016; 2021)

Con la promulgacién de la Ley N.© 18.567 de Descentra- 5/
lizacion Politica y participacion ciudadana, se generd un
cambio importante en las RIG en el Uruguay, al intro-
ducir un nuevo nivel de gobierno: el municipal, el cual
comparte con los dos niveles de gobierno superiores
una serie de atribuciones y obligaciones, motivando
nuevas dinamicas de relacionamiento entre los distin-
tos niveles. A su vez, dando lugar a la preocupacion de
los efectos de la cohabitacion, tanto en académicos
como en las elites politicas (Cardarello y Freigedo
2016:176). De esta forma, surge una nueva RIG vertical
en la toma de decisiones politicas del pais.

Los Gobiernos Municipales (GM) constituyen un tercer
nivel de gobierno en aquellas localidades con poblacion
superior a 5000 habitantes y dentro de la planta urbana
de los Departamentos. Los mismos son creados por los
Gobiernos Departamentales (GD) mediante aprobacion
de la junta departamental; como también pueden ser
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creados por la iniciativa del 15% de la poblaciéon (tam-
bién mediante aprobacion de la junta); o por parte del
Intendente en consulta con los GM.

Los municipios tienen como materia, segiin los articu-
los 6 y 7 de la Ley N.° 18.567, cuestiones locales que el
gobierno nacional, de acuerdo con el gobierno departa-
mental, le asigne, asi como aquellos asuntos que resul-
ten de acuerdos entre Gobierno Nacional y GM, y tam-
bién acuerdos entre GD y GM. Estos tltimos con anuen-
cia del Intendente.

Con la creacion de los Gobiernos Municipales, a partir
de los decretos correspondientes que ofician de origen,
se puede observar que tiene como objetivos principales
el desarrollo territorial y la participacion ciudadana.
Existe un avance en los mecanismos intergubernamen-
tales horizontales de cooperacion a favor del desarrollo 58
como también en la prestacion de servicios. A su vez, se
pueden apreciar relaciones intergubernamentales cen-
tro-periferia (y viceversa) que se ven reflejados en la
descentralizacién o en la forma de gobiernos multinivel
donde se ven que los distintos niveles del Estado se
complementan en sus roles.

Junto con la complementacién acompana también la
tension entre los diferentes niveles, siendo el area fiscal,
una de las principales tensiones en el ambito de las RIG
(Moreira y Veneziano 1990; Jordana 2001; Freigedo et
al 2020). Méas adn en el caso uruguayo, considerando
que los gobiernos municipales se encuentran total-
mente limitados en esta dimension, siendo dependien-
tes de los niveles superiores (Cardarello 2011; Carda-
relloy Freigedo 2016). Los municipios son lo que la nor-
mativa uruguaya denomina “ordenadores de gasto”, por
lo tanto, ellos delinean la ejecucion de acciones dentro
de un presupuesto asignado por una unidad superior,
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en este caso el gobierno departamental. Los municipios
uruguayos poseen dos grandes fuentes de recursos eco-
noémicos: los transferidos por el gobierno departamen-
tal; y los provenientes del gobierno nacional a través del
Fondo de Incentivo para la Gestion de los Municipios
(FIGM) (OPP, 2017, p.7). Como puede verse, ninguno
de ellos es propio del nivel de gobierno local, depen-
diendo siempre de alguno de los niveles superiores, ya
sea del directamente superior (departamental), o del
gobierno nacional, que de todas formas los otorga via el
nivel departamental (Ley N.° 19272).

Por lo tanto, contemplando lo anterior a través de una
definicién de manual de las RIG “como vinculos de
coordinacion, cooperacién, apoyo mutuo e intercambio
de acciones que se dan entre dos o mas instancias de
gobierno” (Martinez 2002:43). Que, a pesar de ser una
afirmacién mas nitida en los regimenes federales, en 59
nuestro caso estamos tratando con un pais unitario des-
centralizado, con dos niveles de gobierno claramente
definidos, y a su vez que recientemente (desde 2010) in-
corporo el nivel de gobierno local (tercer nivel). Pode-
mos anticipar que las RIG verticales, producto de la cre-
ciente descentralizacién, podrian convertirse en una
fuente de conflicto. Argumento ya existente en trabajos
de referencia sobre descentralizacion, por ejemplo, Jor-
dana (2001:14) ya sugiere analizar si la existencia de go-
biernos subnacionales fuertes representa una amenaza
a la cohesion politica. Adicionalmente, como menciona-
mos, los primeros analisis sobre gobiernos municipales
en Uruguay ya advertian la potencial tension producto
de la cohabitacion (Cardarello y Freigedo 2016). Enton-
ces, podemos plantear que la cohabitacion entre niveles
seria uno de los escenarios mas propicios a la de tensiéon
en las RIG uruguayas. Aunque el objetivo de las siguien-
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tes secciones tendra un alcance descriptivo, presen-
tando la evolucion y la situacion actual de los escenarios
de cohabitacion en Uruguay.

1.2 El concepto de cohabitacion (o situacion
de).

Volviendo a lo propuesto por Moreira y Veneziano
(1990), para las autoras con el retorno a la democracia
era inevitable que se produjeran “cambios en varios lu-
gares del sistema politico”. Quizas el més sorprendente
sucedio en la segunda eleccién del periodo que analiza-
mos (1984-2020), en noviembre de noviembre 1989,
siendo la sorpresa la primera victoria de un tercer par-
tido, el izquierdista Frente Amplio, en una eleccion de-
partamental, cuando las elecciones departamentales se
celebraban en forma vinculada! y simultanea con las
nacionales. Siendo quizas més trascendental que la ter-
cera victoria nacional del PN en el siglo XX. Ademas, la
victoria de la izquierda ocurrio, nada mas y nada menos
que, en la capital del pais, situacién en la cual ponen én-
fasis las autoras (1990:53), debido a la macrocefalia ca-
pitalina. Es mas “esa eleccion [en Montevideo] tuvo la
peculiaridad de haber sido la de mayor fragmentacion
del sistema de partidos en el periodo analizado, debido
al gran resultado obtenido por el Partido por el Go-
bierno del Pueblo, con el 12% de los votos (Puig Lom-
bardi, 2021:45).

No obstante, si bien ellas presentan en el titulo del ar-
ticulo un escenario de cohabitacion, en el resto del
mismo no se va a tratar este concepto; sino mas bien los
conflictos latentes en el marco de las RIG entre el go-

19 La vinculacién se producia ya que, si bien existian hojas de votacién sepa-
radas para cada nivel, ambas deben introducirse en un mismo sobre de vo-
tacion y se prohibe votar por lemas distintos a nivel departamental y nacio-
nal.
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bierno nacional y el gobierno [departamental] de Mon-
tevideo. Dando por sentado que la cohabitacion propi-
ciaba el conflicto. Por lo tanto, consideramos que es ne-
cesario definir el concepto de la cohabitacién, que utili-
zamos intensivamente en este analisis.

Este término proviene del francés, haciendo original-
mente referencia a una caracteristica de los regimenes
semi-presidencialistas2° : 1a posibilidad de que el jefe de
Estado (Presidente/a) y el jefe de Gobierno (Primer Mi-
nistro/a) provengan de partidos diferentes. De hecho,
el término fue acunado por Edouard Balladur (1983),
quien fuera parte del gabinete del primer -valga la re-
dundancia- primer-ministro de un gobierno en situa-
cion de cohabitacion?! 22, En el caso uruguayo, al ser un
régimen presidencialista, este tipo de cohabitacion
(dentro del poder ejecutivo) es imposible, sin embargo,
el concepto puede ser utilizado, como vimos, para hacer
referencia a los diferentes niveles de gobierno. Entonces
se puede definir la cohabitacion en Uruguay como la si-
tuacién en la cual el ejecutivo del nivel superior y el in-
ferior provienen de partidos diferentes23s. Lo que rela-
ciona automaticamente este asunto con el macro tema
de las RIG, en este caso las verticales; asimismo pode-
mos conceptualizar la cohabitacion como un escenario

20 Esencialmente, de su propio régimen inaugurado con la Constitucién de
1958, también conocida como la “Ve République”.

21 En 1986 el presidente Mitterand, que representaba al partido socialista
francés, se ve “forzado”, luego de una derrota en la eleccion legislativa, a
nombrar como su primer ministro a Chirac, quien formaba parte del partido
rival (el derechista Rassemblement pour la République).

22 Adicionalmente, el propio Balladur se desempeii6 como primer ministro
en un gobierno de cohabitacién (1993-1995).

23 La definicién propuesta trabaja tan solo con diadas de niveles, €j.: nacio-
nal-departamental. Pero la cohabitacion asi entendida puede abarcar mas de
2 niveles, siendo posible un escenario de cohabitacién entre los tres niveles
de gobierno (nacional-regional-local). Por ejemplo, un caso paradigmatico
seria lo que sucede en Montevideo luego de las elecciones 2020, calificado
como un “sandwich de Frente Amplio” (Puig Lombardi 2021:67).
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de potencial tension en las RIG verticales. Contem-
plando que si las RIG implican tanto “coordinacién
como cooperacion y sobre todo intercambio de acciones
entre dos (o mas) niveles de gobierno (Martinez
2002:43), entonces seria de esperar mayor conflicto
cuando las instancias se encuentren gobernadas por
partidos opositores. Siendo este escenario el que plan-
tea la literatura especializada (Laver y Shepsle 1991;
Leuffen 2009), como los analisis existentes para el caso
uruguayo con respecto al nivel nacional y el gobierno de
Montevideo (Moreira y Veneziano 1990); asi como los
mas recientes sobre los niveles subnacionales (Carda-
rello y Freigedo 2016; Freigedo et al 2020).

Ya sea entre el nivel nacional y departamental; o entre
ambos niveles subnacionales; finalmente, tampoco de-
bemos descartar la relacion nivel nacional - municipal,

que no necesariamente estaria exenta de tensién. Sobre 62
todo, en el caso Uruguayo, en el cual, durante los go-
biernos nacionales del FA, entre 2010 y 2020, la mayo-

ria de los municipios fueron gobernados por el PN (Car-
darello y Puig 2022).

Aunque, entre los ejemplos, se destaca el mencionado
caso de Montevideo, luego de la eleccion de 1989, con el
ejecutivo nacional en manos del PNy el ejecutivo depar-
tamental del FA. Siendo verdaderamente un “caso de
manual” de cohabitacion entre niveles de gobierno. Se
trata sin duda el escenario mas llamativo: por ocurrir en
la capital y por tratarse del partido mas desafiante del
sistema (por lo menos en ese momento), no obstante,
no es el tnico caso, y sobre todo no fue la primera coha-
bitacion nacional-subnacional del periodo 1984-2020.
Justamente, las proximas paginas se enfocaran en pre-
sentar el fendmeno de la cohabitacion en nuestro pais,
tanto su evolucion como la situacion actual.
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De todas formas, volviendo a Moreira y Veneziano, con-
sideramos acertada su indicacion de que la cohabita-
cion no implica automaticamente conflicto, ya que el ni-
vel inferior cumple un rol importante como “correa de
transmision del aparato central del Estado para efectos
administrativos” (1990:53), aunque también advierten
como la yuxtaposiciéon de competencias es una poten-
cial causa de conflictos.

De esta manera, decidimos proseguir con el analisis de
las situaciones de cohabitacién entre niveles de go-
bierno. Agregando ademas los casos dentro del nivel
subnacional (departamental-municipal) que no podian
preverse a principios de los 90 debido a que el nivel mu-
nicipal no existia en Uruguay. De hecho, como ya han
advertido trabajos anteriores sobre politica municipal
en Uruguay, la cohabitacién se vuelve mucho mas te-
mida en este nivel, siendo uno de los miedos tenidosen 63
cuenta ala hora de la eleccion del sistema electoral, par-
ticularmente la vinculacién entre las elecciones y la im-
posibilidad del voto cruzado (Cardarello et
al. 2014:336).

2. La cohabitaciéon en Uruguay (1984-2020).

En un trabajo reciente, calificamos al PN como un par-
tido predominante en los niveles subnacionales (Carda-
rello y Puig Lombardi 2022: b), por lo tanto, su retorno
al gobierno nacional deberia afectar al fenémeno de la
cohabitacion. Sobre todo, con respecto a las RIG verti-
cales, contemplando la definicion esbozada de cohabi-
tacion, asi seria de esperarse que, si el mismo partido de
gobierno dirige ambos niveles de gobierno, por lo tanto,
ausencia de cohabitacion entre los niveles, entonces la
relacion seria mas harmoniosa. Como se menciono, los
estudios municipales ya existentes identificaban a la
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cohabitacion como una de las principales preocupacio-
nes con respecto a las RIG entre los niveles subnaciona-
les.

2.1 Recorrido historico

Comenzamos entonces con la evolucion de este feno-
meno en nuestro pais, aunque como se indico, trabaja-
remos con el periodo que abarca el retorno a la demo-
cracia hasta la actualidad (1984-2022). Las siguientes
tablas y el grafico 1 son bastante ilustrativos en cuanto
a los casos de cohabitacion segun los diferentes partidos
en el gobierno nacional. A su vez, se encuentra en sinto-
nia con el argumento sobre la predominancia del PN a
nivel subnacional. Ya que si bien en el periodo analizado
(1984-2020) el PN obtiene tan solo dos triunfos nacio-
nales, entre ocho posibles (el 25%); su “éxito” electoral
en el nivel departamental, y desde 2010 municipal, in-
dica un panorama muy diferente. Con la excepcion de
1984, siempre fue el partido con maés triunfos departa-
mentales, alcanzando su maximo en el periodo24 en
1990, al ser victorioso en 17 de los 19 GD (89%). Mien-
tras que, en 2020, al alcanzar su segundo triunfo nacio-
nal, fue victorioso en 15 de ellos (78%).

24 En 1958, fuera del periodo de estudio, el PN obtuvo su mejor resultado
departamental al triunfar en 18 de los 19 departamentos del pais.
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Grafico 1. Alcaldes electos por partido, 2010-2020
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Cardarello y Frei-
gedo 2021, p.27 65

Adicionalmente, el PN goza del mismo éxito a nivel
municipal, siendo el partido que gobierna mas GM
eleccion tras eleccion, asimismo su cantidad de triun-
fos ha crecido en cada una de ellas. En las municipales
2020, el PN obtuvo la presidencia (alcalde/sa) de 9o
GM (el 72% de los posibles); cuando en 2010 lo habia
logrado en 42 GM, poco menos del 50%; obteniendo,
tan solo, uno mas que el FA. Como vemos, dos ciclos
después mas que duplica ese ntimero, pero, sobre
todo, casi triplica la cantidad de GM gobernados por
su principal competidor: el FA.

I
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Grafico 2. Evolucion de la cohabitacion departamental-
nacional 1984-2020
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Fuente: elaboracién propia.

Tabla 1. Promedio de GDs en cohabitacion con el Gob.
Nacional (1984-2020)

Promedio

1994-2015 12,8
2000-2015 13
2000-
2020 11
1984-2020 9,75

Fuente: elaboracién propia.
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Tabla 2. Promedio de GDs en cohabitacion
con el Gob. Nacional, segun partido en el
Gob. Nacional (1984-2020)

PAR- | Q. Coha-
TIDO bitacion

FA 13
PC 11
PN 3

Fuente: elaboracién propia.

De esta forma, como podemos ver, este éxito electoral
subnacional tiene un efecto inmediato en la cohabita-
cion politica: el descenso de los casos. Cuando gobierna
el PN los casos de cohabitacion disminuyen enorme- 67
mente, inclusive previo a la reforma constitucional. En-
tonces, como el PN ha sido muy exitoso en los niveles
inferiores, tanto en la eleccidon vinculada de 1989, como
en la actual pos-reforma, vemos como cuando este par-
tido triunfa a nivel nacional los casos de cohabitacion
departamental-nacional son poco frecuentes. Lo cual
no es un detalle menor, ya que se podria esperar que al
separarse el calendario electoral la cohabitacién au-
mentara debido al menor efecto de arrastre entre una
eleccion y otra (Molina 2001; Leuffen 2009). No obs-
tante, como nos indica el grafico de la evolucion del fe-
noémeno, los presidentes colorados cohabitaban con un
nimero similar de intendentes opositores, que los go-
biernos del FA.

Entonces, con respecto a la cantidad de casos de coha-
bitacion, no encontramos un gran aumento de la misma
luego de la reforma Constitucional, mientras que para
el nivel municipal ain no podemos hablar de tendencias
ya que tan solo hemos vivido tres periodos electorales
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en ese nivel; que ademas se desarrollaron bajo reglas
casi idénticas?s. Si destacamos el efecto de la victoria del
PN, que sin duda nos deja con nuevas interrogantes
para continuar explorando.

No obstante, continuando con la similitud entre los go-
biernos colorados y frenteamplistas, debemos matizar
el argumento anterior. Debido a que se produce un
cambio cualitativo en la cohabitacion: “cohabitar con
socios”, por ejemplo, los presidentes Batlle y Mujica, del
PC y FA respectivamente, “cohabitaron” con 14 inten-
dentes de otros partidos. Sin embargo, Batlle habia
construido a nivel nacional una coalicion con el PN.

2.2 — La cohabitacion Nacional - Departamen-
tal

Consideramos til hacer esta diferencia entre la presen-
tacion de la cohabitacion nacional- departamental y 68
luego dentro del nivel subnacional, debido a la notoria
asimetria entre los niveles subnacionales. Mientras que
los GD cuentan con un peso creciente, y una autonomia
que, aunque calificamos como cercenada, esta es, de to-
das formas, existente. Esto no sucede con el tercer nivel
de gobierno, que es totalmente dependiente de los su-
periores. Una muestra de esto lo podemos encontrar en
la cantidad de ambitos compartidos entre los diferentes
niveles, inclusive si jerarquizaramos alguno de ellos (el
nacional, por ejemplo). Como vemos en la tabla3 el ni-
vel departamental comparte 9 &mbitos con el gobierno
nacional, junto a 2 dos instituciones horizontales junto
a otros GDs; mientras que el nivel municipal comparte
tan solo 2 ambitos con el nivel nacional. No obstante, la

25 Aunque si hubo cambios en la Ley de Participacién Ciudadana luego del
primer ciclo de elecciones municipales.
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situacién de cohabitacion subnacional es de interés, y
ha ido variando en el tiempo, de ciclo a ciclo.

Tabla 3. Ambitos formalizados de las relaciones interguber-
namentales en Uruguay.

Normas y hébitos

Comision Sectorial de Descen-  OPP, ministerios, gobier-
tralizacion nos departamentales
Comision Especial de Asuntos
Municipales-Poder Legislativo,
Camara de Representantes
Constitucion de formas asociati- Intendencia, ministerios,

vas, personas juridicas y fideico- entes autbnomos y servi-

misos por GD cios descentralizados 69
Presidencia de la Rept-

blica, IM, IC, ISJ

Intendencias, ministerios

Representantes naciona-
les

Agenda Metropolitana

W\ET6le)ikl S8 Espacios de coordinacion secto-

prieetntoiel M riales y programas

Lesion de autonomia (art. 283 ..

Constituciéon de la Republica) Cdierdmdiual, GID
Presidencia de la Repi-

SUCIVE blica, Congreso de Inten-
dentes

Régimen de transferencias na-

cionales (arts. 214,230 y 298 Presidencia de la Rept-

Constituciéon de la Republica) blica, MEF, Poder Legisla-

Leyes de Presupuesto Quinque- tivo

nal
Departamen Congreso de Intendentes Intendentes
P Congresos de Ediles Ediles departamentales
tal-departa- :
. Intendentes, juntas de-
1l Acuerdos interdepartamentales
partamentales
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tal-municipal §glee

Municipal-

municipal

Universitaria

Q)

de Postgrado

Fondo de Incentivos de la Ges-
IWETeiEIEB tion Municipal (FIGM)
municipal

Programas sectoriales

D[Skl gebntll Mecanismos de coordinacion ad

OPP, intendencias, muni-
cipios (alcaldes, conceja-
les)

OPP, ministerios, inten-
dencias, municipios
Intendente, junta depar-
tamental (ediles), munici-
pios (alcalde, concejales)

Plenario de Municipios OPP, CI, municipios
Redes de municipios y acuerdos Ministerios, intendentes,
intermunicipales alcaldes, concejales

Fuente: Freigedo et al 2020, p. 41

El recorrido historico presenta un cambio cualitativo en
2020, en cuanto al fenomeno de la cohabitaciéon con
respecto a los cuatro gobiernos nacionales anteriores
bajo la Constitucion de 19977. Como vimos, los presiden-
tes Batlle y Mujica “cohabitaron” con la misma cantidad
intendentes de otros partidos. Sin embargo, existe una
gran diferencia cualitativa, ya anticipada, entre las
cohabitaciones coloradas y las de izquierda: las coalicio-
nes a nivel nacional. Los altimos dos gobiernos nacio-
nales colorados construyeron una coalicién con el PN
(aunque la del Pte. Batlle no sobrevivié todo el man-
dato), por lo tanto, cohabitaban con socios; mientras
que el FA cohabitaba con partidos opositores. Por su
parte el presidente actual, Lacalle Pou, lo hace con tan
solo cuatro GD en manos de otros partidos; aunque uno
de ellos pertenece, analogamente, a un socio a nivel na-
cional (Rivera).

De todas formas, no es menor que los dos departamen-
tos méas poblados del pais se encuentren en situaciéon de
cohabitacion; siendo el caso de Montevideo muy parti-
cular en la serie de tiempo analizada, ya que la capital
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del pais ha tendido a cohabitar con los gobiernos nacio-
nales desde el triunfo de la izquierda en 1989. De cierta
forma, la no-cohabitacién en la capital ha sido una ex-
cepcionalidad del FA desde el retorno a la democracia,
asimismo ha sido una constante historica para el PN.

Los desafios de la cohabitacion en Montevideo son los
que destacan Moreira y Veneziano (1990), sin embargo,
dejan de lado el hecho de que en durante ese periodo el
ejecutivo nacional inicamente cohabitaba con 3 depar-
tamentos gobernados por otro partido. Siendo el mi-
nimo de la serie analizada (1984-2020), no obstante,
debido al peso de la capital en un pais tan centralizado,
esta cohabitacién fue la tinica en llamar la atencién. En
palabras de las autoras: “En sintesis, una sola intenden-
cia es responsable de la mitad del pais” (1990:53).

Es asi como este analisis pionero del concepto advierte 71
que el gran peligro de la cohabitacién nacional-depar-
tamental serian ademaés del conflicto politico constan-
temente latente producto del ejecutivo en manos de
partidos diferentes: el riesgo de que los bloqueos mu-
tuos afecten la gobernabilidad del sistema en su con-
junto (1990:53). Por bloqueos mutuos puede enten-
derse enfrentamiento o conflicto en diferentes areas de
politicas publicas, que las autoras asocian sobre todo a
los de “ambitos de competencias compartidos”
(1990:53). En sintesis, a las RIG verticales entre los ni-
veles, que se verian por lo menos amenazadas en los es-
cenarios de cohabitacion. Una de las areas que las auto-
ras destacan y que hoy en dia ha cobrado mucha aten-
cion mediaticaz6 es el financiamiento proveniente de
agencias multilaterales internacionales. En Uruguay
este tipo de préstamos por parte de los GD requiere la

26 https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2022/4/no-se-aprobo-el-pres-
tamo-del-bid-no-nos-quieren-dejar-trabajar-dijo-cosse-y-lo-califico-de-po-

litica-menor/

|
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cooperacion (anuencia) del gobierno nacional para ser
solicitado, y luego existe otro ambito de bloqueo por
parte del resto del sistema politico. Ya que, una vez ob-
tenida la anuencia del nivel nacional, el GD necesitara
una mayoria especial en la junta departamental, que es
de dificil obtencion, por lo tanto, los partidos opositores
al GD podrian tener dos grandes ambitos de bloqueo2’.

A modo de simplificacién, pero incorporando que el es-
cenario de cohabitacion implica un potencial conflicto
en las RIG verticales entre los diferentes niveles de go-
bierno; junto al hecho que, en la actualidad, si bien el
PN triunf6 a nivel nacional, no posee una mayoria legis-
lativa propia y gobierna en coalicién. Queremos comen-
zar a explorar la magnitud de esta tension, recono-
ciendo que no todos los escenarios son iguales, y que el
ejecutivo nacional puede cohabitar con un GD que per-
tenezca a su coalicién nacional. Como es y ha sidoel /2
caso en nuestro pais. Por ejemplo, si bien los presiden-
tes Batlle y Mujica cohabitaban con la misma cantidad
de GD de otro partido, el primero lo hacia con una ma-
yoria perteneciente a sus socios de coalicion (aunque
durante la primera parte de su gobierno) mientras que
Mujica lo hacia con partidos opositores a su gobierno.
Estimamos que la potencialidad del conflicto deberia
ser mayor en estos casos; aunque no inevitable. A su
vez, tampoco deberia descartarse el conflicto en los ca-
sos de cohabitacidon entre socios, pero si anticipamos
una relacion mas harmoniosa.

En la literatura existente se asocia cohabitacién con
conflicto, al menos latente, debido a los bloqueos mu-
tuos y a la predisposicion hacia los mismos debido a los

27 Sin entrar en detalle, en el caso mas reciente de Montevideo, debido a la
temporalidad del préstamo, este contaba con el apoyo del gobierno nacional,
ya que su tramite habia comenzado en el periodo anterior, aunque aun asi
cont6 con la aprobacion del ejecutivo nacional, este fue bloqueado en el am-
bito legislativo departamental al no conseguir la mayoria requerida.
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calculos electorales (Laver y Shepsle 1991; Jordana
2001; Leuffen 2009). No podemos considerar que todos
los casos o situaciones sean iguales, entendiendo que en
el GD de Rivera es gobernado por un partido socio del
PN a nivel nacional; mientras que los restantes tres si se
encuentran bajo un partido opositor. Sin embargo, con-
centran mas del 60% de la poblacion y del PIB del pais,
por lo tanto, el gobierno nacional debe coordinar mu-
chas areas de politica con ellos. A su vez, luego de un
recorrido histérico y el detalle del escenario nacional-
departamental actual, vemos como la cohabitacion tuvo
un cambio sustancial con el triunfo del PN, estando ali-
neados en estos niveles el partido mas exitoso a nivel
departamental, con el gobierno nacional, por segunda
vez en el periodo. Resta entonces ver que sucede dentro
del nivel subnacional, a través del analisis del nivel mu-
nicipal.

/3

2.3 — La cohabitacion Departamental - Munici-
pal

Como hemos venido recorriendo, la cohabitacion ha
sido una regla entre los niveles superiores de gobierno;
planteando potenciales escenarios de tension, sea a tra-
vés de un conflicto existente o latente, entre los diferen-
tes niveles de gobierno. Por lo tanto, complejizando las
RIG verticales; dentro de las cuales no hay que prestar
la atencién tan solo en el nivel nacional y departamen-
tal.

Si bien nuestro objetivo es una descripcion de los dife-
rentes escenarios de cohabitacion que existen y existie-
ron en nuestro pais; como advertimos, el propio ambito
subnacional, con sus dos niveles, también es susceptible
al conflicto. Problema identificado por analisis previos
sobre las RIG en Uruguay y los estudios municipales
(Cardarello 2011; Cardarello y Freigedo 2016; Freigedo
et al 2020). Particularmente, el potencial conflicto en
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esta RIG vertical subnacional se ve exacerbada debido a
la laxitud de la definicién del “tipo de vinculo y compe-
tencias entre los gobiernos departamentales y munici-
pales” (Freigedo et al 2020:40).

Tabla 4. Evolucion de la Cohabitacion Depar-
tamental-Municipal en Uruguay.

Casos de Cohabita-
cion (%)

2010 33,7
2015 28,6
2020 14

Fuente: elaboracién propia.

La tabla 4 presenta la cantidad relativa (%) de GM go- 74
bernados por partidos diferentes al que gobernaba el
GD; agregando todos los casos del pais para los tres ci-
clos electorales municipales28. Como vemos, la cohabi-
tacion ha descendido sustancialmente luego del ultimo
triunfo del PN en todos los niveles en 2020. Sin em-
bargo, esta cifra es enganosa, ya que por ejemplo la
cohabitacion comienza a disminuir entre 2010 y 2015.
Aunque aqui influye especialmente la creacion de nue-
vos municipios; algo que volvid a ocurrir en 2020 y tan
solo en departamentos gobernados por el PN. Debido a
esto, la siguiente tabla presenta el panorama de la coha-
bitacion departamental - municipal por departamento
en la actualidad.

28 Esto se lee de la siguiente manera, si un departamento es gobernado por
un partido B, pero uno de los municipios del departamento es gobernado por
un partido A, entonces estamos frente a 1 caso de cohabitacion departamen-
tal - municipal. Y asi sucesivamente, la tabla X agrega todos los casos del
pais, leyéndose que, en 2010, el 33,7% de los municipios cohabitaban con un
GD.
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Tabla 5. Departamentos segun GMs en cohabita-
cion con el Gob. departamental (2020-25).

Departa- |, 4id0| Cohabitacion |CM COHOCOhabl-
mento tacion (/o)

Montevi-
deo
Canelones
Rocha
Rivera
Salto
Colonia
Maldonado
Treinta y
Tres
Cerro largo
Artigas
Paysandua
Rio Negro
Soriano
San José
Flores
Florida
Durazno
Lavalleja
Tacua-
rembo

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Corte Electo-
ral del Uruguay.

Como podemos ver, los escenarios de cohabitacion no
se distribuyen homogéneamente entre los departamen-
tos, o sea a nivel subnacional. Primero, vemos como tan
solo 6 departamentos (poco menos de un tercio de los
posibles) presenta escenarios de cohabitacion, mientras

Asociacion
Universitaria
Iberoamericana
de Postgrado

)

FA
PN
PC
FA
PN
PN

PN

PN
PN
PN
PN
PN
PN
PN
PN
PN
PN

PN

SI
SI
SI
SI
SI
NO

NO

NO
NO
NO
NO
NO
NO
NO
NO
NO
NO

NO

31
25
33
17
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que en la mayoria de los departamentos: todos los GM
pertenecen al mismo partido que gobierna el GD. Se-
gundo, esta situacion es totalmente favorable al PN,
como vemos en todos los departamentos que ningin
GM cohabita con el GD, el gobierno de este ultimo es
“nacionalista”. Tercero, esta situacion es la opuesta para
el FA y el PC cuyos GD siempre han tenido municipios
gobernados por otros partidos; siendo emblematicos
los casos de Paysandua y Rio Negro luego de la eleccion
de 2015: todos los municipios de esos departamentos
eran gobernados por un partido opositor. Finalmente,
vemos como el porcentaje de GM en cohabitacion es
bastante mayor para el FA, que ademas de los casos re-
cién mencionados, ha perdido el control de municipios
importantes en la dltima eleccion (Cardarello y Puig
Lombardi 2022b).

Entonces, dentro del nivel subnacional vemos analoga-
mente una disminucion de la cohabitacion cuando
triunfa el PN, de forma muy superficial pareceria ser
que nuevamente el predictor de si existira cohabitacion
es: si gobierna el PN. Nuevamente, si bien aqui solo te-
nemos una descripcion de la frecuencia de los escena-
rios de cohabitacion, vemos como este cambia sustan-
cialmente al triunfar el PN, incluso con mayor fuerza
que en los niveles superiores. Los GD gobernados por el
PN practicamente no tienen casos de cohabitacion, tan
solo ocurre en 2 de los 15 (13%), al triunfar el PN en 3
nuevos departamentos la cohabitacion subnacional dis-
minuyo a la mitad.

Esto contrasta enormemente con la suerte del FA, que
salvo en la eleccion subnacional de 2010, que fue el pri-
mer ciclo municipal, salvo en Montevideo, enfrento si-
tuaciones de cohabitacion departamental-municipal en
todos los GD que gobern6. No obstante, entendemos
que hay un dato que hace “ruido” en esta comparacion:
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el hecho de que no todo el pais se encuentra municipa-
lizado; sumado a que los nuevos municipios se crean en
departamentos gobernados por el PN. Entonces, a con-
tinuacion, nos dedicaremos a analizar esta situacion en
los Gnicos tres departamentos del pais que se encuen-
tran totalmente municipalizados.

3. Comparacion entre los tres departamentos
totalmente municipalizados.

Consideramos, que prestar una atencion en detalle a los
unicos tres departamentos que se encuentran total-
mente municipalizados anade informacién de relevan-
cia a esta descripcion del fenémeno de la cohabitacién
en el Uruguay. Estos departamentos son: Montevideo,
Canelones y Maldonado, en donde desde el primer ciclo
de elecciones del tercer nivel, sus respectivos gobiernos
departamentales tomaron la decisién de municipalizar
la totalidad de su territorio. Inclusive sus capitales de-
partamentales, lo cual contrasta con el resto del pais,
aunque es una decision amparada bajo la Ley de Des-
centralizacion y Participacién Ciudadana, que le otor-
gaba un status diferente a las capitales departamenta-
les: al no encontrarse incluidas en las localidades mayo-
res de 5 mil habitantes que debian municipalizarse29.
Otro detalle que no es menor es que entre 2005y 20009,
cuando la ley fue discutida a nivel parlamentario e im-

29 El art.24 de dicha ley decreta que “En todas las poblaciones de méas de
5.000 habitantes se instalaran estos Municipios a partir del afio 2010. Las
restantes lo haran a partir del afio 2015. En los departamentos donde existan
menos de dos Municipios electivos en el afio 2010, se incluiran las localida-
des inmediatamente siguientes en orden decreciente -de acuerdo con su can-
tidad de poblacién- hasta completar la cifra de dos por departamento, sin
incluir la capital departamental”.

Las capitales departamentales pueden municipalizarse acorde con el art.1,
que define la iniciativa privativa del intendente (con aprobacién de la JD).
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plementada, estos tres GD se encontraban bajo gobier-
nos del FA; partido impulsor de la creacién del tercer
nivel de gobierno.

A continuacion, las siguientes tablas describen la evolu-
cion de tanto la cohabitacion Nacional- Departamental,
como Departamental-Municipal en cada uno de estos
departamentos.

Tabla 6. Casos de Cohabitacion Nacional- De-
partamental en Montevideo

’ Partido en el | Cohabita-
Periodo .
(¢3)) cion

1985 PC No
1990 FA Si
1995 FA Si
2000 FA Si /8
2005 FA No
2010 FA No
2015 FA No
2020 FA Si

Fuente: elaboracién propia.

En Montevideo se observa cohabitacion con el gobierno
nacional durante la mitad del periodo observado. En to-
dos estos casos se ha tratado del FA desde el GD coha-
bitando con dos gobiernos nacionales del PC y del PN.
Mientras que en Canelones entre 1985 y 2020 los go-
biernos de estos niveles siempre coincidieron. Estamos
entonces ante la primera experiencia de cohabitacion
entre el nivel nacional y el departamental en este depar-
tamento. Finalmente, en Maldonado, el escenario es si-
milar a Montevideo, encontramos 3 experiencias de
cohabitacion entre el nivel nacional y departamental.
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Siendo en todos los casos el PN quien gobernaba el GD.
Cuando este departamento fue gobernado por el PC o el
FA, su experiencia frente GD fernandino se produjo al
mismo tiempo que gobernaron el pais.

Tabla 7. Casos de Cohabitacion Nacional- Departamental en Canelo-

nes.
eriodo GD v
cion
1985 PC No
1990 PN No
1995 PC No
2000 PC No
2005 FA No
2010 FA No
2015 FA No
2020 FA Si /9

Fuente: elaboracién propia.

Tabla 8. Casos de Cohabitacion Nacional- Departamental en Maldo-

nado
GD cion
1985 PC No
1990 PN No
1995 PN Si
2000 PN Si
2005 FA No
2010 FA No
2015 PN Si
2020 PN No
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Fuente: elaboracién propia.

La situacion a nivel municipal es diferente, ya que con
respecto a la cohabitacion departamental-municipal es-
tos tres departamentos han experimentado trayectorias
divergentes. Como veremos, mientras que el escenario
de cohabitacion ha desaparecido en Maldonado, este ha
aumentado, ciclo a ciclo, en Montevideo. A continua-
cion, presentamos esta evolucion, advirtiendo que lo
que hay que tomar en cuenta es justamente la evolu-
cion, por sobre los nimeros absolutos ya que cada uno
de estos departamentos tiene diferente cantidad de mu-
nicipios.

Tabla 9. Evolucion de la Cohabitacion Depar-
tamental-Municipal en Montevideo.

’ Casos de Cohabi-
20

2010 0
2015 2
2020 3

Fuente: elaboracion propia.

La particularidad de Montevideo es la diferencia en la
competencia entre los niveles. A nivel departamental el
FA venci6, nuevamente, a una oposicion que sigui6 di-
ferentes estrategias: desde comparecer individual-
mente como partidos en 2010; a la union de blancos y
colorados (junto con candidatos independientes) bajo
un nuevo lema (Partido de la Concertacion) en 2015.
Hasta un nuevo acuerdo electoral, esta vez bajo el para-
guas del lema Partido Independiente, uno de los parti-
dos integrantes de la coalicion gobernante a nivel nacio-
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nal a partir de la eleccion de 2019, que permitié acumu-
lar las fuerzas de cinco partidos. No obstante, en el nivel
departamental, como se mencion0, estas tres estrate-
gias fracasaron.

Por su parte, en el nivel municipal los resultados fueron
mejores para estas diferentes alianzas. En 2015, triun-
fan en dos municipios de Montevideo: el CH y el E (el
25% de los posibles). Para 2020, la oposicion departa-
mental al FA, esta vez conformada por la union de cinco
partidos, logra arrebatar un nuevo municipio: el F. Por
lo tanto, un nuevo aumento de la cohabitacion a nivel
subnacional. Con la particularidad electoral de que si
bien respondié a alianzas electorales en todos estos GM
la presidencia corresponde a los candidatos del PNso.

Tabla 10. Evolucion de la Cohabitacion Depar-

tamental-Municipal en Canelones. 81
Pe- Casos de
” Cohabi-
riodo .
tacion
2010
2015 10
2020 9

Fuente: elaboracion propia.

En Canelones, se observa que la cohabitacién ha ido dis-
minuyendo eleccién tras elecciéon. A su vez hay que to-

30 Aqui el sistema electoral uruguayo vuelve a tornarse confuso, debido a la
existencia de “sublemas”, dentro de cada lema (partido). Si bien estos cinco
partidos comparecieron bajo el lema del PI, cada uno de ellos present6 su
identidad propia a nivel de sublemas. Por una descripciéon detallada de lo
sucedido a nivel subnacional en Montevideo ver Cardarello y Freigedo 2021,
y Puig Lombardi 2021.
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mar en cuenta que, si bien numéricamente tan solo dis-
minuye de 11 a 9, entre 2010 y 2020, esto sucedi6 a pe-
sar del aumento de la cantidad de municipios. Aunque
el namero relativo (% de los GM en situacion de coha-
bitacion) ha disminuido levemente, pasando de un 33%
en 2015 a un 31% en la actualidad. Si ocurrieron dife-
rencias entre electorales, ya que el PC perdi6 los muni-
cipios que habia conquistado en 2010 y 2015 (San Bau-
tista y Soca) sustituido por el PN; se produjeron alter-
nancias entre el FA y el PN en algunos casos (Sauce, Los
Cerrillos, Montes y Aguas Corrientes). Pero en lineas
generales este es el inico de los tres departamentos to-
talmente municipalizados donde el FA ha ido ganando
terreno a nivel subnacional.

Tabla 11. Evolucion de la Cohabitacion Depar-
tamental-Municipal en Maldonado.

Casos de Cohabitacion

32

2010 5
2015 2
2020 (0]

Fuente: elaboracién propia.

Finalmente, Maldonado ha seguido un camino practi-
camente opuesto al de Montevideo, pasando de una si-
tuacion de cohabitacion departamental-municipal con-
siderable en 2010, cuando el 63% de los GM cohabita-
ban con el GD, a ausencia de este tipo de escenarios en
2020. La primera disminucién se produce en 2015,
luego de una alternancia a nivel departamental, con el
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PN recuperando 10 aiios después el gobierno de Maldo-
nado; ahi se produce un descenso importante de los
municipios que cohabitan con el nivel superior, que pa-
san a representar tan solo el 25%, cuando anterior-
mente eran practicamente 3 de cada 4. Al tiempo que
en la altima eleccion la cohabitacion desaparece, el PN
no solo retiene el GD, sino que triunfa en todos los mu-
nicipios.

De esta forma, vemos como las trayectorias de estos tres
departamentos son divergentes, tanto con respecto a la
cohabitacion entre el nivel nacional y departamental,
como dentro del nivel subnacional.

4. Conclusiones.

Este trabajo se enmarca dentro de un analisis compara-
tivo de las RIG, considerando que las situaciones de
cohabitacion no pueden pasarse por alto al analizar las 33
RIG verticales en un Estado multinivel. Como se indic6
al comienzo, mientras que el estudio de las relaciones
intergubernamentales (RIG) es una dimension central
en cualquier anélisis relacionado con la descentraliza-
cion (Jordana 2001:14). Encontramos, al igual que Mo-
reira y Veneziano (1990), que las situaciones de cohabi-
tacion pueden tensionar la armonia de las RIG vertica-
les. Al igual que los estudios previamente realizados,
anticipamos que esta situacién podria potenciar el con-
flicto entre los diferentes niveles.

Durante nuestra descripcién retomamos y expandimos
lo propuesto por las autoras, cuando no existian los tres
niveles de gobierno en nuestro pais, cuya adicién com-
plejiza atin mas el analisis de las RIG verticales, pero a
su vez otorga mayor relevancia al fenomeno de la coha-
bitacion. Si bien, este es un trabajo descriptivo, cuyo ob-
jetivo principal fue la presentacion de la evoluciéon de
este fendmeno junto a la situacién actual, ademas de
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aclarar una definicion operativa de cohabitacion. Cree-
mos, que el panorama presentado da lugar a varias in-
terrogantes de interés a futuro, al considerar las RIG en
su integridad: esto es enfocandose también en lo que
sucede dentro del nivel subnacional; que como vimos
tiene sus particularidades.

Aunque, sobre todo, consideramos de interés el cambio
cuantitativo y cualitativo de los escenarios de cohabita-
cion cuando gobierna el PN. Anteriormente menciona-
mos, como en un trabajo anterior habiamos calificado
al PN como un partido predominante en los niveles
subnacionales, y que esto deberia tener un efecto en la
cohabitacion entre los diferentes niveles. A partir de
esta primera descripcion, podemos ver que existen di-
ferencias en la alternancia nacional, pero también dife-
rencias, que merecen atencion, dentro del nivel subna-
cional. En la altima seccion de este trabajo, pusimos la
lupa en los departamentos totalmente municipalizados,
en ellos podemos apreciar diferencias subnacionales
claras entre Montevideo y Maldonado. A su vez, el reco-
rrido historico, asi como la situacion actual de la coha-
bitacion departamental- municipal exhibe grandes dife-
rencias entre los departamentos “predominantemente
blancos” (Flores, Durazno, Cerro Largo, Colonia, San
José y Tacuarembd) con respecto al resto. Particulari-
dades y diferencias que, para cerrar, consideramos
ameritan atencion por parte de la disciplina.
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