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Presentacion

nacional Descentralizacion: transformacion del régimen

politicoy cambio en el modelo de desarrollo realizado en el
2005 por el Centro de Investigaciones para el Desarrollo (CID) de la Facultad
de Ciencias Econémicas (FCE) de la Universidad Nacional de Colombia, sede
Bogota, con el apoyo de Prodespaz-GTZ, USAID Colombia y la Agencia Co-
lombiana de Cooperacién Internacional (ACCI).

ESTE LIBRO RECOGE LAS MEMORIAS del Seminario inter-

La publicacién analiza los impactos de los procesos de descentralizacién en
los sistemas politicos y los modelos de desarrollo de nueve paises de América
Latina; México, Colombia, Venezuela, Ecuador, Bolivia, Perd, Brasil, Chile y
Argentina; Estados Unidos y Alemania.

La descentralizacién ha transformado los actores sociales, politicos y empre-
sariales: ha profundizado la crisis de los partidos politicos histéricos, y ayu-
da a la creacién y fortalecimiento de nuevos partidos y movimientos
politicos desde los gobiernos locales. De la misma manera, su implementa-
cién en las empresas y funciones del Estado debilita a los viejos sindicatos
nacionales, a la vez que abre espacios de participacién a movimientos civicos
territoriales y a otros sectores de la poblacién. Un enorme campo de nego-
cios se esta abriendo para el sector privado mediante la descentralizacién de
recursos y funciones, en el mismo tiempo en que se abandona el objetivo de
consolidar mercados nacionales ampliados e integrados.

Los procesos de descentralizacién se debaten entre tendencias contradicto-
rias. Por una parte, la apertura de los sistemas politicos en los que ocurren
mas actos electorales y con una mayor oferta de partidos para escoger. Por
otra, una fragmentacién de los sistemas politicos que tienen dificultad de ar-
ticular consensos nacionales ante la dispersién de la representacién politica.
En asuntos econémicos, mientras la descentralizacién de la politica social
ayuda a llevar recursos a territorios y poblacién marginada del gasto pablico
bajo el modelo de desarrollo anterior, los procesos de ajuste estructural y la
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creciente integracién de los paises a la economia internacional, genera ciuda-
des, municipios y regiones ganadoras y perdedoras, a nuevas fragmentacio-
nes territoriales.

Examina también los logros de la administracién y de las instituciones des-
centralizadas en materia de lucha contra la corrupcién y la pobreza. Trata de
responder si la descentralizacién ha ayudado a disminuir la corrupcién y au-
mentado la transparencia en el manejo de los asuntos publicos, o por el con-
trario, ha servido para difundir ain mads el clientelismo, el despilfarro y la
ineficiencia del gasto publico.

Con el objetivo de adelantar una discusién comparativa, los autores respon-
den ala pregunta sobre el tipo de Estado y régimen politico que contribuye a
la creacién y fortalecimiento de la descentralizacién. También debaten so-
bre el futuro de los territorios ante los acrecentados procesos de apertura
econdmica y pactos de integracién, entre otros temas.

El estudio de estos procesos resulta de gran interés e importancia dado que
en varios paises del drea andina se vienen adelantando en tres direcciones:
politico, administrativo y fiscal. Estas reformas tienen la fortaleza de modi-
ficar parcialmente los sistemas politicos, la construccién de las instituciones
y la reparticién de las rentas y responsabilidades financieras entre niveles de
gobierno. El impacto de las reformas es de tal magnitud que transforma las
condiciones para el accionar de multiples agentes sociales y politicos como
partidos, movimientos sociales, comunitarios, sindicales y empresariales.
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Las fracturas del Estado
en América Latina'

Dario I. Restrepo Botero*

DE LA COLONIA A LA INDEPENDENCIA:
ARCHIPIELAGOS DE HEGEMONI{AS TERRITORIALES

AS COLONIAS DE ESPANA Y PORTUGAL en América Lati-

na no tuvieron intencién ni capacidad alguna de unifi-

car un mercado nacional, ni una integracién territorial
en los paises dominados. La administracién colonial se organizé como arte-
facto de pillaje de las materias primas y del trabajo esclavo de indios y ne-
gros, para lo cual distribuyé entre los sibditos de sus majestades feudos de
dominacién relativamente inconexos, pero intensamente subordinados a la
metrépoli.

A pesar de la masiva participacién de los pobres y desarrapados de América
en las gestas de independencia, la direccién politica estuvo en manos de las
altas clases sociales nacidas en el nuevo continente. El resultado politico de
la derrota del colonizador no revolucioné las relaciones sociales de produc-
cién. La independencia unié a los pueblos contra el invasor, pero no superd
la fragmentacién del territorio, de mercados, poblados, clases y castas

Profesor de la Escuela de Economia en la Universidad Nacional de Colombia,
presidente de la Fundacién para la Participacién Comunitaria, Parcomin y miembro
fundador de la Red Iberoamericana de Investigadores en Globalizacién y Territorio.

I Estas notas sobre la cuestién territorial fueron inspiradas por los trabajos que se
publican en este libro y las ricas discusiones que desataron. Sin embargo, no son una
sintesis de la discusién, sino una particular lectura transversal posible del conjunto de
materiales, que por su riqueza y complejidad, son pozo fecundo para otras
interpretaciones holisticas de los procesos de descentralizacién en América Latina.
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dominantes; tampoco superd rapidamente las fragiles instituciones centra-
les de los paises. En las primeras décadas de los Estados independientes con-
tinuaron el régimen de la hacienda, los esclavos, las oligarquias y la negacién

de derechos politicos a indios, campesinos, trabajadores y mujeres.

No debe extrafiar entonces que en toda Ameérica el debate entre centralistas
y federalistas fuera importante, partiera aguas entre las primeras agrupacio-
nes ideolégicas, partidistas y de intereses territoriales; e incluso fuera moti-
vo para mas de una guerra interna y dislocaciones de los Estados. La defensa
de Estados centrales y presidenciales fuertes se justificé para evitar la des-
membracién del territorio, poner orden sobre lideres locales demasiado auté-
nomos, controlar y administrar poblados carentes de instituciones, ordenar
una tributacién nacional, regular practicas econémicas, mercados y relacio-
nes de trabajo, y apaciguar las demostraciones de dominio e independencia
de aparatos militares con demasiada autodeterminacién territorial. La op-
cién federalista repulso el centralismo asociado a proyectos impositivos de
poder autoritario que desconocian fuerzas, culturas, idearios e intereses eco-
némicos de los archipiélagos de hegemonias regionales constitutivos de las
naciones liberadas. La legitimidad, la gobernabilidad y la estabilidad de las
naciones debian resultar del reconocimiento de fuertes autonomias territo-

riales garantizadas por Estados federales.

No siempre los paises optaron por una forma espacial contra otra; por el
contrario, en muchos de ellos el siglo XIX fue época fecunda para movimien-
tos oscilantes entre centralismo y federalismo, aunque hacia finales de 1800
todos hubieran adquirido la forma de organizacién estatal que perdura aun

hoy dfa: Estados unitarios o Estados federales.

En el siglo XIX, los productos de exportacién ayudaron a generar poderosas
clases dominantes, rentas para financiar el Estado nacional, unificar cadenas
econémicas y territoriales, construir instituciones y politica econémica a fa-
vor de los circuitos internacionalizados, asi como de los incipientes centros
urbanos. Sin embargo, los mercados y la presencia del Estado siguieron sien-
do “de enclave”, es decir, concentrados y altamente diferenciados. Las gran-
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des fracturas entre campo y ciudad, regiones y actividades econdémicas
conectadas al mercado mundial o meramente locales, se nutrian de institu-
ciones en vias de modernizacién, como moneda y banca central, impuestos,
aduanas, rentas y empresas estatales, ejércitos nacionales y monopolio esta-
tal de la violencia. Estas convivieron con précticas patrimonialistas de sub-
yugacion politica, social y cultural de poblados pobres y alejados. La fractura

de los territorios, los mercados, las clases y las instituciones fue una de las ca-
racteristicas principales de los Estados de América Latina en el siglo XIX, fue-

ran unitarios o federales.
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Los pasos decisivos hacia la construccién de los Estados nacién latinoameri-
canos se dieron a la vuelta del siglo. El mayor desarrollo del mercado mundial
y la intensificacién de la insercién de los pueblos de América Latina en ese
mercado requirieron la estatizacién centralizada de funciones del Estado
moderno, es decir, propiamente capitalista. En primer lugar, la intervencién
centralizada en apoyo al desarrollo de actividades econdémicas (mineras y
agropecuarias principalmente) vinculadas al mercado internacional. La in-
versién estatal en infraestructura para el desarrollo empresarial y el fortale-
cimiento de legislaciones, instituciones, burocracias y rentas nacionales
para administrar y financiar un Estado al servicio de la ampliacién de la ur-
banizacién, las manufacturas, la circulacién comercial de mercancias y la
mayor movilidad de la mano de obra. La representacién de intereses politi-
cos y econémicos se volvid principalmente nacional, asi en muchos casos no
fueran mds que la expresién de intereses sectoriales y territoriales en la
escena de la nacién.

EL MODELO DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES
Y EL ESTADO NACION: CENTRALIZACION FUNCIONAL
Y ENCLAVES TERRITORIALES

Independientemente de la forma federal o unitaria, los Estados latinoameri-
canos tendieron a nacionalizar, desde la década de los treinta del siglo XX, los
asuntos de la salud, la educacioén, la seguridad social y la politica econémica,
es decir, a convertirlos en asunto del Estado. Se apoy? asf la extensién de los
mercados, los procesos de urbanizacién y la legitimidad de los sistemas poli-
ticos. La estatizacién de funciones econémicas y de politica social desde el
centro de los sistemas estatales se realiz6 en detrimento relativo de las anti-
guas y masivas competencias de las entidades territoriales, de las iglesias y
del sector privado. Sin duda, el proceso de expropiacién y centralizacién del
poder en estos casos fue mayor en los Estados unitarios, mientras que los fe-
derales conservaron importantes desarrollos de su administracién publica
local, funciones de politica social y rentas para administrar aparatos y fun-
ciones estatales con mayor presencia descentrada, es decir, federal.

Las compulsivas contracciones del comercio internacional durante las pri-
meras décadas del siglo XX terminaron de acelerar lo que la extensién del
mercado mundial capitalista facilit6 a la vuelta de los siglos. Las dos guerras
mundiales cerraron parcialmente el mercado para las exportaciones latinoa-
mericanas y los préstamos para su desarrollo, por lo que los americanos de
abajo del rio Bravo se vieron forzados a mirarse a s{ mismos y buscar los me-
dios para su propio desarrollo. A tal conjunto de emprendimientos se le lla-
mé Modelo de Sustitucién de Importaciones —MSI-, que demandé una

Dario I. Restrepo Botero



HISTORIAS DE DESCENTRALIZACION
Transformacion del régimen politico y cambio en el modelo de desarrollo América Latina, Europa y EUA

Dario I. Restrepo Botero

fuerte centralizacién de la politica econémica externa, comercial, tributaria,
financiera y de direccionamiento del gasto y la inversién. Pero sobre todo, la
hegemonia centralizada de un propésito: el desarrollo capitalista a partir del
mercado nacional. De tal manera, se terminaron de generar las condiciones
estructurales para el fortalecimiento de las grandes negociaciones de los po-
deres econdémicos y politicos territoriales alrededor de las estructuras, los
presupuestos, las politicas y los parlamentos centrales. El resultado de tales
negociaciones dista mucho de haber generado mercados nacionales integra-
dos, o condiciones homogéneas para el desarrollo econdmico territorial, ni
siquiera unos minimos de interconexién de todos los territorios y mercados,
delainfraestructura de comunicaciones, la inversién publica y privada, la di-
fusién de las técnicas administrativas y productivas de punta y las relacio-
nes laborales alrededor de la asalarizacién del trabajo. La fragmentacién
continud. La centralizacién del poder econémico y politico, con todos el an-
damiaje de concentracién de instituciones y capacidades de representacién
politica, gremial y sindical, se anudé alrededor de centros y ejes econémicos,
de recursos naturales y de la poblacién urbanizada.

Eldesarrollo del capitalismo latinoamericano en condiciones de dependencia
econémica, comercial, financiera y tecnolégica de los grandes centros gravi-
tacionales de la actividad del sistema mundial, parece atrapado en una diné-
mica de reproduccién de fracturas dentro de los Estados, los mercados
internos y las clases sociales. No hay duda de que la advertencia de estas rea-
lidades llamé poderosamente la atencién en las décadas de los sesenta y se-
tenta del siglo XX. En la accién estatal de la época, el temor a las revoluciones
campesinas fue tan significativo como la necesidad de integrar y ampliar los
mercados nacionales. Epoca dorada del Estado latinoamericano que acome-
ti6 estrategias de planeacién econdmica, la extensién de infraestructuras, la
fecundidad de polos de desarrollo alternos, en algunos paises sistemas regio-
nales de planeacién, e intentos de crear sistemas nacionales de politica social
como mecanismos para integrar poblaciones y territorios a la nacién. Unos
mads que otros, unos con alcances mayores que otros. Hasta que llegaron los
aflos ochenta.

Extrano consenso arropa a investigadores de las escuelas més pugnaces entre
ellas sobre muchos asuntos, menos sobre el agotamiento del modelo de sus-
titucién de importaciones. Los mercados nacionales se habrian revelado es-
trechos para el crecimiento de una mayor industrializacién debido a
restricciones de la demanda, es decir, de la capacidad de consumo moneta-
rio de una fuerza laboral, si no mayoritaria en todos los pafses, inmensa-
mente ignorante de las relaciones laborales formales y estables. Contra las
insuficiencias internas se levantaban ademdas mercados protegidos por el
Estado patrimonial latinoamericano a favor de actividades econémicas en
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situacién de casi monopolio. Las ganancias no se generaron a través de un
cambio técnico continuo, innovacién, sumas crecientes de inversién y nive-
les superiores de productividad, sino mediante el control de precios, restric-
ciones tributarias y mercados cautivos, entre ellos el de las compras y la
contratacién con empresas estatales. Mercados nacionales con poca capaci-
dad de compra, baja productividad, mala calidad de los productos y altos
precios fueron los sintomas crénicos de un modelo enfermo que debia ser re-
vocado. La solucién —y sus consecuencias ya conocidas—, la necesidad de
atraer mayor financiacién externa para compensar las insuficiencias del
ahorro interno, el imperativo de la apertura comercial para gozar de bienes
de mejor calidad y bajos precios respecto de los locales, inyectar inversién
extranjera aparejada con la implantacién de alta tecnologfa, mayor competi-
tividad y desarrollo de sectores econémicos prometedores. La apertura y el
capital extranjero solucionarfan las crénicas insuficiencias de aquellos que
pretendieron valerse por si mismos, o al menos crecer desde modelos de de-
sarrollo basados en la ampliacién de los mercados internos. Hasta aqui la lec-
tura dominante sobre una incapacidad de autodeterminacién de los latinos
del continente americano, y las consabidas lecturas y politicas dominantes
para suplir las falencias mediante la insercién de las naciones en las corrien-
tes dominantes del mercado mundial y sus empresas.

Sibien el inventario de incapacidades estructurales de los mercados latinoa-
mericanos bajo el modelo de sustitucién de importaciones es cierto, también
lo es que las soluciones podrian haber sido otras: reformas agrarias que socia-
lizaran la propiedad de la tierra, redujeran los precios de los insumos para el
sector productivo y el consumo masivo, generando al tiempo mayores ga-
nancias, creciente capacidad de compra de la poblacién y, por lo tanto,
ampliacién del mercado nacional. También se podria haber optado por im-
puestos crecientes a las rentas y propiedades que forzaran la bisqueda de
mayor productividad de los activos y las propiedades, en vez de las conside-
rables rentas por valorizacién parasitaria o precios de monopolio. Una ma-
yor formalizacién de las relaciones laborales y mejores ingresos al trabajo
hubieran ampliado las posibilidades de demanda de productos y forzado al-
zas de productividad, cambio técnico e inversiones en nuevos mercados para
garantizar utilidades sostenibles. Algunas politicas contra los precios de mo-
nopolio y menos persecucién contra los derechos de los indios, los negros,
los campesinos, los sindicatos, los movimientos sociales, tanto mestizo po-
bre, estrechas clases medias y empresarios sometidos a las vacunas de los
sostenedores del Estado, habrian contribuido a ampliar la representatividad
de amplias capas con derechos restringidos a la calidad de vida, el bienestar y
las decisiones politicas, tanto las estratégicas como las cotidianas. En fin, po-
sibilidades todas que no esconden su contenido politico y que tienen por
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ventaja sospechar de aquellos andlisis sobre el agotamiento de un modelo y
la necesidad de sustituirlo por otro —la apertura neoliberal- como resultado
natural de un inevitable imperativo técnico desprovisto de relaciones politi-
cas a nivel internacional y en cada pafs.

Necio es especular sobre lo que hubiera podido ser si algunos acontecimien-
tos pasados fueran trastocados. La intencién es otra, relacionar las transfor-
maciones del sistema capitalista con los procesos de descentralizacién. En
esta materia, el fen6meno mads sobresaliente desde la década del ochenta es
la globalizacién, nombre singular para una multiplicidad de fenémenos de
gran complejidad. La tendencia a la interconexién del mundo y en particular
de América Latina en él data del siglo XV. Desde entonces no ha cesado la
evolucién del sistema mundial, como tampoco el lugar dependiente que la
regién ocupa. Lo que ahora se llama globalizacién es un momento de tal ten-
dencia a las interconexiones entre paises, realidades, mercados y fenémenos
politicos a través del planeta. Lo propio de esta época es que se han interna-
cionalizado cadenas empresariales que enlazan procesos de produccién, co-
merciales, financieros y administrativos. En la globalizacién también se
alientan las interconexiones e identidades culturales, de instituciones, clases
y actores sociales. Ademads de los Estados nacionales han surgido poderosos
conglomerados transnacionales e instituciones multinacionales con mayor
poderes econémicos, tecnoldgicos y politicos que la mayoria de Estados del
mundo, asf como redes de activistas sociales y culturales que enlazan los pai-
ses compartiendo acciones, posturas, plataformas y la promocién de valores
politicos.

GLOBALIZACION, REESTRUCTURACION
Y DESCENTRALIZACION: MAS ALLA Y MAS ACA
DEL ESTADO NACION

Los procesos de descentralizacién en América Latina, como en Europa, son
concomitantes a la globalizacién y sin duda tienen con ella muchas inter-
secciones; para empezar, la capacidad de afectar la “espacialidad” del Estado
nacién, hacia afuera y hacia adentro de sus fronteras. En virtud del enla-
zamiento de los procesos productivos y de la mano de las doctrinas neoli-
berales, se desmoronan fronteras estatales para facilitar la circulacién y
rentabilidad de las inversiones privadas que giran con mayor rapidez por el
globo. Se abandona la estrategia de crecimiento econémico por la via de
mercados nacionales ampliados e integrados en cada pais; la sucede una
puja por internacionalizar los espacios y los circuitos econémicos internos.
La alternativa de los mdltiples bloques econémicos y acuerdos de integra-
cién expresa la variedad de posibilidades para crear espacios supranacionales



LAS FRACTURAS DEL ESTADO
EN AMERICA LATINA

y supraestatales de insercién a la economia mundial y reparticién de merca-
dos y poder politico dentro de ella.

La descentralizacién de los Estados expresa el abandono de la organizacién
centralista en el desenvolvimiento de los conflictos e intereses, es como si se
cambiara el cuadrildtero para continuar la contienda en otro escenario. La
forma del Estado se pulveriza hacia adentro porque el Estado nacién mismo no
es ya la referencia principal de los procesos de acumulacién. A la construccién
del mercado nacional la sustituye la insercién de actividades econémicas y terri-
torios especificos en circuitos transnacionales, a las instituciones de regulacién
de la planeacién econémica de mediano plazo las sucede la programacién ma-
croeconémica de corto plazo, a los modelos de desarrollo centralizados se les
exasperan las demandas sociales territoriales, a los sistemas politicos nacionales
les crecen las pretensiones de los representantes locales que aspiran a un mayor
protagonismo en un mundo en el que se disuelven los pactos acaecidos dentro
de la geograffa del Estado nacién centralizado.

De alguna manera, la forma de organizacién descentralizada de los sistemas
politicos, las finanzas publicas, la administracién y prestacién de servicios
bésicos a la poblaciéon es el componente administrativo de la nueva geografia
descentralizada de las relaciones capitalistas. La tensién contra el Estado na-
cién surge cuando el capitalismo rebasa sus fronteras, abandona el corsé del
mercado nacional, se globaliza relocalizandose, choca contra los pactos na-
cionales que protegen las fronteras y pretende transformar toda institucion,
norma, traba administrativa, actor sindical o politico engrapado a las estruc-
turas del viejo Estado nacién.

Lo que conocemos como proceso de descentralizacién es entonces el resulta-
do de la pugna entre estrategias propias de una multiplicidad de actores eco-
némicos, politicos y sociales en unas condiciones histéricas especificas: la
reestructuracién del Estado y la sociedad capitalista. La forma del Estado na-
cidén estd sometida a una triple tensién: hacia afuera, por la globalizacién de
los intereses de las empresas transnacionales y el incremento de la interde-
pendencia productiva, comercial y financiera en el sistema econémico mun-
dial; hacia adentro, mediante procesos de descentralizacién de recursos,
competencias y un acrecentado liderazgo politico local; hacia el mercado, a
través de la privatizacién de activos y empresas antes de propiedad estatal.

No es el fin del Estado, ni siquiera de su forma nacional, entre otras razones
porque es desde la ctspide de los gobiernos centrales que se programan los
desmontes de las funciones estatales de la era capitalista anterior, se trans-
fieren activos al sector privado y transnacional y se conectan los circuitos
econémicos locales con la globalizacién. Tampoco es el fin de la politica,
sino la corrupcién de las prerrogativas que los partidos, instancias y
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regulaciones nacionales tenfan, para cederlas y compartirlas con escenarios
extra estatales y supraestatales, as{ como locales. La politica se empequefece
en la arena nacional, se abre y pluraliza en lo local, se agranda en escenarios
institucionales mundiales y se difumina a través de las redes virtuales de
geografia mdaltiple, porosa y abierta.

En este escenario los equilibrios sociales y politicos al interior de los Estados,
tanto en los federados como en los unitarios, se sacuden. Unos sectores econd-
micos ganan y otros pierden; unos territorios se consolidan, otros se hunden
en la depresion; las grandes ciudades tienden a devenir dreas metropolitanas
que articulan regiones alrededor de su dinamismo, aumentan su peso en los
agregados econémicos y reclaman protagonismo estratégico sobre sus asun-
tos. Es dificil escapar a la revisién de la centralidad de las instituciones, las re-
gulaciones, la reparticién de competencias y recursos entre niveles del
Estado propia del modelo de sustitucién de importaciones. La organizacién
espacial de los Estados se modifica en la globalizacién. Por la esperanza de
ganar o el miedo a perder, se tejen estrategias de actores empresariales, socia-
les y politicos para acumular mayor margen de accién desde los territorios
subnacionales. Las localidades se convierten, para unos en una oportunidad
de acumular poder econémico y politico, para otros —o en algunos casos para
los mismos—, en bastién defensivo, refugio y reclamo de una autonomia ilu-
sionada con la preservacién de potestades locales contra las corrientes arra-
sadoras de la internacionalizacion.

NEOLIBERALISMO Y DESCENTRALIZACION:
EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL
PARA EL MERCADO

Sila globalizacién es un mirfada de fendémenos, el neoliberalismo es un con-
junto de estrategias politicas dominantes que inspiraron a la mayoria de las
agendas de reforma al interior de los Estados latinoamericanos en las tltimas
dos décadas del siglo XX. A través de muchas iniciativas se busca que los “es-
pacios interiores” se vuelvan més permeables a la penetracién y enlazamien-
to de las redes de poder multinacional. La apertura comercial y financiera, el
desvanecimiento de fronteras, la rebaja de aranceles, la mayor libertad a las
inversiones externas, la desregulacién de las actividades econdmicas, la flexi-
bilidad laboral, las privatizaciones, la disminucién de los impuestos a la ri-
quezay las actividades empresariales, a cambio de una tributacién indirecta
al consumo, son parte del paquete de politicas invariablemente forzadas por
el ajuste neoliberal. Bajar la inflacién y controlar el déficit fiscal para honrar
los pagos de la deuda externa, lograr “la autonomia” de los bancos centrales
para imponer la racionalidad monetaria que garantice las rentas de la
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intermediacién y la especulacién financiera son objetivos estratégicos. To-
dos estos fines suponen “adecuar lo interno hacia lo externo”, o mejor, hacia
lainternacionalizacién de los espacios nacionales a favor de los acreedores fi-
nancieros y la competencia entre las empresas multinacionales.

De presente las inversiones no son nacionales sino territoriales, es decir, bus-
can las ciudades, dreas metropolitanas, recursos naturales, puertos y toda
suerte de recursos y circuitos de poblacién, consumo, financieros, comercia-
les y productivos especificos. El territorio adquiere un inusitado interés, sus
activos sociales, humanos y naturales son inventariados y los encadena-
mientos virtuosos y falencias son medidos cada vez con mayor precisién. En
la era de la globalizacién, es deber del Estado nacién fortalecer las infraes-
tructuras territoriales mas competitivas. La descentralizacién es un compo-
nente de esta estrategia de adecuacién. Su funcién, construir la arquitectura
institucién que logre ser lo mas permeable posible a las reglas del mercado.
Dicho de otra manera, el tamafo y el costo de las instituciones estatales los
deberia determinar el vigor de cada mercado local y la capacidad-voluntad de
los consumidores para cubrir sus costos. La malla estatal a construir es aque-
lla que mejor haga rendir la financiacién de las funciones publicas y las in-
versiones privadas, para lo cual las instituciones locales deben ser flexibles y
adaptables a los mercados, asi como tender a la autofinanciacién de sus gas-
tos administrativos, para no cargar inGtilmente los presupuestos nacionales
y presionar con tributos al sector privado.

La funcidn estratégica de los territorios se extiende a la generacién de condi-
ciones para la expansion de los mercados conectados a los circuitos transna-
cionales. Por una parte, deben ser protagénicos en la formacién de lo que
hoy se llama capital social y capital humano, construir la infraestructura y
garantizar los servicios para el logro de la competitividad. El territorio vendi-
ble, el territorio mercancia. Por otra parte, los gobiernos locales deben estar
desprovistos, literalmente castrados de autonomia, para impedirles cual-
quier veleidad de retener el excedente econémico y protagonizar estrategias
de desarrollo endégeno. Al menos en la versién neoliberal pura y dura —toda-
via envalentonada-, las administraciones locales deben abandonar toda pre-
tensién de limitar, autorregular o entrabar la “libre circulacién” del capital.
Por el contrario, la funcién es conectar los mercados, las administraciones y
los recursos territoriales a las redes trasnacionales, cuyos centros estratégi-
cos se encuentran a miles de kilémetros de los sitios sobre los que extiende el
enlazamiento de sus tentdculos extractivos de riqueza.
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DESCENTRALIZACION Y REFORMAS POLITICAS:
EL PLURALISMO INTEGRADOR Y DISGREGADOR

Los miultiples significados contemporaneos de los procesos de descentraliza-
cién se complementan con las crisis y transformaciones de los sistemas poli-
ticos latinoamericanos. Hacia la década de los ochenta las dictaduras y las
democracias restringidas (México y Colombia) se agotan. Es comun a todas
las formas de gobierno, ademads de su autoritarismo, el centralismo desde el
cual se ejercen. El presidencialismo latinoamericano se apoya en poderes lo-
cales que garantizan los bastiones territoriales de la estabilidad central del
sistema. La lucha por el “retorno a la democracia”, la restauracién de mérge-
nes de autonomia relativa entre las ramas centrales del poder publico y la
ampliacién de los derechos politicos, sociales y de ciudadania se riegan como
aceite por el continente. A pesar de diferencias importantes de intensidad y
significados entre paises, la puja de sectores sociales y politicos por el reco-
nocimiento se articula, en parte, desde territorios marginales perdedores del
centralismo pasado, aunque también desde aquellos que creen poder con-
quistar mayores prerrogativas remozando demandas de autonomia territo-
rial “contra el centralismo”. Los procesos de descentralizacién entran en la
agenda de las reformas politicas en casi toda América Latina.

A finales del siglo XX coinciden varios propésitos alrededor de la cuestion te-
rritorial en Ameérica latina. La posibilidad de articulacién territorial a circui-
tos transnacionales de manera mds libre respecto de regulaciones,
intermediaciones y talanqueras que el Estado nacién se atribuyé. También
pesa el miedo contra la penetracién de inversiones y productos extranjeros
que expropien las riquezas locales. La construccién de mayor autonomia lo-
cal es defendida por los que trazan estrategias defensivas y ofensivas ante la
liberacién econémica interna y la apertura externa del espacio nacional. La
descentralizacién como componente central del ajuste neoliberal busca faci-
litar los procesos de privatizacién, la desregulacién laboral, ensanchar opor-
tunidades de negocios en politica social para el sector privado y legitimar
alzas impositivas para los consumidores de servicios publicos. Al tiempo, el
fortalecimiento de los gobiernos locales es una respuesta a la crisis politica.
En algunos casos aparece como una reivindicacién directa o resultado indi-
recto de aquellos que demandan y logran abrir los sistemas politicos, que-
brar los diques de los sistemas autoritarios centralizados y expandir la
representacién politica de poblados y demandas sociales. En otros, aparece
mas orientado por el afdn de implementar nuevas estrategias de legitima-
cién que recompongan, desde arriba, las fuerzas alternativas para acanto-
narlas en espacios locales subalternos. En todo caso, la vida local se vuelve
escuela de formacién de liderazgos de politicas alternativas. La lucha por la
democratizacién atribuye en todo lugar, fuertes expectativas sobre los
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poderes locales asociados con el poder popular, un desarrollo econémico me-
nos concentrado, més esparcido por todo el territorio nacional y con la ilu-
sién de alcanzar riqueza y desarrollo més alld de parches territoriales en
ciertas ciudades.

2Co6mo se entrecruzan en cada pafs la globalizacién, el neoliberalismo y las
transformaciones de los sistemas politicos con la descentralizaciéné De dife-
rente manera y con pesos relativos tan diversos que determinan las pondera-
ciones nacionales sobre determinantes histéricos, alcances y resultados de
las reformas.

En este punto de estas notas estamos en condiciones de abordar tres interro-
gantes recurrentes sobre los procesos de descentralizacién en América Lati-
na. °Provienen de causas y fuerzas externas o internas¢ 2Quiénes toman las
iniciativas e imprimen el cardcter de la descentralizacién dentro de los pai-
ses, las autoridades centrales o las periféricas¢ Finalmente, ?los procesos de
descentralizacién han democratizado los regimenes politicos latinoamerica-
nos o se han quedado cortos respecto de las expectativas de transformar las
relaciones politicas y sociales dentro de los paises¢

DESCENTRALIZACION DESDE AFUERA
O DESDE ADENTRO

Lo que ahora se llama descentralizacién consiste basicamente en una vigori-
zacién de la vida local mediante la combinacién especifica, en cada pafs, de
tres componentes. Uno fiscal, mediante la cesién de sumas importantes de
los presupuestos nacionales a las entidades territoriales. Otro administrati-
vo, por la transferencia de competencias de politica social. Finalmente, se su-
pera la mera delegacién de funciones o la desconcentracién de recursos
cuando se compromete la capacidad de tomar decisiones politicas. La elec-
cién de mandatarios o grados crecientes de responsabilidad politica local
confortan el proceso de descentralizacién como categoria politica de distri-
bucién de poder.

Silos procesos de descentralizacién se animan simultédneos en casi todos los
paises de América Latina, algunas razones de orden general, mds alld del
Estado nacién particular, deben explicarlos. Solo que este “mas alld” no es
una categoria fisica, un lugar externo a los paises que luego llega a estos
“desde afuera”. El sistema mundial est4 en toda parte, en cierta medida la
exterioridad no existe. Circunstancias y necesidades histéricas, en particu-
lar, niveles e intensidades de las interconexiones globales parecerfan estar
en el origen del agotamiento de los Estados nacionales bajo las formas de or-

ganizacién precedentes. Claro estd, no todos los paises estdn en la misma
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posicién en las relaciones internacionales, en particular en el subcontinente
latino de América se reproducen relaciones de dependencia tecnoldgica, fi-
nanciera y politica respecto de las potencias del sistema. Las agencias multi-
laterales, dirigidas por los paises poderosos, administran para su beneficio la
implementacién de experimentos de descentralizacién fiscal, administrati-
va y politica tratando de construir un modelo de relaciones interguberna-
mentales que se ajuste a su ideario programdtico. Los créditos externos
condicionados y la subordinacién intelectual de las elites son instrumentos
muy eficaces para inducir cierto protagonismo empresarial de los gobiernos
locales, la privatizaciéon de empresas y negocios y la participacién ciudadana
como método para convertir a los ciudadanos consumidores en responsables
de financiar su propio desarrollo.

Pero, incluso en los pafses mas obsecuentes que siguen fielmente las instruc-
ciones de los tecnécratas de las agencias multilaterales, los procesos e impac-
tos de la descentralizacién se nacionalizan. Es decir, actores especificos los
asumen, usan, transforman e implementan en condiciones particulares, de
tal forma que las reformas son permeables y afectadas por las estructuras y
practicas nacionales y locales. A pesar entonces de fuertes condicionantes
externos, muchas son las experiencias de descentralizacién en cada pafs se-
gln sus momentos histéricos y més plurales ain son los intereses contradic-
torios de los principales grupos de poder que se disputan usos, estrategias y
sentidos de politica a través de modelos de descentralizacién relativamente
parecidos. Asf las cosas, ni los més furibundos funcionarios de las agencias
imperiales en los paises de mayor debilidad de sus burocracias controlan los
escenarios cambiantes que se desatan con el desenredo de los amarres de los
mecanismos centralizados de las estructuras anteriores. No podria ser de
otro modo, porque unas son las condiciones que llevan a modificar la organi-
zacién espacial de los Estados; otra, ciertas agencias de las potencias del sis-
tema que intentan racionalizar y administrar los cambios, sin lograrlo del
todo, debe reconocerse.

DESCENTRALIZACION DESDE ARRIBA O DESDE ABAJO

?De donde proviene la fuerza original de las reformas de descentralizacién
dentro de cada pais, “del centro” o “de las periferias”¢ La iniciativa emerge
parida por dos fuerzas de origen, no solo diferentes, sino en muchos aspectos
contradictorias: la necesidad de legitimidad de los sistemas politicos y los
imperativos de control y crecimiento econémico. En algunos casos, los pro-
cesos de descentralizacién suceden al ascenso de movimientos sociales y po-
liticos antisistémicos, o al menos en los mérgenes de los sistemas politicos.
Rasgo que se valora en Colombia, Brasil, Ecuador y Bolivia. En otros, son
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impulsados por gobiernos que reinstalan la democracia, pretenden resolver
la crisis del autoritarismo o de las democracias restringidas. Aspecto que se
resalta en México, Venezuela, Pert, Argentina y Chile. Sin embargo, la puja
desde abajo y la oferta desde arriba se combinan de manera dindmica y cam-
biante en cada pafs. En todo caso, desde esta primera fuerza la descentraliza-
cién es una respuesta “del centro” a las “demandas periféricas”, tanto
sociales, politicas y territoriales, por lo que la alta popularidad de las refor-
mas reposa en grado importante en la validacién de las exigencias del reco-
nocimiento de legitimidad a los actores politicos y territoriales portadores
de las demandas que se convierten en politicas descentralizadas. Desde la se-
gunda vertiente coincidente en la descentralizacién, la reforma aparece in-
mersa dentro de las estrategias del ajuste estructural inducido “desde afuera”
sobre la politica estatal y el mercado nacional. No escapa asi a su utilizacién
como mecanismo para mejor privatizar, ensanchar negocios en politica so-
cial al sector privado y vigorizar el sector financiero atado a las funciones
administrativas delegadas.

La descentralizacién actual no es un grito de autonomia federal en el sentido
de fuerzas territoriales que defendieran “a nivel central” sus soberanias y
pactaran, un poco por residuo otro tanto por incapacidad y conveniencia, las
competencias y recursos a mano del nivel central del Estado. No, en la época
contemporanea la descentralizacién es una estrategia del centro, en el senti-
doen que es “en el centro” y “desde el centro” que se norma, se reforma y se
negocia entre actores nacionales relevantes el andamiaje formal de las regu-
laciones descentralizadas. En cada pais se pueden rastrear las soluciones na-
cionales especificas que resultan de las presiones que provienen del ajuste
estructural y del acomodo de las fuerzas regionales hacia las nuevas estruc-
turas descentralizadas. La denominacién de origen de la descentralizacién es
doble, neoliberal y de restauracién de la democracia “desde arriba”, e insur-
gente de intereses sociales y politicos, “desde abajo”, cualquiera que sea el
signo social y politico que tengan tales insurgencias, no siempre asociadas
con proyectos democraticos o populares.

Muchos analistas coinciden en caracterizar los procesos de sus paises como
una “descentralizacién centralista”. La amalgama de términos contradicto-
rios advierte una doble realidad. Por una parte, el poco margen de autonomia
local sobre las funciones cedidas y el destino de los recursos transferidos,
unos y otros sometidos a férreos mecanismos de tutorfa, control y determi-
nacién desde el centro sobre las periferias. Por otra, la conduccién predomi-
nantemente central de los procesos. No son estos el fruto pujado y
administrado por las fuerzas territoriales que hubieren pasado de su emer-
gencia por los resquicios de la nueva arquitectura descentralizada a la deter-
minacién de los rasgos principales del proceso. El caracter centralizado de la

25

Dario I. Restrepo Botero



HISTORIAS DE DESCENTRALIZACION
Transformacion del régimen politico y cambio en el modelo de desarrollo América Latina, Europa y EUA

Dario I. Restrepo Botero

26

descentralizacién latinoamericana recuerda el hecho tozudo de la nacionali-
zacién de las principales regulaciones econémicas, politicas y administrati-
vas en los Estados unitarios y federados. Es decir que todavia es en la arena
nacional donde se realizan las transacciones, en particular, esta vez entre el
ajuste estructural, la internacionalizacién de los espacios internos y el reaco-
modo de las fuerzas sociales y politicas territoriales en este escenario.

Estas mismas razones podrian ayudar a explicar, en parte, la frustracién de
las expectativas en torno a los superlativos alcances que se le habian endilga-
do alas précticas participativas de ciudadanos y comunidades en asuntos de
interés colectivo, en particular, en los relacionados con las competencias de
las administraciones locales. La oferta estatal en participacién social suele
estar controlada, canalizada, institucionalizada y dosificada con el fin de
conducir las aspiraciones sociales dentro de los mérgenes de la nueva forma-
lidad descentralizada. No extrafia entonces que los nuevos mecanismos e
instancias de participacién se encuentren muchas veces vaciados de dina-
mismo social. Una y otras vez se insiste en practicas tradicionales de accién
social que se explayen desde el clientelismo a las vias de hecho. Los nuevos
espacios de participacién social en el Estado no logran contener y canalizar
los impetus sociales que desbordan los acuerdos institucionales de manera
recurrente. En ningdn momento se desprecia el gobierno local, la cercania de
la administracién publica a los ciudadanos o los contenidos de las politicas
sociales, culturales y econémicas adaptados a territoriales especificos. Tan
solo parece que el poder popular no se asocia al poder local descentralizado
pactado desde el centro. La sospecha no hace voltear la mirada hacia otro lado;
por el contrario, los movimientos sociales en América latina siguen en la sen-
da de la apropiacién y socializacién del poder politico, administrativo y eco-
némico de los territorios cercanos a su accionar. Y cuando tienen la fuerza
suficiente de inscribir el “poder popular” en el “poder local”, el alcance y senti-
do de la descentralizacién controlada trata de ser rebasado, en particular ha-
cia acciones sobre la propiedad rural y urbana, las riquezas del subsuelo y los
regimenes tributarios.

LA DEMOCRACIA: ENTRE ESTRUCTURAS,
PRACTICAS Y RESULTADOS

Maés alla de las expectativas originales y todavia preservadas con relativo vi-
gor, amerita evaluar la capacidad real de ensanchar la democracia a través de
los procesos de descentralizacién. Una gran dificultad impide arriesgar una
respuesta en un solo sentido. ?Qué es la democracia¢ Si se considera que es el
derecho de muchos a incidir en la conformacién de mayorias electorales, la
respuesta se acerca a la afirmacién. La descentralizacién suele acompanarse
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de una mayor cantidad de eventos electorales, en mas sitios, con participa-
cién de mas partidos y movimientos politicos en contienda. De esta manera,
es un mecanismo directo y poderoso para ensanchar la pluralidad y propagar
la representatividad politica. En contra de la tradicién autoritaria en Améri-
ca Latina, ahora se amplian los derechos de participacion electoral en més
instancias, y mas agrupaciones acceden a parcelas de poder. Esta aseveracién
cobra mayor visibilidad alli donde ha sido en extremo lento e inacabado el re-
conocimiento de la representacién politica a millones de personas, en parti-
cular por la persistencia de la discriminacién étnica como es el caso de los
paises andinos: Bolivia, Pert, Ecuador y Colombia.

Los paises de América Latina se han caracterizado por tener mas extension
territorial que estatal, gobiernos més fuertes que reales soberanias sobre
todo el territorio, y sistemas politicos mas autoritarios que capacidad de ga-
rantizar derechos, igualdad politica y acceso general a los servios basicos. Por
lo tanto, no son despreciables los efectos de una mayor difusién de los siste-
mas politicos, su penetracién territorial y la ampliacién de la pluralidad re-
presentativa en América Latina. Sin duda, acortan las distancias tanta veces
seflaladas hacia la modernidad, en el sentido de que los derechos universales
al reconocimiento de la diversidad contribuyen a la integracién de todos los
territorios, etnias y grupos sociales a la nacién. Esta afirmacién debe con-
frontarse a una posible diferencia en su intensidad segin se trate de paises
centralizados o federales y entre aquellos que no tuvieron regimenes popu-
listas de los que si los tuvieron.

La otra cara del pluralismo ampliado ha sido la dispersién de las agremiacio-
nes politico partidistas. La fisura de los sistemas politicos centrales, en pai-
ses federales o unitarios, estimula una carrera por la micro representacién de
cada unidad territorial y sensibilidad politica. Una ola de creacién de munici-
pios se levanta con las reformas locales. El derecho a recibir recursos sin de-
pender del centro histérico de la provincia, administrar directamente
competencias y burocracias y consolidar el poder electoral, es una razén
suficiente para estimular la generacién de instituciones locales. El mapa elec-
toral latinoamericano no solo se pluraliza sino que se pulveriza en sus bases
territoriales. Rotos los diques de los sistemas politicos unipartidistas, biparti-
distas y de dominacién tradicional pluripartidista, se generan fisuras en las
condiciones estructurales de las agremiaciones politicas nacionales. En gene-
ral, los partidos tradicionales en cuyas cabezas estuvo el inicio de las reformas
de fortalecimiento local, padecen los embates de indisciplinas internas e in-
surgencias externas que disputan la estabilidad de las hegemonias partidistas
tradicionales y los sistemas politicos que los sostuvieron. Sin duda, el marca-
do sesgo “municipalista” de la descentralizacién en su etapa temprana atizé
la “insubordinacién” de las maquinarias electorales desde los territorios, los
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apetitos internos contra las grandes familias politicas y las numerosas listas
en los congresos nacionales.

La dispersién por abajo debilita el peso politico agregado de las entidades te-
rritoriales, contribuye a mantener la vigencia de los arreglos centrales y pare-
ce llamar a la urgencia de imprimir orden y cohesién a la actividad politica.
El impetu centrifugo desatado por la descentralizacién trata de ser contra-
rrestado por arreglos centripetos mediante la creacién o animacién de gre-
mios territoriales de mandatarios locales y de niveles intermedios. También
se alientan incipientes amagos hacia estructuras regionales de representa-
cién. El peligro de un pluralismo disgregador, como lo ilustran varias histo-
rias nacionales latinas, es el reclamo a las personalidades autoritarias que se
elevan por encima de las pequefieces a nombre de los grandes intereses na-
cionales. Si bien entonces la descentralizacién contribuye definitivamente a
las aperturas politicas, a una pedagogia del reconocimiento de los derechos y
asienta la tolerancia con las diferencias politicas, al tiempo ésta no solo con-
vive con précticas autoritarias, sino que puede fomentar condiciones que la
reclaman.

Las formas y estructuras de los sistemas politicos no son suficientes para
evaluar el vigor democratico. Desde el punto de vista de los ciudadanos la ca-
lidad de las précticas politicas es definitiva. 2Cémo reconocer democracia
donde los sistemas politicos estan gobernados por relaciones entre clientes y
politicos que transan con los derechos y los recursos estatales como si fueran
bienes personales¢ O, 2cémo conformarse con rituales electorales si el poder
del dinero condiciona en mucho los resultados¢ Més grave todavia, ?qué
tanta capacidad democratica le queda a elecciones territoriales silos partidos
estan tomados por organizaciones que perfeccionan la corrupcion, el chan-
taje y las mentiras a la poblacién¢ Los tres casos son comunes en América
Latina. Unos y otro llaman la atencién sobre los limites que las estructuras
politicas tienen para evaluar la democracia, a la vez, invitan a considerar las
practicas y la cultura politica que gobiernan sobre las formas de organiza-
cién institucional.

?Acaso la descentralizacién ayuda a vencer el atavismo de las practicas auto-
ritarias, el caciquismo y las subordinacién de los clientes a sus protectores¢
No por si misma como predicé desde el deseo tanto intelectual critico lati-
noamericano en las etapas tempranas de las reformas. En todo caso, los arre-
glos institucionales poseen la facultad de no dejar incélumes las practicas
sociales y la pugna de valores que los confrontan. La vitalidad de la vida poli-
tica local ha estimulado ejercicios de planeacién y presupuestos participati-
vos, tanto como ejercicios de control social contra la arbitrariedad y una
creciente opinién publica que reclama transparencia a la administracién y
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participacién en las decisiones publicas. Seria ingenuo atribuir en todo caso
signos positivos a “la democracia por contacto”, puesto que también ha sido
instrumento infaltable de gobernantes populistas de derecha e izquierda.
Estos acostumbran a “pasarse por encima” las autoridades territoriales y las
organizaciones sociales para llegar de manera directa al pueblo y atender sin
intermediacién sus reclamos. Organismos multilaterales como el Banco
Interamericano y el Banco Mundial han caido también seducidos por los im-
petus de una “democracia directa” que fortalece relaciones de dependencia
de la poblacién respecto de los oferentes de los recursos, mientras debilita las
instituciones estatales, en particular, las descentralizadas.

Para el debate sobre la democracia, las caracteristicas de los sistemas politi-
cos y la calidad de las précticas publicas han sido tradicionalmente relevan-
tes. Hace unas décadas, la consideracién de las formas de organizacién
espacial del Estado se promueve como imprescindible para medir los grados
de democracia alcanzados. Los ciudadanos que se dotan de sus propios man-
datarios e inciden lo més directamente posible en aspectos claves de su cali-
dad de vida gozarian de mayor acceso a la democracia que otros. Por esta
razon, la adscripcién territorial de funciones y empresas en los gobiernos lo-
cales ha sido interpretada por muchos como grado definitivo de la democra-
cia. Desde otra tradicién, todo lo anterior adquiere valor, no por si mismo,
sino por la capacidad real de mejorar la calidad de vida, los estdndares de bie-
nestar y la equidad entre territorios y grupos sociales.

?Ha servido la descentralizacién para mejorar los resultados sociales¢ Invi-
tamos a considerar varias veces el condicionante “depende” para aproximar
una respuesta. Depende de la cantidad de recursos que en virtud de la des-
centralizacién se comprometen. En los paises donde se transfieren mayores
recursos para la politica social y al tiempo aumenta el total del gasto pablico
social, las coberturas en salud y educacién han mejorado. La coincidencia en-
tre una mayor transferencia y un incremento total del gasto social no es una
caracteristica intrinseca de los procesos de descentralizacién, depende de la
disponibilidad total de recursos, de las relaciones politicas en cada pais y de
las presiones de movimientos sociales en los momentos que se reforman las
relaciones intergubernamentales.

?Los recursos transferidos a nombre de la descentralizacién logran la equi-
dad territorial y social de las politicas ptblicas¢ La equidad no es un estado
de cosas sino una relacién social. La equidad territorial implica que los terri-
torios mds precarios reciben relativamente mas que los desarrollados y la
equidad social, que la poblacién més vulnerable goza relativamente de ma-
yores apoyos estatales que las clases pudientes. La equidad no depende en-
tonces del valor total transferido sino de los criterios para distribuirlos entre
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grupos diferentes. Es decir, el mayor esfuerzo fiscal se puede concentrar alli
donde ya existen mas medios, instituciones y programas sociales, o puede
difundirse por la nacién atendiendo criterios de distribucién directamente
proporcional a la pobreza y la precariedad relativa de la entidad territorial. El
resultado, una vez mds, depende de relaciones politicas entre los actores que
pactan las leyes de distribucién.

En América Latina la descentralizacién se acompafa de la focalizacién del
gasto, instrumento de asignacién que efectia una redistribucién de recursos
de las clases medias y los trabajadores formales hacia los més pobres de los
pobres. La localizacién de los mds pobres padece fallas de inclusién (benefi-
cia a los que no son tan pobres) y de exclusion (descarta a grupos importan-
tes de la poblacién objetivo). Siempre se aducen problemas técnicos que
dicen superarse con una seguidilla de arreglos que ocasionan otras fallas ope-
racionales. Las dificultades con los instrumentos no logran esconder un ma-
lestar de fondo, la focalizacién es un mecanismo discrecional que consolida
las redes politicas y burocraticas de los que deciden la asignacién de los sub-
sidios. Asi las cosas, si la pobreza se define por la precariedad econémica y
politica, la focalizacién atiende de manera transitoria sintomas derivados de
la precariedad en los medios econémicos, y recrea la debilidad de los medios
politicos de los pobres, su incapacidad de autonomfa, organizacién y poder
de representacién. Dificilmente podria ser de otra manera porque en la era
neoliberal la técnica de focalizacién se adopta deliberadamente para susti-
tuir las politicas sociales de cobertura universal, negar los derechos generales
de toda la poblacién a acceder a ingresos, servicios y capacidades de repre-
sentacién auténoma ante el Estado y el mercado. So pretexto de adherir a
una vocacion de justicia, la tecnocracia que implementa la técnica de focali-
zacién trata los derechos generales como odiosos privilegios. En cambio, de-
fiende asistir las carencias de la poblacién “mds vulnerable” por vias que
perpetian la dependencia econémica y politica con respecto a los benefacto-
res. Claro estd, en otras estrategias, hasta el momento de menor extension,
la focalizacién es un instrumento para enganchar a la poblacién marginada
en la seguridad social y las coberturas de los servicios esenciales de manera
permanente.

La frontera tematica de la descentralizacién latina es la politica social. Los ser-
vicios de salud de poca complejidad y la educacién en sus niveles primarios
concentran la maxima atencioén y los recursos transferidos. El saneamiento
bésico, el transporte y la infraestructura fisica, el manejo del agua y la asisten-
cia técnica agropecuaria son otros componentes presentes. Las dreas del Esta-
do méas comprometidas por las reformas de descentralizacién son entonces la
prestacion de servicios de politica social y el sistema politico electoral. Otras
areas de politica publica estdn sometidas a radicales innovaciones por una via
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expresamente no descentralizada hacia los gobiernos locales, si no directa-
mente hacia el mercado. La politica econdmica, esto es, comercial, producti-
va, tributaria y financiera. La regulacién sobre la propiedad y la reforma
agraria. Tampoco se descentralizan los sistemas ecoldgicos estratégicos, la
politica externa y las negociaciones de internacionalizacién. A la vuelta de
veinte afos va quedando claro a millones de personas y a las elites politicas de
todos los bandos, que la descentralizacién acometida arrastra limitaciones es-
tructurales. Las variables que definen el modelo de desarrollo, la manera de
vincularse a la globalizacién, los acuerdos de integracién, los mecanismos de
produccién de la riqueza y la pobreza no estan al alcance de la gestién de las
politicas bésicas de salud y educacién descentralizadas. Mas atn, la concen-
tracién social de la riqueza y las disparidades en los niveles de desarrollo en-
tre regiones han aumentado desde el abandono del modelo de sustitucién de
importaciones. Una sociedad mds justa y equitativa y unos territorios mas
integrados no se encuentran a la vuelta de veinte aflos de descentralizacién.

La evaluacién de los impactos de la descentralizacién sobre la democracia se
esparce por una paleta que se desplaza del claro al oscuro, pasando por los
grises. Si se consideran las formas y estructuras se valora el pluralismo y la
apertura politica, pero también se reconoce la atomizacién de las representa-
ciones ante las cuales anidan las tentaciones autoritarias. Si se confrontan
las précticas y la cultura politica se reconocen dificultades y perversiones del
sistema que empiezan a distinguir casos exitosos, fracasados y una gigantes-
ca gama de intermedios. Si se indaga por los efectos distributivos del gasto
descentralizado se admiten mejorfas en coberturas de salud y educacidn,
pero si se valora la capacidad del poder local para modificar los grandes deter-
minantes de la desigualdad y la capacidad para afectar el modelo de desarro-
llo, entonces la descentralizacién se queda corta, muy corta, respecto del
anhelo reformista que se animé desde finales de la década del ochenta del si-
glo pasado en el continente. Por complejo que parezca, es més facil cambiar
estructuras e instituciones y mds dispendioso fomentar o inhibir ciertos
comportamientos y habitos politicos, y mas dificil adn afectar las relaciones
productivas y las correlaciones de poder en la sociedad, lo que requiere desa-
tar fuerzas muy poderosas que no son aquellas que resultan de la suma de
poderes locales enlazados a partir de la mera gestién de politicas sociales ba-
sicas y administraciones publicas descentralizadas.

2Proceso irreversible y generalizado?

La historia reciente nos ensefia que en las construcciones humanas no hay
situaciones irreversibles. El comunismo “realmente existente” colapsé
ante el asombro de todos y a comienzos de la primera década del siglo se
reaniman regimenes politicos nacionalistas en América Latina que se alzan
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contra la hegemonia de la fase neoliberal y se paran contra la supuesta ten-
dencia irrevocable a la integracién subordinada a los Estados Unidos de
Norteamérica.

Dificil entonces creer que los procesos de descentralizacién tienen algo que
los inmunice contra la revocatoria de la sesiones de poder a los territorios in-
ternos. Solo que la restauracién se muestra también imposible, si hay regre-
so no es al punto de partida, sino a otros enlazamientos sistémicos. La
prueba se encuentra en la historia misma de las reformas de las tltimas dos
décadas. “En un comienzo”, la descentralizacién tuvo un fuerte énfasis mu-
nicipalista, después se traté de fortalecer los niveles intermedios entre la na-
cién y las localidades, para luego emprender un movimiento que reclama
dosis de centralismo e insinuaciones regionalistas. La arquitectura espacial
de los Estados en América Latina parece lejos de alcanzar una estabilidad
relativa.

Las clases politicas locales han fortalecido su liderazgo sobre los asuntos des-
centralizados; también su visibilidad nacional y sus desempefios comprome-
ten los resultados de las agendas nacionales, en asuntos tales como el control
del déficit publico, la modernizacién de la administracién, las privatizacio-
nes de empresas, el cobro de impuestos y la lucha contra la corrupcién. La di-
fusién de los liderazgos y la interdependencia entre niveles territoriales no
bastan para arrebatar la centralidad de las relaciones de poder a las instancias
nacionales, incluso en cuanto a las negociaciones sobre el tire y afloje en
competencias y autonomias territoriales relativas.

Més atin, en varios paises el péndulo se ha inclinado con determinacién ha-
cia una fuerte centralizacién del poder que somete y niega la pluralidad de
los liderazgos politicos descentrados y plurales. El Pert de Alberto Fujimori,
Colombia bajo el presidente Alvaro Uribe y la Venezuela de Hugo Chavez.
°Qué tienen de comun estos gobiernos¢ Mucho en los medios y en las justi-
ficaciones para alcanzar unos fines respecto de los cuales las soluciones son
diametralmente opuestas. Veamos.

En cuanto a los medios, se trata de gobiernos fuertes en el sentido de resaltar
el presidencialismo. El liderazgo colectivo es opacado por la figura del presi-
dente que imprime cardcter y direccién tnica a todo el ejecutivo. Disminu-
yen las autonomfas relativas de las ramas de poder publico mediante la
utilizacién de medios legales, presiones politicas y la movilizacién de la opi-
nién publica contra los contrapoderes que limitan la hegemonia del ejecutivo.
Tienden a confundir el gobierno con el Estado en el sentido de utilizar a las bu-
rocracias como agentes directos del gobierno por lo que despliegan una activa
militancia interna que cierra los espacios a las disidencias dentro del Estado.
Socavan las autonomias de los gobiernos locales recortando transferencias,
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interviniendo funciones, suplantando el liderazgo politico de los mandata-
rios territoriales por el presidente, su equipo central y multiples programas
nacionales de discrecién gubernamental. Fortalecen al ejército, no solo con
mayores recursos y capacidad operativa, sino por la presencia puablica del es-
tamento militar en las calles, en asuntos publicos y la sociedad, como parte
de una tendencia hacia la militarizacién de las relaciones sociales. Estos go-
biernos tensan tanto las instituciones que introducen cambios en los regi-
menes politicos, en particular al izarse por encima de los partidos que son
usados como entidades de apoyo al presidente. La continuidad histérica de
los proyectos no reposa en acuerdos programaticos de partidos politicos,
sino en el cardcter y clarividencia del presidente, por lo que se reforman las
constituciones con el fin de garantizar la reeleccién del primer mandatario.

Las justificaciones no distan de ser parecidas. Se invoca a la nacién como
bien supremo, se agitan los signos patrios, banderas, escudos y héroes de la
independencia y la construccién nacional. Un fuerte discurso contra la co-
rrupcién de los sistemas politicos legitima el maltrato a los partidos. Orden
contra caos justifica poner en cintura la dispersién de intereses en el congre-
so. La distribucién de competencias entre ramas del poder ptblico es presen-
tada como escudo protector de pequefios y mezquinos intereses que
impiden gobernar con sentido de grandeza patriética. La méquina estatal
debe ganar en eficiencia por lo que se desprecia la separacién funcional de
prerrogativas y se saludan los mecanismos de intervencion directa que agili-
zan y garantizan coherencia a la accién publica. La nacién parece estar ame-
nazada en su supervivencia por lo que se justifica una gran cruzada para
recuperar dignidad y viabilidad histérica. Una guerra al terrorismo se declara
en Pert y Colombia, una revolucién bolivariana en Venezuela. Los mérgenes
de tolerancia contra las disidencias y matices respecto de la cruzada comin
son poco aceptados, una y otra vez se presentan como cémplices voluntarios
o involuntarios de las fuerzas antinacionales y, de tal manera, el discurso y la
préctica politica los empujan hacia las fronteras de la legalidad. La indepen-
dencia de la prensa es puesta bajo sospecha, las organizaciones sociales y poli-
ticas no afectas al régimen mal vistas y se exige a la cooperacién internacional
que se someta a las prioridades programaticas conducidas por la presidencia
de la Reptblica. Detalle no marginal, en todo caso los gobiernos fuertes de
América Latina intentan no salirse del orden constitucional y legal, por lo
que la orientacién hegemoénica que imponen al gobierno, a todos los niveles
del Estadoy a la sociedad, trata de enmarcarse estirando todas las posibilida-
des del orden legal. Al fin, ésta es modificada en asuntos imprescindibles
como la reeleccién del primer mandatario y el desplazamiento de funciones
y recursos de la estructura administrativa formal a los mecanismos discre-
cionales a cargo del ejecutivo.
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La similitudes anteriores se sitGan todas en al dmbito de las formas y practi-
cas politicas, pero dicen poco sobre el cardcter sustantivo de la orientacién
social y politica de tales regimenes fuertes. En este dominio se abren dos
bandos en el que los gobiernos de Alberto Fujimori y Alvaro Uribe estan en
un lado y Hugo Chévez en otro. Se trata de una opcién dicotémica de inser-
cién en la era actual de globalizacién. Los primeros optan por ofrecer sin em-
pacho los territorios y activos nacionales a la propiedad de las redes de
acumulacién trasnacional. El segundo defiende los espacios internos de acu-
mulacién, acrecienta la propiedad estatal y empuja los intereses nacionales
hacia su expansién externa. Mientras que los primeros defienden las privati-
zaciones, el segundo las nacionalizaciones; los primeros incrementan las
rentas de las companias multinacionales en sus territorios, el segundo trata
de disminuirlas. Las agencias multilaterales son bien recibidas, sus puntos de
vista aprovechados y cultivadas las buenas relaciones, en cambio el naciona-
lismo combativo sospecha de ellas y prescinde de su influencia y condicio-
namientos. En la politica interna el deslinde politico es también claro. Fujimo-
riy Uribe siguen “con criterio propio” el ideario neoliberal, en cambio Chévez
se presenta como alternativa contraria; los primeros protegen los ingresos del
capital y presionan los tributos del trabajo, de las clases bajas y medias, mien-
tras el segundo intenta elevar las rentas, el acceso a servicios y a la propiedad
de las clases populares. Crecer para distribuir o distribuir mientras se crece, la
primacia de la racionalidad econémica en contra de la prioridad por la justicia
social, son viejas dicotomias que se recrean en las alternativas de los gobiernos
fuertes. En una frontera, la opcién de los que defienden la construccién de la
nacién bajo el liderazgo de los empresarios y, en otra, el reconocimiento de

que la nacién son fundamentalmente sus clases populares.

Otros gobiernos latinoamericanos estan tentados, una vez mds, a usar com-
portamientos y dispositivos presidenciales y centralistas, los que ejercen en
la medida de sus capacidades y posibilidades. El halo reformista que canalizé
el liberalismo econdémico y politico desde los ochenta parece haber llegado a
su fin. Se insindan en el horizonte grandes movimientos hacia gobiernos que
reinstalan capacidad de intervencién sobre el mercado y sistemas politicos
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fuertes que valoran la imposicién o los pactos alrededor de “las prioridades
nacionales”. La descentralizacién deja de ser una prioridad en las agendas de
comienzos del siglo XXI. Sin embargo, los procesos no se desvanecen. En
medio de una menor visibilidad se apilan experiencias y se mueven con paso
seguro las fronteras de los alcances experimentados. Ahora se tiende a reba-
sar la “descentralizacién de la politica social” para deslizarse hacia la “des-

centralizacién del desarrollo econémico”, en particular se experimentan
interesantes intersecciones entre democracia, instituciones y desarrollo en

los &mbitos locales.
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Un largo paso hacia atras y uno corto hacia adelante

Hacia atrés se observa una contribucién de la descentralizacién a la cons-
truccién de los Estados latinoamericanos a través de una importante expan-
sién de la presencia de instituciones en territorios poco regulados e
intervenidos. Hoy se eligen centenares de mandatarios locales més que an-
tes. La creacién de municipios y el traspaso de funciones y recursos obligan a
crear instituciones, normas y regulaciones locales, especializar burocracias y
aumentar el conocimiento sobre el territorio. La arquitectura descentraliza-
da estimula la aparicién de agremiaciones que disputan la representacién
politica, el fortalecimiento de organizaciones sociales articuladas por las de-
mandas locales y la generacién de actividades empresariales alrededor de las
funciones y recursos transferidos. En sentido estricto, la descentralizacién
expande el Estado, los sistemas politicos y la representacién en el territorio,
asi como refuerza la extensién del mercado, las empresas estatales, privadas,
sociales y comunitarias.

Pero una cosa es difundir y expandir el Estado y el mercado, otra muy diferen-
te desconcentrar el uno y el otro. A pesar de los importantes recursos ptblicos
comprometidos en los procesos y de la nada despreciable creacién institucio-
nal, sigue siendo caracteristica principal la centralizacién y concentracién del
poder tanto privado como estatal en Estados altamente diferenciados y frag-
mentados. La poblacién, las principales actividades econémicas y las inver-
siones estatales no son estdticas, se mueven con ciertas tendencias a la
relocalizacién, pero de manera lenta, y en todo caso, siguiendo un patrén de
altas diferenciaciones territoriales. Es bastante dispar la distribucién del po-
der econémico y de la representacién politica de los territorios en la nacién.
Los sistemas politicos y los mecanismos de asignacién de recursos han abier-
to una puerta al debate de la equidad territorial en la distribucién de recursos
ligados a la politica social, en particular para la salud, la educacién y la lucha
contra la pobreza. Pero el resto de decisiones de inversién y desarrollo de pro-
yectos sigue preso de un desprecio por equiparar capacidades productivas
entre los territorios. La relocalizacién espacial de las inversiones estd inspira-
da por una mejor insercién y adaptabilidad a la internacionalizacién de la
economia. Pareciera que al aumento de la representacién politica por abajo
le faltara el complemento de un mejor equilibrio de la representacién de los
territorios en los congresos, en la distribucién de los presupuestos naciona-
les y en las estrategias de desarrollo nacional.

Las capacidades de generalizacién de las oportunidades de desarrollo cone-
xas o imputables a la descentralizacién estan presas del limite social. La
cuestion territorial en la década de los sesenta y setenta traté basicamente
de ampliar los mercados nacionales, para lo cual debifa equiparar dotaciones

35

Dario I. Restrepo Botero



HISTORIAS DE DESCENTRALIZACION
Transformacion del régimen politico y cambio en el modelo de desarrollo América Latina, Europa y EUA

Dario I. Restrepo Botero

36

minimas que condujeran, ademads, a la convergencia interregional de desa-
rrollo. La planificacién nacional se acompasé de instrumentos de regionali-
zacién de la planeacién del desarrollo y de la prestacién de servicios. Esa
politica combatid, con resultado insuficiente pero tendencial, las disparida-
des regionales. Una mayor integracién nacional resultaba de polos de desa-
rrollo alternos enlazados por una jerarquia funcional de ciudades, centros
extractivos, manufactureros y de consumo, con lo cual se ampliaba e inte-
graba més territorios al mercado nacional. Esta tendencia fortalecié nuevas
fuerzas regionales, la perseverancia y radicalidad de las politicas suponia
avanzar en “descentralizar el modelo de desarrollo y el Estado centralizado”.
Estos sentidos dominantes de la cuestién territorial fueron anteriores al
Consenso de Washington, que giré la atencién hacia el municipalismo para
la prestacién de servicios bésicos, la focalizacién de la politica de asistencia
para pobres, el incentivo a la competencia entre entidades territoriales por
las bolsas de proyectos y subsidios y, ademas, a la utilizacién de las politicas
territoriales para derruir regulaciones y constricciones a la movilidad de la
inversién privada. Con la descentralizacién de las décadas de los ochenta y
noventa se abandoné buena parte de las experiencias de desarrollo econémi-
co territorial de los sesenta y setenta.

La tendencia a la convergencia entre entidades territorial cedié desde enton-
ces y los desequilibrios regionales se acrecentaron. Quizds por eso cunde hoy
en todo el subcontinente latinoamericano una afanosa bisqueda por experi-
mentar nuevas alianzas para el desarrollo econémico local, con escaso apoyo
definitivo de las politicas centrales en comparacién a la masiva movilizacién
local alrededor de las urgencias del desarrollo territorial. La descentraliza-
cién en la primera década del siglo estd siendo rebasada desde los territorios,
por lo que han de suceder consecuentes ajustes centrales para encauzar las
dindmicas locales. Las asociaciones territoriales también expresan el temor a
la micro fragmentacién que aminora la capacidad técnica y de gestién, en
cambio la agremiacién fortalece la representacién politica mediante la man-
comunidad de esfuerzos con el fin de conseguir recursos para el desarrollo.

No obstante, las carencias acumuladas de la descentralizacién para el desa-
rrollo no dan espera. La opinién ptblica y las elites politicas parecen coinci-
dir en un interés por respaldar diferentes opciones que refuerzan la
centralizacién de las estrategias que definen el crecimiento econémico y la
reparticién de rentas. De ninguna manera se afirma el desinterés pablico
por lo local, sino que revela un estado de conciencia, o de 4nimo, que reco-
noce el protagonismo determinante del gobierno nacional en las variables
fundamentales de la produccién de riqueza y pobreza. La agenda del desa-
rrollo y la democracia en estos primeros afios del siglo estd dominada por
las opciones de internacionalizacién, el apego o la ruptura con el Consenso
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de Washington y el neoliberalismo. La opinién publica sabe que estas defi-
niciones determinan la distribucién general de las oportunidades de reali-
zacién politica y econémica entre grupos sociales y territorios. Es posible
que cualquiera que sea el balance de poderes nacionales en estos asuntos, a
los territorios internos les espere un mayor protagonismo que se extenderfa
desde la prestacién de servicios hasta la intervencién directa sobre la amplia-
cién de mercados locales. El detalle que harfa la diferencia entre las opciones
podria residir en el vinculo con la globalizacién, el cual podria generar com-
binaciones dicotémicas o mezcladas entre una mayor o menor competencia
entre multinacionales en los territorios y de estos tGltimos entre ellos por
atraer inversiones, o una mayor intervencién estatal, incluso supraestatal
sobre opciones, integraciones y jerarquias territoriales, o aun también, una
construccién de capacidad local de desarrollo territorial endégeno.

La forma de organizacién espacial del Estado por s misma no conduce a més
desarrollo, ni a una mayor difusién e integracién de los mercados. Tampoco
la espacialidad estatal garantiza més y mejor democracia. Para todos estos
asuntos se requiere hacer evidentes los contenidos sociales y politicos en
disputa alrededor de formas espaciales concretas. En todo caso, los proce-
sos de descentralizacién no resuelven las fracturas de los Estados en Améri-
ca Latina. Es imputable al ajuste neoliberal estructural y a la globalizacién
subordinada el desprecio por la integracién de los mercados internos y la
construccién nacional. La coincidencia histérica entre la actual fase de la
mundializacién con la descentralizacién potencia la contribucién de esta tl-
tima a la dispersién politica interna ante las fuerzas disgregadoras externas.
Por eso quizas los nacionalismos de comienzos del siglo desconffan del plu-
ralismo local y reivindican intereses sociales nacionales a partir de un remo-
zado centralismo.

LA DESCENTRALIZACION EN PAISES
DESARROLLADOS Y DEPENDIENTES

En la somera revisién de poco menos de 200 afios sobre la cuestién territorial
en América latina hemos achatado deliberadamente las diferencias, escamo-
teado las especificidades e ignorado las historias nacionales en aquello que
las hace absolutamente especificas. Una visién més completa, aunque todavia
panoramica, deberfa considerar rasgos especificos de la organizacién espacial
derivados de caracteristicas arquetipicas. Distinguir, por ejemplo, las diferen-
cias atribuibles a la forma unitaria o federal de los Estados, o considerar los
problemas y soluciones espaciales propias de paises segin niveles de desarro-
llo. Igualmente, se podria hacer el andlisis de matices a partir de ciertas ca-
racteristicas de los sistemas politicos, como la existencia y profundidad de
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periodos populistas. Finalizamos esta ilustracién de arquetipos relevantes
llamando la atencién sobre las enormes diferencias que pueden existir entre
paises con un peso enorme de la “cuestién étnica” y otros cuya poblacién ori-
ginaria fue casi totalmente exterminada. Para ser justos con la historia, y so-
bre todo para aprehender los multiples sentidos de la organizacién espacial
en América Latina, es menester visibilizar rasgos nacionales tan propios
como profundos que determinan los efectos de los procesos de descentrali-
zacién en cada pafs. Por ejemplo, en México la importancia de su sistema po-
litico corporativo, en Venezuela el caudillismo militar, en Colombia las
confrontaciones armadas de nunca acabar, en Ecuador la estabilidad de sus
fragmentaciones internas, en Pert y Bolivia el peso étnico, en Brasil la pro-
fundidad de las desigualdades, en Chile su legendario y asentado centralis-
mo, y en Argentina sus pronunciados movimientos pendulares.

Sin duda, en los trabajos de este libro, el lector encontrard evidencias de es-
tos y otros arquetipos, asi como relatos nacionales especificos que sugieren
variedad de sentidos y explican dindmicas diferentes en los procesos de des-
centralizacién. Sin embargo, en esta introduccién no fuimos mas allé de na-
rrar varios trazos comunes en la historia del subcontinente, para lo cual
contrastar algunas caracteristicas de bulto de los procesos de descentraliza-
cién con aquellos de Europa Occidental facilita la comprensién de los am-
bientes institucionales especificos de América Latina.

En Europa la existencia de las entidades territoriales parece més sélida por-
que la poblacién estd més concentrada que en Ameérica, su territorio més
densamente ocupado y sus instituciones mas profundamente enraizadas.
Bien sea como patrimonio vivo de viejas ciudades Estado, herencia de feu-
dos, idiomas, dialectos y paises internos, o identidades culturales regionales
fuertes, las instituciones locales, con sus reglas, organizaciones, capacidad
de representacién politica y organizacién administrativa cargan més tradi-
cién y vida institucional que las latinoamericanas.

El desarrollo del capitalismo y su difusidn territorial y social es en mucho
mds vasto y profundo, en lo que el Estado en general y las instituciones loca-
les en particular han jugado un papel sin duda importante. Sorprende en
América Latina la cantidad de localidades que existen en Europa, y mds atin
la coexistencia de multiples niveles territoriales, la heterogeneidad de orde-
namientos territoriales y la flexibilidad en la asignacién de funciones y res-
ponsabilidades, aqui de una manera, alld de otra y mads alld de forma
diferente. Por el contrario, en América Latina es generalizado el miedo a la
pluralidad de un ordenamiento territorial en el que mas de tres niveles pare-
ce un lujo que el subdesarrollo no puede pagar. Se teme, ademas, la flexibili-
dad institucional. Es decir, a mdltiples arreglos especificos y complejos
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sistemas de organizacién espacial desplegdndose al tiempo. Por el contrario,
se presume la claridad en una sola jerarquia funcional que garantiza la efi-
ciencia de la administracién y del gasto publico. Mientras que al otro lado
del océano las instituciones parecen ajustarse a muchos arreglos que se em-
pilan con el pasar del tiempo, en América latina la direccién central sobre
formas tnicas de desarrollo concentrado y centralizado del poder ha preten-
dido abortar la vitalidad de instituciones mas permeables a sus entornos
territoriales.

Lejos estamos de considerar que en Europa la cuestién territorial esté resuel-
ta, lo que serfa contra factico. Desde la década de los setenta se emprendie-
ron reformas espaciales internas muy importantes que han redisefiado el
paisaje de los sistemas politicos, la distribucién de recursos y competencias,
e incluso reformulado el Estado, como en el reino de Espafia y ain de manera
mds profunda en el reino de Bélgica. El freno a tanta movilidad de las arqui-
tecturas espaciales no tiene todavia la fuerza suficiente para parar la ola es-
pacial reformista dentro de los paises europeos.

Pero si algo diferencia ain més de bulto a Europa de América Latina en la
cuestion espacial es que en la primera las reformas han sido concomitantes
con la integracion supraestatal en la comunidad europea. Los nuevos espacios
internos y externos tienen importantes relaciones, como fondos de financia-
cién compensatoria del desarrollo regional, consejos de representacién de las
regiones en instancias de la comunidad y asociaciones territoriales supraesta-
tales, entre otras construcciones. En cambio, en América Latina las descentra-
lizaciones se hacen en frio, como separadas de la necesaria integracién de las
naciones y los pueblos. Los acuerdos internacionales hasta ahora versan so-
bre materias comerciales y econémicas, pero poco o casi nada, sobre la repre-
sentacién de las regiones internas en escenarios supraestatales o fondos
mutuos para el desarrollo de las regiones més atrasadas.

Estas notas distan mucho de querer idealizar las reformas espaciales en Eu-
ropa, tanto como que estas tienen poco de ideales. El detalle sobre el que se
quiere llamar poderosamente la atencién, y que deseamos inspire la accién
politica, es plantear directamente la relacién entre procesos de descentrali-
zacién internos con una vigorosa integracién econdémica externa, mediante
la creacién de recursos, instituciones de regulacién y representacién politica
de las regiones internas en los espacios supraestatales. Para decirlo en una
frase, si de integracién suramericana se trata debemos asumir el debate so-
bre el parlamento y el gobierno de América Latina, la constitucién y la mo-
neda comun, pero también sobre los mecanismos de representacién de
intereses, matices y estrategias de desarrollo territoriales.
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Regiones y
descentralizacion

Claude Auroi*

en Europa
y América Latina

UROPA Y AMERICA LATINA son dos continentes con

Euna fuerte concentracién del poder en manos del Esta-

do central, aun en los paises de estructura federal (Ale-

mania) o federalista (Argentina). Sin embargo, en la Unién Europea y en
varios Estados latinoamericanos (Colombia, Perd, Bolivia, etc.) estd en mar-

cha o a punto de terminar un proceso de descentralizacién.

Hay varios interrogantes sobre la coincidencia temporal de estos procesos de
descentralizacién, con respecto a su significado socio-politico, a sus objeti-
vos y a sus logros en materia de gobernabilidad y desarrollo.

Este ensayo intenta evaluar hasta qué punto los procesos de descentraliza-
cién y de fortalecimiento de la participacién local corresponden a inquietu-
des sociales de los actores locales o a una imposicién de los Estados por
motivos propios o internacionales.

El problema de las identidades regionales y del empoderamiento de la gente
también atafe a este debate, puesto que en teorfa una mayor autonomia lo-
cal puede llevar a la aparicién o al resurgimiento de pautas culturales revita-
lizadas y a una mayor participacién popular.

Uno de los grandes desafios de la descentralizacién es la capacidad de las regio-
nes y municipios para atacar el problema de la pobreza y de las desigualdades.
Hay que evaluar si estas tareas se pueden cumplir de manera mas eficiente al
nivel local que al nivel nacional.

Facultad de Ciencias Politicas y Administracién Publica, Universidad Auténoma del
Estado de México, rrs@uaemex.mx
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Las diferencias entre los dos continentes, aunque obvias en varios aspectos, se
pueden evaluar sin embargo en el marco de la globalizacién de las sociedades, de
la economia y de los Estados, especialmente dentro de entidades “en construc-
cién” como la Unién Europea y las agrupaciones regionales latinoamericanas.

DESCENTRALIZACION
Y GOBERNABILIDAD

En la teorfa neoliberal, la descentralizacién es deseable porque achica el apa-
rato del Estado (Borner et al. 1994), reduce su impacto en la economia y, su-
puestamente, aumenta la autonomia de la sociedad civil y la competencia de
los centros de poder local.

Crear competencia entre las regiones mediante la descentralizacién
puede resultar un método eficaz para generar instituciones que funcio-
nen bien. Establecer las reglas mejores y mdés estables puede convertirse
en una meta para las regiones descentralizadas. Los mejores factores de
produccién irfan a la regién que tuviera las instituciones mds atractivas
(Borner et al. 1994, 37).

Pero, ecémo aprovechardn las firmas privadas la dispersién del poder politi-
co¢ El poder politico desconcentrado y, ain mejor, descentralizado puede
favorecer a las empresas transnacionales que tendrdn maés peso frente a los
gobiernos locales cuya gestion es relativamente mas deficiente que la del
Estado central. Ademds, puede incrementar el poder monopdélico de unos
grupos, desplazando empresas nacionales o regionales, con la aceptacién de
gobiernos a veces manipulables.

Otra razén para que el capital transnacional favorezca la regionalizacién es
el sistema tributario de los gobiernos regionales. Cuando tienen derecho a fi-
jar impuestos, los gobiernos regionales entran en competencia unos con
otros, reducen las tasas de imposicién u otorgan otras ventajas para atraer
empresas y crear puestos de trabajo. Las empresas acentian estas practicas
con ofertas de implantacién en diversos lugares para sacar mds ventajas. Es
claro que en un contexto donde un gobierno regional estd autorizado por
ley, puede atraer inversiones privadas importantes, ayuda extranjera pabli-
ca, cooperacién internacional, etc. Pero las regiones més débiles en la ges-
tién, los contactos publicos y el lobbying, y que no tienen ya un tejido
industrial importante, con mano de obra calificada, terminan perdiendo en
este proceso.

En esta carrera de bisqueda de inversién privada a cualquier precio se pue-
den presentar otras desilusiones. Hay riesgos y falsas ilusiones en muchos
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casos de implantacién de impresas, especialmente cuando se trata de com-
pras de activos y fusiones con sociedades locales. Las empresas que se esta-
blecen pueden salir tan rdpido como llegaron si el grupo al que pertenecen
busca sistemdticamente ventajas competitivas. Para los grupos cuyo casa
matriz estd en el extranjero, la consideracién de preservar factores internos
(empleo, estabilidad social) es casi nula, no entra en la ecuacién. Esta desloca-
lizacion es frecuente y explica en parte las fuertes tasas de inversién y de in-
cremento del producto bruto de los paises asiaticos, por la reduccién de
impuestos y los bajos salarios.

La descentralizacién puede asi agilizar la deslocalizacion y agravar los pro-
blemas sociales si no existen mecanismos de compensacién econémica del
Estado central o de una entidad supranacional. Las élites locales que se bene-
fician del proceso pueden incrementar su renta econémica y politica de poder,
mientras que en las regiones desfavorecidas los disturbios sociales disminu-
yen esa renta o llevan a un cambio de poder.

Sin embargo, por diversas razones las empresas no siempre pueden o no
quieren trasladarse de un lugar a otro. En sectores de alta tecnologfa, se bus-
ca un entorno tecnoldgico, de infraestructura y de calificacién similar, asi
como un espacio seguro y protegido (Silicone Valley). Aqui cabe mencionar
las nociones de parque industrial o de clusters. En estas zonas industriales
existen externalidades positivas que comprenden un conjunto de elementos
y redes de comunicacién para los empresarios. Muchas regiones pobres no
pueden ofrecer esas ventajas y estdn en desventaja en la competencia con las
zonas econdmicas ya estructuradas que tienen redes constituidas. Para su-
perar estas desventajas es esencial la ayuda del Estado en la constitucién de
infraestructuras validas. Es imprescindible la inversién estatal basica.

El factor esencial que pone en jaque a la relativa inmovilidad del capital, a
partir de las ventajas de regiones ya equipadas, es el hecho de que los grupos
de poder econémico y financiero rara vez son Unicamente locales, localistas.
Hoy en dia son internacionalistas, mientras que los sindicatos son naciona-
listas. Asi, los grandes sistemas financieros se contraponen y se oponen a la
reivindicacién descentralizada, que es politica por naturaleza. “Lo pequeio
es hermoso” para los rentistas del poder local, pero no necesariamente para
la gran industria, que logra economias de escala en cualquier lugar y por eso
prefiere un tejido bancario ya desarrollado, la proximidad a un aeropuerto y
los placeres de ciudades atractivas.

De modo que la deslocalizacién planeada para ayudar a ciertas regiones es
dificil de lograr, incluso con ventajas tributarias. De allf la necesidad de
transferir fondos del Estado central a las regiones, para sus obras sociales y
para reducir la desigualdad. La industria no hard estas tareas por sf misma, y
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en muchas regiones la capacidad para desarrollar actividades econémicas,
aun con mucha voluntad, es limitada. Hay que encontrar mecanismos para
que una mayor proporcién de las regalias de las grandes compafifas se quede

en las regiones.

LA REGION: UNA DEFINICION DIFiCIL

La regién es un concepto bastante vago, a veces sin contenido geogréfico ni
socio-politico claro. Ademads, su vigencia histérica es variable y depende de
factores politicos, guerras, tratados, cambios de fronteras, que en ocasiones
separan entidades culturales y étnicas por razones geopoliticas. El mejor
ejemplo es Africa, donde los colonizadores franceses e ingleses dividieron et-
nias y separaron pueblos como los fon, haoussa, fulbé y bamileké de Nigeria,
Benin y Camerdn. También hay ejemplos en Europa, como el caso del pafs
cataldn entre Francia y Espafia, y el pafs vasco, los flandres y muchos més en
Europa Central. En América Latina, el pueblo aymara se dividié entre Pert y
Bolivia, los yanomani entre Venezuela y Brasil, los mapuches entre Chile y

Argentina, etc.

En el siglo XIX, con la formacién del Estado-nacién en Europa, la regién se
ajustd a la definicién actual de subdivisién territorial mds grande de un pafs.

También de principal subdivisién administrativa del Estado.

En Europa, la regién corresponde en general a entidades histéricas antiguas,
que en la Edad Media eran feudos casi auténomos (condados, ducados, etc.),
o incluso Estados soberanos (Navarra, los Estados alemanes, los Estados

pontificios, las ciudades-Estado italianas).

La configuracién regional de Francia, Alemania, Espafia o Italia corresponde
a antiguos Estados o ciudades-Estado que fueron unidos por la fuerza (Fran-

cia) o la razén (Alemania) en Estados unificados.

Sin embargo, los nuevos Estados conservaron en su estructura diversificada
algo de los antiguos poderes, segin la fuerza politica de que gozaban las enti-
dades politicas anteriores, o su buena o mala voluntad para unificarse. De la
configuracién anterior y del proceso de unificacién surgieron Estados més o

Claude Auroi

menos centralizados. La autonomia relativa de estas regiones ha evoluciona-
do desde el siglo XIX. En algunos paises hubo una radicalizacién del centra-
lismo, como en Francia (hasta 1982); en otros se logré una mayor
gobernabilidad local y un reconocimiento de la diversidad cultural (Espafia),

y algunos pasaron de ser Estados centralizados a tener una estructura federal

(Alemania).
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REGION Y TIPO DE ESTADO

Las regiones se pueden definir no sélo por sus caracteristicas econémicas,
culturales e histéricas propias, sino también por su relacién con los Estados a
los que pertenecen. En este caso se considera el grado de autonomfa de las
entidades regionales. En Europa, hoy se pueden distinguir cuatro tipos de
Estados segln el grado de autonomia que la constitucién y las leyes organi-
cas del Estado otorgan a las regiones.

1. El modelo centralizado. En este modelo, de tipo francés, la soberania reside
en la Reptblica, une et indivisible. Las regiones son entidades administrativas
cuyas competencias les son atribuidas por el parlamento, segiin leyes organi-
cas ad hoc. Las estructuras deliberativas locales y las autoridades elegidas
pueden ser revocadas en cualquier oportunidad por el poder legislativo cen-
tral. El Estado tiene un representante directo en los departamentos: el pre-
fecto. Las principales atribuciones materiales del Estado estan centralizadas:
educacidn, salud, policia, diplomacia, comercio exterior, economia, etc. Las
regiones tienen atribuciones en materia de organizacién de los servicios, re-
laciones con las comunas (poder local), obras publicas. En realidad se trata
mas de una desconcentracién de tareas administrativa que de una descen-
tralizacién de la sustancia politica. El modelo centralizado también se en-
cuentra en Holanda, Portugal, Grecia e Irlanda, paises que en los afios
setenta iniciaron una descentralizacién impuesta desde el centro.

Hay que afiadir que Finlandia y Luxemburgo no tienen regiones, sélo tienen
municipios. En el caso extremo de Irlanda, el Estado creé artificialmente las
ocho regiones en 1990.

En el modelo centralizado, el sentimiento de identificacién de la ciudadania
con su region es relativamente débil, su identificacién principal es la nacién,
la patria, etc. Sélo en las regiones con fuertes rasgos culturales y lingiisticos
(Alsacia, Bretafia, Saboya) se mantiene un intenso apego a la regién. En estas
regiones se advierte un movimiento hacia una mayor autonomia y una reva-
lorizacién de la lengua y la cultura locales. En algunos casos, como en Fran-
cia, la constitucién de regiones no corresponde a un legado histérico y la
agrupacién por departamentos es muy artificial, como sucede en la regién
Rhone-Alpes, que abarca entidades histéricas y geograficas bien separadas.
En este caso, la agrupacién se deriva de una medida administrativa y el deno-
minador comin de la identidad regional es casi exclusivamente el programa
de televisién Rhone-Alpes de France 3.

2. Los Estados formalmente unitarios, pero con amplia autonomia regional.
Este es el modelo espafiol. Espaia estd dividida en nueve comunidades auté-
nomas (regiones) que tienen grandes prerrogativas legislativas,
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administrativas y fiscales. Pero las regiones no participan directamente en la
elaboracién de la politica central del Estado, que es resultado de otro proce-
so. Esto significa que la soberanfa nacional reside totalmente en el Estado
central, aunque la constitucién reconoce la delegacién de poderes a las regio-
nes. La corte constitucional interviene en caso de conflicto entre el centro y

las regiones.

El caso de Italia concuerda con este modelo de autonomia regional, pero en
menor grado. Existe la competencia legislativa y reglamentaria, pero mu-
chas prerrogativas se mantienen con el poder central. En Italia hay grandes
diferencias regionales con respecto al nivel de desarrollo, la idiosincrasia y la
mentalidad. El Norte —regiones de Lombardia, Piamonte, Venecia y demas—
se considera como la Italia dindmica, industrializada, moderna, y por eso rei-
vindica una posicién més influyente en la politica y el abandono del asisten-
cialismo a las regiones del sur. Esta prepotencia ha llevado incluso a
constituir movimientos autonomistas-secesionistas de indole neofascista,

como la Liga del Norte.

Portugal es un Estado unitario, descentralizado y con autonomia local. Los

Azores y Madeira son regiones auténomas desde 1976.

3. Los Estados federales, cuyo modelo es la Alemania de la posguerra, inclu-
yen a Austria, Suiza y recientemente a Bélgica. En el modelo federal, la so-
berania nacional es compartida por las regiones (los “Lander” en Alemania)
y el Estado federal. Por esa razén existe una camara especial (Bundesrat),
un senado, que es la expresién de las regiones. En el sistema federal, las
competencias de las regiones son tan amplias que incluso pueden firmar
tratados internacionales en casos especificos (Alemania, Bélgica). El
federalismo no impide la existencia de un Estado central poderoso con
alta capacidad para gobernar, aunque puede ser fuente de impotencia re-
lativa, como demuestra el caso belga de conflictos incesantes entre regio-
nes que se consideran casi soberanas. Si bien la tendencia secesionista es
rara en el marco federal, igual que en el modelo de autonomia regional se
producen tensiones entre las regiones, debido al desigual nivel de desarro-
llo, de recursos financieros, de posicién geografica y de tamano. La necesi-
dad de mecanismos flexibles pero eficientes para solucionar los problemas

de las desigualdades se torna més aguda.

Claude Auroi

46



REGIONES ¥ DESCEN:FRALIZACION
EN EUROPA Y AMERICA LATINA

EN BUSCA DE LA EQUIDAD
EN LA DESCENTRALIZACION

Los desequilibrios en la UE
y los mecanismos de compensacién

Enla Unién Europea hay grandes diferencias de nivel de desarrollo entre pai-
sesy regiones. Existe un tridngulo de oro entre Milan-Parfs-Hamburgo y una
extensa area de regiones mas desfavorecidas, con islas de prosperidad aisla-
das como Barcelona, Viena y algunas ciudades mas.

Con la formacién de la Unién Europea, estos desequilibrios generaron agudos
problemas sociales y econémicos, y en 1972 los Estados miembros de la Co-
munidad Europea decidieron crear el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(Feder), que empez6 a operar en 1975. Este fondo, reformado en 1988, intenta
equilibrar o compensar el desarrollo de las regiones “pobres”. Después de la
adopcién del Tratado de Maastricht (1992) se creé el fondo de cohesién para
inversiones en grandes obras de infraestructura. En un primer momento, los
principales paises beneficiarios de los fondos estructurales (Feder, Fondo Agri-
colay Fondo Social) fueron Espafia, Portugal, Grecia e Irlanda. Con la incorpo-
racién de nuevos paises del Este a la Unién Europea en 2004, las inversiones se
trasladardn hacia estos paises, en vista de que Espafia, Portugal e Irlanda han
registrado un notable crecimiento en los Gltimos veinticinco afios. Se puede
decir que en estos casos la solidaridad comunitaria funcioné y hubo compen-
sacién efectiva. Aunque la solidaridad no ha reforzado el sentimiento comuni-
tario de los paises beneficiarios en otras materias, como muestra la posicién
que adoptaron en la guerra contra Irak. Ademas, los paises beneficiarios se nie-
gan a renunciar a la ayuda que recibieron durante tantos afios, la cual deberfa
disminuir o desaparecer. Si el término existiera en ciencias politicas, se podria
hablar de “ingratitud politica”.

Representacion de las regiones
El Comité de Regiones

En la Unién Europea las regiones tienen cierto acceso -aun limitado- a las
instancias de poder de la Unién: el Consejo de Ministros o la Comisién de
Bruselas. La representacién de las regiones se ejerce a través del Comité de
Regiones, creado en 1992. Este Comité es un érgano consultivo de 222
miembros. Tiene amplias prerrogativas de deliberacién en diversas materias.
Pero su funcionamiento se ve dificultado por la desigual representacién de
regiones muy diversas, grandes Lander de Alemania, pequefias regiones rura-
les, ciudades, etc.

Claude Auroi

47



HISTORIAS DE DESCENTRALIZACION
Transformacion del régimen politico y cambio en el modelo de desarrollo América Latina, Europa y EUA

También existen otros organismos de representacién de las regiones, como
las Oficinas de “embajadores” de las regiones en Bruselas, el Consejo de las
Comunasy Regiones de Europa (CCRE) y la Asamblea de las Regiones de Eu-
ropa creada en 1985. Estos organismos no tienen poder real y son més bien

foros de discusién y sensibilizacién de la opinién publica.

En el Consejo de Europa también existe un organismo representativo de las
regiones europeas, el Congreso de los Poderes Locales y Regionales de Euro-
pa (CPLRP) creado en 1994, que ya existia en 1957 bajo la denominacién de
Conferencia de los Poderes Locales y Regiones de Europa. Estd constituido
por cuatro comisiones: una que vigila el respeto a la democracia local y regio-
nal, otra para educacién y cultura, una tercera para el desarrollo sostenible y

la cuarta sobre la cohesién social.

Los informes anuales de estas comisiones son siempre esperados con gran in-
terés, especialmente el que se refiere a la democracia. El Consejo de Europa
también promovié en 1985 la adopcidén de la Carta Europea sobre Autono-
mia Local y la Carta de las Lenguas Regionales o Minoritarias en 1992, entre

otras convenciones.

La adopcién de estas cartas y la existencia de la Corte Suprema de Estrasbur-
go hacen posible que las entidades locales y los individuos entablen recursos

contra las decisiones que toman sus propios Estados.

En la Unién Europea algunas regiones pueden acceder indirectamente a las
decisiones del Consejo de Ministros, si son delegados por su gobierno. Sola-
mente Alemania y Bélgica han utilizado este derecho hasta la fecha, las co-
munidades auténomas de Espafia y las regiones de Austria estan estudiando
esa posibilidad. Pero existe mucho recelo de los Estados frente a la extensién
de los derechos de participacién de las regiones en la elaboracién de la politi-

ca de la Unién Europea.

Las relaciones entre las regiones y la Comisién de Bruselas (érgano de aplica-
cién de las resoluciones) son cada vez mas intensas y estrechas. El presupues-
to de los fondos estructurales pasé de 8 billones de euros en 1989 a 32 billones
en 1999. Las regiones deprimidas se dirigen cada vez més hacia Bruselas, por
cuanto sus gobiernos no pueden responder a sus demandas. As{ se va desarro-

Claude Auroi

llando paulatinamente una gobernabilidad miltiple, a diversos niveles, desde
las municipalidades a las regiones y las regiones transfronterizas, hasta los
Estados y Bruselas. De acuerdo con el tema, las entidades descentralizadas

buscan el lugar apropiado para hacer sus gestiones. Este principio de subsidia-
tidad es promovido por Bruselas como un método para aliviar la carga de los

Estados y mejorar la gobernabilidad descentralizada.
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AUTOSATISFACCION E IDENTIDAD
EN LAS REGIONES

Como hemos visto, las regiones de Europa tienen diferentes grados de auto-
satisfaccién dentro de la Unién. Esta depende del nivel econémico, de las
fuentes de trabajo en la regién, de la buena o mala gestién ptblica de las au-
toridades y de la relacién con el Estado central. Con la ayuda econémica y
politica de la Unién Europea se ha elevado el grado de autosatisfaccién de
muchas regiones.

Pero el grado de autoestima o afirmacién de la identidad no estd ligado nece-
sariamente al nivel de desarrollo. La afirmacién de una identidad diferencia-
da, muy a menudo tradicionalista, no es proporcional a la autosatisfaccién
de la poblacién de la regién. La identificacién depende de factores mas pro-
fundos, de tipo histérico-cultural, que a veces desembocan en un nacionalis-
mo regional cultivado y exacerbado de manera irracional. En el caso de
Cataluia, es claro que existe un fuerte nacionalismo cataldn basado en la
lengua y la historia, pero también un alto grado de autosatisfaccién por los
éxitos econdémicos, la capacidad de imponerse en Espaiia, etc. Lo mismo su-
cede en Lombardia, y con menos intensidad en Bavaria, Carynthia (Austria),
Viena, etc. En estos casos existe una correspondencia entre la autoestima y
la autosatisfaccion.

Pero otras regiones, también con alto grado de autosatisfaccién, son més dis-
cretas en la afirmacién de su identidad diferenciada, como Liguria, Toscana
y Andalucia, aunque su pasado no es menos glorioso que el de otras regiones.
La afirmacién de la identidad como autovaloracién no depende entonces de
factores puramente econémicos, sino més bien de un conjunto o complejo
de factores de indole variada.

Pero si la autosatisfaccién y la autoestima no estan ligadas necesariamen-
te, la cohesion social y la identidad afirmada tienen algo en comun. La cohe-
sién social es mds fuerte cuando la solidaridad social aparece como un
deber de la comunidad y del Estado. La solidaridad promueve la implemen-
tacién de mecanismos de redistribucién econémica, de proteccién social y
de respeto a las minorfas. Implica entonces la existencia de una representa-
cién politica balanceada entre las diferentes tendencias politicas, y una al-
ternacién del poder. La cohesién social es mayor cuando los mecanismos de
equidad y respeto por la persona funcionan adecuadamente y los tribunales
sancionan los abusos. En este caso, la cohesién social fortalece la autoestima
y la autosatisfaccion.
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DIFICULTADES DE LA DESCENTRALIZACION
EN AMERICA LATINA

En América Latina el sistema constitucional suele estar compuesto por un
poder central fuerte, de tipo presidencial, y entidades regionales, bien sean
departamentos o municipios, sin muchos recursos y prerrogativas. Los Esta-
dos federalistas -Brasil, Argentina, México y Venezuela- dan mas poderes a
las entidades regionales y a veces a las municipales. Histéricamente, los
Estados y las regiones se formaron a partir de las entidades administrativas
coloniales espafiolas —las audiencias e intendencias—y portuguesas: las capi-
tanfas del Brasil del siglo XVI. Si bien los Estados obtuvieron rdpidamente
una personalidad juridica y politica que se afirmé en el siglo XIX, no sucedié
lo mismo con las regiones, que no recibieron autonomia por temor a la de-
sintegracién de las naciones nacientes. Debido a este centralismo, la reivin-
dicacién de la identidad regional es débil en América latina, salvo algunas
excepciones, como en los Estados federales, y casos muy excepcionales,
como el Departamento de Arequipa en Pert o el de Santa Cruz en Bolivia.
De esta fragilidad del ego regional también se deriva la poca vigencia de la go-
bernabilidad regional, la falta de élites formadas y capaces, y la generaliza-
cién del caudillismo y la corrupciéon. En este entorno inadecuado
institucional se implementaria el proceso de descentralizacién y de afirma-
cién de gobiernos regionales capaces de desarrollar planes econémicos y
atraer inversiones. Con enormes dificultades.

En el contexto econémico del siglo XXI, la teorfa moderna de la localizacién
espacial de las empresas en un mundo liberalizado es aplicable a América Lati-
na. Las dificultades para atraer inversiones a los paises del sur superan a las
ventajas de una mano de obra abundante y salarios bajos. El hecho de que la
empresa moderna necesita ante todo eficiencia de la mano de obra obstaculiza
su implantacién en una regién que carece de mano de obra calificada. La falta
de medios adecuados de comunicacién, y sobre todo de un entorno industria-
lizado con intensa actividad financiera, asi como de estabilidad institucional y
seguridad fisica, frenan el desarrollo de las actividades industriales en regiones
alejadas.

En este contexto hay que preguntar si los actuales procesos de descentraliza-
cién en América Latina pueden activar el desarrollo econdémico y atraer inver-
siones. Por ello hay que examinar los rasgos esenciales de la descentralizacién
que se ha impulsado en varios paises desde hace mds de veinte aios.

En primer lugar se puede observar que la descentralizacién se efectu6 en el
marco de un neoliberalismo que indujo diversas reformas del Estado y de la
economia (Restrepo 2003, 1y 2). En teoria, esas reformas permiten que el ca-
pital privado se mueva libremente de un pafs a otro, y dentro de un pafs, de
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una regién a las demds. De modo que, siempre tedricamente, este contexto
puede beneficiar a la descentralizacién administrativa y econémica. Se su-
pone que el capital buscara regiones con mejor dotacién de recursos y facto-
res de produccién, y costos ventajosos.

En segundo lugar, un propésito bésico de la descentralizacién es aliviar al po-
der central de ciertos gastos sociales, y transferir esas tareas a los niveles re-
gionales y locales. Las reformas chilena, colombiana, boliviana y peruana
van en esa direccién. De hecho, no hay excepciones, puesto que es parte del
credo del consenso de Washington y de los organismos financieros interna-
cionales. En la practica, esto significa que las regiones u otras entidades ten-
dran ciertos poderes, recursos financieros, etc.

En tercer lugar, la descentralizacién en Ameérica Latina es, en general, una nu-
nicipalizacion y no una regionalizacion. Esto es tipico en los casos colombiano y
boliviano, donde los municipios son los que estan a cargo de la descentraliza-
cién. En Bolivia, el debate de los afios 2000 a 2005 se ha centrado justamente
en la autonomia regional, un tema promovido por el Departamento de Santa
Cruz, que ha hecho de este lema su caballo de batalla. El concepto no es bien
visto por el poder central de La Paz, pero puede ganar en el referéndum de
2006. Sin embargo, el proceso boliviano de autonomizacién regional (o depar-
tamental) aparece como un caso aparte en el continente, en cuanto afirma-
cién de una identidad que se quiere diferente a las demds del pafs. El modelo
crucefio se asemeja a la afirmacién identitaria de Catalufia o de Lombardia en
muchos aspectos, bien sean econdémicos, culturales o geogréficos. La regién de
Santa Cruz quiere ademds imponer su modelo constitucional al resto del pafs.
Munoz Garcia (2005, 97) habla de la “crucefizacién de Bolivia”.

El cuarto punto es que para implementar las reformas hubo que dar més po-
der alas municipalidades, e integrar lo rural con lo urbano. De alli las dificul-
tades para incorporar algunos grupos sociales a la gestién municipal, sobre
todo indigenas-campesinos que eran excluidos de toda forma de participa-
cién. Bolivia se destaca como porque la organizacién del poder tradicional de
las comunidades campesinas aymaré, quechua y ava-guarani ha chocado
con los nuevos conceptos de la democracia y de la gobernabilidad moderna,
basados més en la competencia individual que en el prestigio otorgado colec-
tivamente (Albo y Quispe 2005, Rist et al. 2005).

El quinto punto se refiere a la capacidad de desarrollo de los municipios. La
reforma previé una transferencia de capacidades para gestionar el presu-
puesto social, no de capacidades para hacer inversién. Eso es claro en la refor-
ma colombiana. En Bolivia y Pert, los municipios estan obligados a elaborar
un plan de desarrollo quinquenal o anual. La experiencia boliviana muestra
que las inversiones previstas en estos planes no constituyen realmente un
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plan de desarrollo, sino més bien un listado de obras para ejecutar. Este lista-
do responde al prestigio (plazas publicas, fuentes, estatuas) o a presiones de
tal o cual grupo de ciudadanos. En estos procedimientos, la coherencia no
suele ser el elemento central de la reflexién de las autoridades y de los ciuda-
danos. Cada quien busca su propio provecho.

El sexto punto tiene que ver con la lucha contra las desigualdades en el con-
texto de descentralizacién y participacién popular. En cierto modo, la atri-
bucién de presupuestos importantes a las municipalidades, como en
Colombia (50% del recaudo de impuestos) o Bolivia (20%), la integracién de
las comunidades rurales a los municipios, la insistencia en el acceso a la edu-
cacién y la salud son factores de alivio de las desigualdades y de lucha contra
la pobreza. Pero eso no quiere decir que las diferencias entre regiones vayan a
disminuir. Las leyes de descentralizacién de Colombia, Bolivia y Pert prevén
fondos especiales para ayudar a los municipios pobres a invertir. En muchos
casos, eso ha llevado a un alto endeudamiento de las municipalidades, como
sucede en Colombia. Ademds de estos fondos, se necesitan leyes de descen-
tralizacién de los parques industriales y fuertes incentivos para las indus-
trias. Sin embargo, estas medidas no son suficientes para persuadir a una
empresa de Lima para que se traslade a la zona industrial de Juliaca, pues las
externalidades positivas de Lima superan a las del Altiplano.

Por dltimo, cabe observar que las privatizaciones, muy abundantes en los
afios ochenta y noventa, tampoco modificaron la estructura econémica de
los paises de América Latina; los sectores més afectados y mejor colocados
siguen siendo los de las regiones que ya estaban mejor dotadas. Ademas, el
capital fresco que aporté el proceso de privatizacién no fue significativo ni
fuente de creacién de empleos. Aunque atrajo mano de obra calificada, loca-
lizada principalmente en las ciudades grandes que tienen mejores sistemas
de educacion.

ALGUNAS CONCLUSIONES PREVIAS

Hablamos de conclusiones “previas” porque el proceso de descentralizacién
atn no se ha terminado en Europa ni en América latina. Es prematuro prede-
cir que ocurrird en el futuro, si se profundizardn las tendencias hacia la des-
centralizacién o si los Estados centrales reaccionardn para controlar mejor
los territorios y los recursos. Para América Latina, los recursos naturales se-
ran vitales en los proximos veinte anos: el petréleo, el gas, la madera, las ri-
quezas de la biodiversidad y el agua. Por el momento, la exploracién y la
explotacién de estos recursos son prerrogativa del Estado nacional, y la re-
giones solo reciben un porcentaje minimo de las regalias e impuestos. Por
este hecho, en varios paises han surgido reivindicaciones regionales para
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obtener mds recursos financieros, como en el Perd y Bolivia, que pueden for-
talecer el sentimiento regionalista o crearlo.

En el contexto de la globalizacién, no es cierto que la descentralizacién, sobre
todo la municipal, sea la mejor garantia de un desarrollo sostenible, de una ex-
plotacién razonable de los recursos, etc. De todas maneras, el otorgamiento
de mayores poderes a las entidades territoriales locales o regionales intensifi-
caré la pugna entre centros de poder para controlar los recursos y los ingresos
que generan. Para la solucién de estos futuros conflictos, la dimensién muni-
cipal no es la més adecuada en materia de gestiéon ambiental y econdémica. En
muchos paises se piensa crear entidades ain mas grandes que los departamen-
tos, regiones o mega-regiones (como en Pert). La capacidad econémica de es-
tas entidades serd indudablemente mayor que la de los municipios, pero el
gigantismo implica la pérdida de capacidad de participacién de la sociedad ci-
vil. Ademas, se corre el riesgo de que la regién esté mas cerca del poder central
que de las entidades basicas, municipios, comunidades, juntas de vecinos,
mancomunidades o subregiones geogréficas: cuencas y micro-cuencas.

Lo mayor diferencia entre América Latina y Europa es que atin no hay proce-
sos de recomposicién geografica y politica como la Unién Europea. Las agru-
paciones econémicas -como la Comunidad Andina de Naciones (CAN) o el
Mercosur, el més avanzado- no son contrapesos de los Estados en la politica
regional. En América Latina, la soberania es preservada celosamente por los
Estados, que en muchos casos estdn atin en proceso de ocupacién del territo-
rio (Amazonia) o de reocupacién (zonas de conflicto). Por ello, las regiones
en formacién no pueden buscar ayuda econémica ni respaldo politico supra-
nacional como en Europa. Se debe pensar inicamente en medios de accién al
nivel nacional. Pero tarde o temprano se abrira el debate sobre este tema, y
sobre la colaboracién entre regiones fronterizas, Gnico modo de superar las
desconfianzas ancestrales, crear complementariedades, luchar en comin
contra el tréfico de toda indole, el contrabando, etc. Atisbos de ese futuro se
aprecian en el nivel continental en los proyectos de habilitacién de rutas via-
les (carretera interoceédnica, por ejemplo) y fluviales, puertos francos, etc. En
estos procesos, se desencadenaran rivalidades entre regiones para obtener las
vias de transito y serd necesario el arbitraje del Estado central.

Cabe pensar que asistiremos a dos tendencias complementarias: un reforza-
miento del proceso descentralista (regional y municipal) y una reafirmacién
del Estado central como promotor de grandes proyectos, y redistribuidor de
las riquezas y de los ingresos creados a las entidades regionales y locales. Sin
este reforzamiento del Estado central, se correra el riesgo de provocar situa-
ciones cadticas, cada uno para si, y de perder todo sentido de la solidaridad
territorial nacional.
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Niveles supramunicipales
y niveles intermedios

Thorsten Sawage

en la construcion

de los Estados modernos
(Baviera - Miami, Dade County)

UANDO ESTADOS UNIDOS Y ALEMANIA iniciaron el

proceso de reforma de la distribucién de competen-

cias, recursos y poder politico no emplearon el tér-
mino descentralizacién, pues ese concepto no existia. Por tal motivo, esa
palabra no aparece en el titulo de esté ensayo.

Para los “padres” de las estructuras subnacionales en esos paises!, el objetivo
de ese proceso era construir un Estado moderno y encontrar una salida a la
crisis de transformacién que atravesaban Prusia y Estados Unidos. Prusia
acababa de perder las guerras napolednicas (1808) y Estados Unidos acababa
de obtener su independencia.

Aunque el concepto de “descentralizacién” es relativamente joven, en am-
bos paises el modelo subnacional existe desde hace dos siglos, con una tra-
yectoria exitosa. Como término técnico, la descentralizacién es un
instrumento de desarrollo territorial y de “politicas de buen gobierno”. Sin
embargo, a pesar de la amplitud de este concepto, se lo ha limitado y relacio-
nado Gnicamente con la municipalizacién?.

La descentralizacién tiene diversos origenes: practicos, académicos, politi-
cos y éticos. En ningtn caso se la debe entender como municipalizacién; por
el contrario, se la debe entender como un proceso complejo que involucra
exigencias administrativas, econémicas y politicas.

! En Prusia, Freiherr von Stein (1757-1831), a quien se conoce como padre de las
estructuras subnacionales; en Estados Unidos, Thomas Jefferson (1743-1826).

2 La cooperacién internacional y los pafses enfatizaron el desarrollo municipal y la
autonomia y olvidaron que un Estado descentralizado es més que el fomento municipal.
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Este escrito caracteriza dos casos practicos reales de estructuras politicas te-
rritoriales descentralizadas, y esboza dos modelos tedricos sobre la descen-
tralizacién y los gobiernos subnacionales: el “federalismo fiscal”, més
discutido y aplicado en Estados Unidos, y el “principio de la subsidiariedad”,
mds conocido e implementado en Europa®.

FEDERALISMO FISCAL, SUBSIDIARIEDAD
Y DESCENTRALIZACION

El federalismo fiscal4

Segtin la teoria econémica del federalismo fiscal, las ventajas de los sistemas
descentralizados se manifiestan especialmente en la oferta de bienes y servi-
cios publicos, es decir, en la funcién ptblica de la ubicacién. Suponiendo que
en un territorio o Estado extenso existen diferencias en las preferencias acer-
ca de los servicios publicos, su oferta es més efectiva en una organizacién
descentralizada que tiene en cuenta dichas diferencias (Tiebout 1959).

Una mayor cercania del gobierno local al ciudadano genera sinergias locales
que, debido a la distancia, el nivel central no puede ofrecer. Por ello, la imple-
mentacion de un sistema descentralizado puede ofrecer la ubicacién de servi-
cios publicos gracias a una gestién bien informada y a la toma de decisiones
descentralizadas (gobiernos locales).

Sin embargo, los beneficios de la descentralizacién no son automaticos. La
ubicacién eficiente de los servicios sélo es posible si se cumplen algunas con-
diciones. Sino se cumplen, se puede afectar la estabilidad macroeconémica e
incurrir en un despilfarro de recursos.

Segtin el federalismo fiscal, el éxito dela descentralizacién depende del grado
de “simetria institucional”. Sélo si existe un vinculo estrecho entre “equiva-
lencia fiscal”, “conexidad” y “autonomia”; los niveles involucrados pueden
evaluar todos los costos y beneficios de prestar un servicio y acercarse a la
eficiencia locativa. La equivalencia fiscal implica que los beneficiarios de un
servicio en un territorio delimitado también asumen todos los costos. La co-
nexidad exige que las competencias y el gasto coincidan. La autonomia es la
facultad o el poder para decidir libremente los gastos y los ingresos. La auto-
nomia fiscal se refiere a los ingresos propios en un marco democratico,

Thorsten Sawage

3 Las teorfas de la construccién del Estado en varios niveles tienen antecedentes en el
siglo XVI. Althusius (1603), Hume (1714-1776) y Turgot (1727-1781) plantearon
ideas/modelos para construir el Estado en varios niveles (Norton 1997).

4 Musgrave (1980), Olson (1969), Oates (1992).
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donde el contribuyente exige transparencia y rendicién de cuentas de las au-
toridades locales elegidas.

No hay que olvidar que la teorfa del federalismo fiscal supone o respeta algu-
nos elementos claves de la economia en general y especialmente de la teorfa
de la eleccién publica.

Subsidiariedad y descentralizacions

Otro valor o principio que puede guiar la accién politica en un Estado des-
centralizado es la subsidiaridad. En Europa, especialmente en Alemania, la
construccién del Estado se ha sustentado en este principio. El concepto es
clave en la distribucién de funciones y competencias entre el individuo o el
grupo familiar y el Estado a través de los municipios y otras instancias inter-
medias de gestién.

El Papa Pio XI, en la enciclica papal Quadragesimo Anno de 1931, caracterizé la
subsidiariedad de la siguiente manera: “Como no se debe sustraer al individuo
niencomendar ala sociedad lo que el individuo sabe hacer por su propia inicia-
tiva y a partir de sus propias fuerzas, tampoco es justo que sea arrogado a co-
munidades mayores y superiores lo que los regimenes comunitarios menores
y subordinados puedan lograr por si mismos y llevar a buen término”.

En un sentido mdas amplio, la subsidiariedad es un principio general para or-
ganizar la divisién del trabajo entre diferentes niveles del Estado. Recoge la
discusién sobre los derechos naturales e irrevocables del hombre, que por la
necesidad de organizacién, se deben transferir al Estado. Solamente en aque-
llos casos donde las comunidades estan sobrecargadas de tareas, se las trans-
fiere a los niveles superiores de la administracién. Asi mismo, cuando un
nivel de gobierno no es capaz de asumir un determinado servicio publico, lo
debe asumir un nivel superior.

LA CONSTRUCCION
DEL ESTADO MODERNO

El federalismo fiscal y la subsidiariedad racionalizan politicas y procesos de
descentralizacién que histéricamente no existieron en Alemania o Estados
Unidos: entre la independencia de las Colonias Britdnicas en América (1774) y
la caida de la monarquia prusiana (1918). Para los padres o arquitectos de es-
tos Estados —y sus seguidores de décadas posteriores— otras consideraciones

5 Herzog (1987), Picot (1991), Konrad-Adenauer-Stiftung (1996), Hofmeister (1997).

Thorsten Sawage
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guiaron sus decisiones y politicas. Partieron de la idea de crear algo totalmente
nuevo, que se ajustara a los cambios histéricos de su época: la independencia
de la madre patria o el colapso del absolutismo en Prusia. La idea era juntar las
exigencias —también las fiscales— del nuevo Estado con la aparicién y la eman-
cipacién de la ciudadania. Ademaés, los nuevos Estados tenfan la necesidad de
hacerse sentir, buscar y lograr su aceptacién, justificar su razén de ser, lograr
lalealtad de los ciudadanos y hacer respetar las leyes y el monopolio de la fuer-
za. Sus intenciones no eran la democracia, entendida como hoy en difa, ni la

oferta de servicios publicos y sociales.

Estos objetivos no habrian sido posibles sin una subdivisién y una organiza-
cién politica adecuada de sus territorios. Estados Unidos enfrentd, ademas,
el desafio permanente de incluir nuevos territorios en la conquista del “oes-

te” y defenderse de otros poderes estableciendo la ley.

Para gobernar, dos paises tan diferentes encontraron el compromiso prag-
matico en una jerarquia de niveles, por tres motivos concretos: vincular el
ciudadano al Estado, responsabilizar al ciudadano a través de la obligacién
de pagar impuestos (mantener el Estado) y hacer respetar las leyes y las ins-

tituciones de justicia.

Las formas y estructuras —gobiernos y administraciones territoriales— que
existen hoy en dia son la base de los Estados descentralizados y el funda-

mento del edificio del Estado moderno®.

Niveles intermedios
poderosos en Europa

En Europa, los niveles intermedios son los que garantizan un estdndar mini-
mo de calidad y de acceso de todos los ciudadanos a los servicios publicos.
Sonlos garantes del derecho al acceso a los servicios ptblicos. La satisfaccién
del ciudadano/cliente no depende exclusivamente del municipio/alcaldia,
sino que hay niveles superiores que deben contribuir a resolver los proble-
mas que puedan tener las autoridades locales en el cubrimiento de las de-

publicos y de atencién del Estado (Bennett 1989, Norton 1997).

Thorsten Sawage

mandas de sus pobladores. Asi se asegura que cada ciudadano, sin importar
que viva en un municipio fuerte o débil, tenga un nivel adecuado de servicios

¢ Los niveles locales/intermedios tenian gran prioridad para los Estados respectivos. Los

dotaron con funcionarios de primera calidad y alto grado de profesionalismo (Pinch
1985). Los paises que adoptaron esos modelos hoy reconocen las formas de gobiernos

locales/subnacionales, pero no sus funciones originales.
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Quien maés sufre por la inexistencia de niveles locales superiores es el ciuda-
dano, puesto que debe soportar gobiernos municipales débiles; alcaldias que
no pueden ofrecer un bienestar minimo; alcaldfas y politicos que niegan las
economias de escalas e ignoran los principios de subsidiariedad y comple-
mentariedad, hasta el punto de entorpecer, por razones erréneas de costo
politico, la posibilidad de ceder la prestacién de los servicios basicos a niveles
superiores para lograr estandares de vida aceptables.

Finalmente, en los paises desarrollados, la existencia de niveles locales inter-
medios ha sido una precondicién para el desarrollo. Y no cabe duda de que
estos paises son los mas descentralizados del mundo. 2Quién duda del alto
nivel de descentralizacién en Estados Unidos, en Suiza, en Alemania y en la
Espana de finales del siglo XX¢

Todos estos paises no apostaron exclusivamente a un nivel local sino a va-
rios. La tabla 1 muestra los niveles intermedios de algunos paises europeos.
Paises pequefos, como Bélgica o Dinamarca, tienen al menos dos niveles, y
no, como se supone muchas veces por error, porque sean Estados federales o
unitarios. En Francia el poder territorial se divide entre municipios, canto-
nes, departamentos y regiones (tabla 1)”.

Tabla I. Niveles subnacionales en Europa

Pais Bélgica Francia Dinamarca/ Finlandia” Espafia’ Alemania
Nivel de gobierno
Municipios 589 36.763 275 455 8.097 13.844
communes
Condados/Comarcas 10 3.075 14 19 47 328
cantones comarcas condados
Provincias 325 52 26
arrondisments
Departamentos
Distritos / Regiones / 3 26 5 17 16
Comunidades auténomas Lander
Superficie (km?) 31.000 544.000 43.080 338.000 | 506.000 357.000
Poblacién (en miles) 10.131 58.027 5.100 5.099 41.000 82.000
aprox.
km? / municipio 52,63 14,80 156,65 742,86 62,49 25,70
Hab/municipio 17.200 1.578 18.545 11.207 4.838 5.920

Fuente: Bennett (1989).

7 Norton (1997) demuestra que realmente todos los paises en Europa, sean unitarios o
federales, disponen de niveles intermedios.

6l
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Republica Federal Alemana (Baviera)

Alemania es una republica federal compuesta por 16 Estados (Ldnder),
13.844 municipios y una gran variedad de niveles intermedios locales (Statis-
tisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2000) (cuadro 2). Durante cerca de 200
afios, este sistema ha demostrado su funcionalidad no sélo por ser la base del
desarrollo nacional, sino también porque se orienta a hacer mas eficiente la
gestion publica y a dar una mejor respuesta a las necesidades de los ciudada-
nos. Este sistema politico-administrativo reconoce que la figura municipal
es la célula béasica de la estructura territorial por ser el punto de contacto més
directo del Estado nacional con el ciudadano.

Tabla 2. Datos generales de la Republica Federal de Alemania, 2000

Superficie 357.000 km?
Habitantes 81.553.000
Lander (Estados Miembros) 16
Condados 323
Municipios libres de condado 189
Municipios miembros de condado 13.655

Fuente: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden, Jahrgang 2000.

Para entender mejor el funcionamiento de este sistema, se presenta la estruc-
tura territorial alemana desde el nivel municipal hasta los Estados federados.
Se toma como ejemplo la organizacién territorial del Estado de Baviera y su
interaccién con el municipio de Riedering, el condado de Rosenheim y la pro-
vincia de Oberbayern.® El ordenamiento territorial de Alemania ilustra la posi-
bilidad de crear arreglos intermedios locales como respuesta pragmatica a la
necesidad del Estado de hacer presencia efectiva en todo el territorio.

En Alemania, la Ley Fundamental de 1949° define los lineamientos basicos
para todo el territorio federal. Cada Estado desarrolla ese marco a través de
una constitucién propia que le permite disefiar las estrategias més adecuadas
para su territorio. Por ese motivo existen varias clases de gobiernos locales

¢ Los autores tradujeron los términos Gemeinde, Landkreis y Regierungsbezirk como
municipio, condado y provincia, respectivamente.

¢ La Ley Fundamental o Constitucién Alemana se expidié al final de la Segunda Guerra
Mundial durante la ocupacién de los Aliados. Estos no sélo influyeron en la consagracién
de sus principios bésicos, sino también en la determinacién de los limites de gran parte
de los Estados (Linder) que conforman el territorio alemén.
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establecidos por los Estados de la federacién de acuerdo con las particularida-
des geograficas, econémicas o culturales de su territorio.

La organizacién politico-administrativa federal, con una larga tradicién de
autonomia municipal, hace de Alemania un Estado altamente descentraliza-
do. La Ley Fundamental reconoce la existencia de gobiernos locales auténo-
mos que garantizan a la poblacién un tipo de representacién surgida de
elecciones generales, directas, libres, iguales y secretas (Ley Fundamental,
Art. 28, No. 1). Asf mismo, la Ley otorga autonomia administrativa a los
municipios y a las asociaciones de municipios, dotandolos de instrumentos
financieros que incluyen el derecho a recibir transferencias y a fijar tipos de
recaudo de acuerdo con su capacidad econémica.

El sistema de distribucién de competencias se construye de abajo hacia arriba
y contempla la diferenciacién de funciones por niveles de gobierno (tabla 3).
En el caso del Estado de Baviera, cada nivel de gobierno es titular de

Tabla 3. Gasto publico por sectores y niveles en Alemania
Nacién Estados Municipios

Monto % Monto % Monto %

Administracién general 3202 | 2,37 5982 | 559 8.489 | 845
Asuntos externos 4.523 3,35 29 | 0,03 01 0,00
Defensa 24771 | 18,34 0] 0,00 01 0,00
Justicia y policia 895 0,66 9.780 9,14 2.039 | 2,65
Educacién primaria y 10 0,01 18.774 | 17,54 5.642 7,35
secundaria

Educacién universitaria 6.333 4,69 12.617 | 11,79 1.158 1,51
Cultura 64 0,05 1413 | 1,32 1.516 | 1,97
Seguro social 40.740 | 30,16 7.596 | 7,10 12.064 | 15,71
Familia y juventud 8.643 6,40 4883 | 4,56 10.628 | 13,84
Deporte 694 0,51 4422 | 413 12.731 | 16,58
Salud 460 0,34 3.158 | 2,95 9.473 | 12,34
Vivienda y desarrollo urbano 948 0,70 4.572 427 2.007 | 2,61
Servicios locales 59 0,04 795 1 0,74 7.876 | 10,26
Desarrollo econémico 4.729 3,50 4.636 | 4,33 790 1,03
Transporte y comunicacién 6.315 4,67 4.345 | 4,06 3.171 413
Otros 32.889 | 24,20 24.045 | 22,46 1.205 | 1,57
Total 135.072 100 107.044 100 76.785 100

Diversas fuentes.
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competencias obligatorias de acuerdo con el tamafio de su poblacién y su

capacidad para prestar servicios a bajo costo y de buena calidad. Cuando un de-

terminado nivel de gobierno local (provincia, condado o municipio) cumple sus

competencias obligatorias puede asumir otro tipo de funciones, llamadas corm-

petencias voluntarias. Ademas, existen las competencias delegadas o funciones que

se pueden transferir de un nivel superior de gobierno a uno inferior (tabla 4).

Tabla 4. Resumen de competencias de los niveles locales en Baviera

Provincia

Condado

Municipio

Obligatorias

Salud y educacién
especializada

Recursos hidricos

Control y gestiénde
niveles inferiores

Hospitales

Desechos sélidos y
recoleccién de basuras
Escuelas secundarias
Subsidios sociales
Red vial local
Transporte escolar
Escuelas primarias
Atencién a indigentes

Agua y alcantarillado

Cementerio

Propias

Voluntarias

Vivienda

Fomento cultural

Especialistas y asesores
en temas agropecuarios

Monumentos

Museos

Publicidad
Bibliotecas y museos
Piscinas publicas
Deportes

Ciclovias

Jardin zoolégico

Transferidas

Por delegacion

Proteccién del medio
ambiente

Administracién y
cuidado de las fuentes
de agua

Fomento de actividades
econdémicas

Planeacién del
desarrollo urbano

Subsidios de vivienda

Controles y
supervisién de salud e
higiene

Atencion de

emergencias y
desastres

Seguridad ciudadana

Cooperacién en
elecciones

Recaudo del impuesto
sobre la renta
Expedicién de
pasaportes

Elaboracién de
estadisticas

Administracién del
registro civil
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El municipio

En Alemania, el municipio es la primera entidad local de gobierno. En el caso de
los municipios del Estado Libre de Baviera, la Constitucién del Estado les da fa-
cultades en materia de regulacién y administracién de los asuntos que les con-
ciernen, incluida la eleccién popular de alcalde y de cuerpos representativos.

A cada municipio se le aseguran fuentes minimas de ingresos por cuatro me-
dios principales (cuadro 5): las transferencias provenientes del Estado fede-
rado, el cobro de impuestos, el cobro de tasas y tarifas por prestacién de
servicios, y el acceso a los recursos de crédito y concesiones.

En Alemania, la participacién del nivel federal en las transferencias a los ni-
veles locales es minima y se realiza Gnicamente en cooperacién y cofinancia-
miento entre los tres niveles. Por este motivo, a su esquema de federalismo
fiscal se le conoce como federalismo cooperativo.

Riedering es uno de los 46 municipios de condado de Rosenheim, ubicado en
el Estado de Baviera. Aunque cuenta apenas con 5.656 habitantes (2001) y
una extensién de 37,94 km?, no es una excepcién dentro de las dimensiones
territoriales y poblacionales de Alemania, pues cerca del 80% de los munici-
pios de este pais posee menos de 5.000 habitantes (Statistisches Jahrbuch
Deutscher Gemeinden 2000).

Tabla 5. Estructura fiscal del municipio de Riedering, 2002 (Porcentaje)

Impuestos propios (predial, etc) 30
Transferencias (del Estado Federado) 25
Tasas y tarifas 23
Varios (créditos, concesiones, etc.) 22

Fuente: autoridades del municipio.

Aunque se supone que cada municipio tiene las herramientas minimas para
cumplir sus funciones obligatorias, es claro que los municipios pequefios
pueden enfrentar restricciones fiscales y administrativas para la adecuada
prestacion de ciertos servicios publicos (tabla 4). Por ello, algunas leyes esta-
tales contemplan la posibilidad de crear no sélo asociaciones voluntarias de
municipios, sino también asociaciones de cardcter obligatorio como instru-
mentos de las administraciones locales para su buen funcionamiento. En el
Estado de Baviera, los municipios de menos de 5.000 habitantes estan
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obligados a conformar asociaciones municipales (conocidas como asociacio-
nes administrativas) para crear economias de escala que permitan reducir
costos. Este Estado cuenta con 1.157 municipios con menos de 5.000 habi-
tantes, que a su vez conforman 352 asociaciones administrativas de munici-

pios (Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2000).

Condado de Rosenheim

El condado es la segunda entidad local de gobierno y el nivel territorial inmedia-
tamente superior a los municipios. Igual que estos Gltimos, goza de autonomia
para administrar sus asuntos, incluida la eleccién popular del presidente y del

consejo del condado.

El condado es una instancia territorial que se encarga de complementar las
funciones de los municipios con una poblacién inferior a 50.000 habitantes,
ya que en la mayoria de los casos estos carecen de plena capacidad para encar-
garse de la provisién de ciertos servicios (tabla 4). Su tarea principal es la de ga-
rantizar un equilibrio entre los municipios miembros de condado en la oferta
de servicios publicos basicos. Ademads de la ejecucién de politicas locales, tam-

bién se encarga de supervisar la gestién de sus municipios miembros.

En Baviera, como en la mayoria de los Estados de la federacién alemana,
existen cuatro tipos de municipios, creados de acuerdo con un criterio pobla-
cional y segtin el grado de capacidad de gestién de ese nivel territorial (grafi-

casly2):

1. Municipios “miembros de condado que forman parte de asociaciones ad-
ministrativas”: se trata de municipios con menos de 5.000 habitan-
tes que dependen del condado como nivel subsidiario en la
prestacién de servicios publicos. Por su reducido tamafio estan
obligados a asociarse para compartir la planta de personal y otros

gastos de funcionamiento.

2. Municipios “miembros de condado”: son municipios con poblaciones
de 5.000 a 50.000 habitantes. Aunque son capaces de manejar sus
propias estructuras administrativas, el condado presta un gran ni-

mero de servicios en su jurisdiccion.

Thorsten Sawage

3. Municipios “miembros de condado con competencias especiales”: son ciu-
dades que no superan los 50.000 habitantes. Tienen la posibilidad de
asumir un mayor ndmero de funciones porque cuentan con condi-

ciones fiscales favorables. Por este motivo, el condado deja de ser el
responsable directo de la prestacién de ciertos servicios en su territo-

rio, por ejemplo, del control de las construcciones.
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4. Municipios “libres de condado”: se trata de municipios con una pobla-
cién superior a los 50.000. Este grupo de ciudades no hace parte de la
jurisdiccién del condado ya que sus condiciones le permiten asumir
las competencias de los municipios descritos anteriormente y las del
condado.

En el Estado de Baviera los condados fueron diseflados para agrupar a los tres
primeros tipos de municipios mencionados. El principal rubro de ingresos de
los condados (38%) es el de las transferencias que reciben de los tres tipos de
municipios pertenecientes a su jurisdiccién (tablas 6 y 7). Los municipios
otorgan estos recursos en contraprestacién por los servicios que reciben del

Grafica 1
Niveles de gobierno en Alemania, Baviera

| Gobierno Federal

| Estado de Baviera |

| Provincia (Regierungsbezirk) |

| Condado (Landkreis) |

Municipio Libre de Condado | Municipio | Municipio Municipio
miembro del | miembro del] miembro del
condado con | condado |condado parte de
competencias una asociacién

especiales administrativa
Municipios con una poblacién Municipio entre Municipios que no
superior a los 50 mil hab. (25) 5 mil y 50 mil sobrepasan los 5 mil
habitantes habitantes (1157)
Asumen las competencias de Se asocian para asumir las competencias
un municipio "miembro de obligatorias y transferidas
condado" y las del Condado (352 asociaciones)

. Tres niveles locales:
Municipio (4 categorias)
Condado
Provincia
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Grafica 2
Estructura territorial del condado de Rosenheim
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nivel del condado: educacién secundaria, hospitales, recoleccién de basuras
y subsidios sociales, entre otros.

Rosenheim, ubicado al sur de Alemania en el Estado de Baviera, es uno de los
20 condados de la provincia de Oberbayern. Se compone de 46 municipios;
diez de los cuales conforman cuatro asociaciones administrativas. La capital
del condado de Rosenheim, que lleva su mismo nombre, tiene 58.908 habi-
tantes (1997) y es el Gnico “municipio libre de condado”.

Provincia de Oberbayern

En Alemania, las provincias son la tercera entidad local de gobierno después
de los municipios y los condados. Existen 26 provincias localizadas en los
Estados mas grandes de la federacién: Sajonia (3), Baja Sajonia (4), Baviera (7),
Hesse (3), Baden-Wiirtemberg (4), y Renania Septentrional Westfalia (5).

Thorsten Sawage

Las provincias son titulares de todas las funciones locales que no estdn en
manos de los condados y los municipios. En general, son responsables de
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ejecutar acciones en materia de bienestar social, desarrollo econémico y cul-
tura, que su poblacién considere importantes. Entre estas tareas se encuen-
tran la atencién a enfermos mentales, la administracién de escuelas de
educacién especial y centros de rehabilitacién para discapacitados, la admi-
nistracién de museos y clinicas especializadas (por ejemplo, clinicas de neu-
rologia), el cuidado de los institutos técnicos vocacionales, y el cuidado y la
supervisién de los rios (ver la tabla 4).

La importancia de este nivel de gobierno radica en que se especializa en la
atencién de las 4reas de politica publica local cuyo impacto trasciende las
fronteras municipales. Se trata de proyectos pablicos que requieren alta inver-
sién en infraestructura y que superan la capacidad financiera de los munici-
pios. Incluso en aquellos Estados de la federacién alemana donde no existe la
figura provincial, estas competencias son asumidas por asociaciones de con-
dados o por organismos sociales de bienestar adscritos a cada Estado federado.

Tabla 6. Estructura de ingresos del Condado de Rosenheim, 1998 (Porcentaje)

Transferencias de sus municipios 38
Tarifas 20
Transferencia del Estado 13
Compensacién de costos administrativos 12
Transferencias de destinacién especifica por parte del Estado 11
Seguridad social 4
Otros ingresos 2
Total 100

Fuente: Landkreis Rosenheim

Tabla 7. Gastos del Condado de Rosenheim, 1998 (Porcentaje)

Seguridad social 24
Recoleccién y disposicién de basuras 22
Transferencias a la provincia 19
Escuelas 14
Administracién y seguridad ciudadana 7
Cédigo de construccién, mantenimiento de carreteras, 5
transporte ptblico

Salud ptblica 4
Otros gastos 5

Fuente: Landkreis Rosenheim
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Igual que en el caso de los condados, la mayor parte de los ingresos de las pro-

vincias provienen de las transferencias de los gobiernos inferiores.

Oberbayern, una de las siete provincias del Estado Libre de Baviera, esta con-
formada por 20 condados y 500 municipios, de los cuales apenas tres son
“municipios libres de condado”: Munich (la capital), Ingolstadt y Rosenheim.
Entre sus funciones particulares se encuentran la administracién de 40 ca-
rreras técnicas, centros de capacitacién del sector agricola y centros de reha-
bilitacién fisica; la direccién del hospital psiquidtrico; el manejo de los
centros de bienestar para ancianos; la promocién de actividades musicales y

teatrales; el tratamiento de las basuras; y la recuperacién piscicola.

Cooperacion entre niveles

El ejemplo del sector de la educacién muestra cémo cooperan los diferentes
niveles y como se complementan en el sentido de la subsidiariedad (grafica 3

y tabla 8).

La importancia relativa de los diferentes niveles se refleja en su peso presu-
puestal (gréaficas 4 y 5). Los municipios tienen el peso mas alto disponiendo

de la gran mayoria de los recursos.

Grafica 3
El “multinivelismo” en el sector educativo de Baviera

DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS .
EN BAVIERA

o (1.ESTADO DE BAVIERA

2.PROVINCIA DE OBERBAYERN

(3.CONDADO DE ROSENHEIM Alemania

(4.MUNICIPIO DE ROSENHEIM

{NO MIEMBRO DE CONDADO)
(5.MUNICIPIO DE RIEDERING
(MIEMBRO DE CONDADO)

Estado de Baviera
*Define politicas
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Tabla 8. Competencias en el sector educativo por niveles de gobierno

Estado de Baviera

Provincia de Oberbayern
Condado de Rosenheim

Municipio de Rosenheim
(Municipio libre de condado)

Municipio de Riedering

Fuente??

Define politicas

Elabora y actualiza programas educativos
Realiza exdmenes centralizados
Selecciona, contrata y remunera docentes

Construye, mantiene y equipa escuelas
especializadas (discapacitados, ciegos, sordos, etc.)

Construye, mantiene y equipa escuelas
secundarias

Construye, mantiene y equipa escuela primarias
y secundarias

Construye, mantiene y equipa escuelas primarias

Grafica 4

Presupuestos de los Niveles Intermedios Locales en Baviera
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Niveles Intermedios

Fuente: Ministerio de Interior del Estado Libre de Baviera.

Estados Unidos (Florida, Miami-Dade County)

Estados Unidos de América es una nacién federada cuyo territorio se divide

Thorsten Sawage

en 50 Estados habitados por més de 280 millones y medio de personas (2002)
(tabla 9). Su organizacién politico-administrativa ha guardado una tradi-
cién marcada por la alta autodeterminacién de los Estados para organizar los
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Grafica 5
Presupuestos de los niveles locales y del Estado Federado de Baviera
(millones de Euros)
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Niveles Locales en Baviera
Fuente: Ministerio de Interior del Estado Libre de Baviera.
Tabla 9. Datos generales de Estados Unidos y Florida
Estados Unidos Florida
Superficie 9.629.047 km? 151.670 k=2
Habitantes 280.562.490 15.982.378
o Estados miembros 50
vy
§ Municipios o ciudades 19.200 751
g Condados 3.065 67
E Distritos escolares 14.721 67
a Asociaciones 29.532 1.143
Fuente: 7?
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asuntos de su competencia y la libertad inalienable de la que gozan para per-
tenecer a la Unidn. La gran flexibilidad de este esquema politico-administra-
tivo ha sido el principal garante de la unién de un pueblo tan heterogéneo
como el estadounidense.

La Constitucién Federal no menciona explicitamente el concepto de “go-
bierno local”. Cada Estado goza de plena discrecion para establecer los meca-
nismos para responder a las demandas de sus ciudadanos. Por ello, los
Estados miembros promulgan sus propias constituciones, que ajustan las
instituciones de gobierno a las especificidades de su territorio. Esta caracte-
ristica hace que el sistema de organizacién territorial en los Estados Unidos
sea bastante complejo, pues existen tantos modelos de gobiernos interme-
dios y locales como Estados decidan crearlos (tablas 11 y 12).

Por este motivo, la definicién conceptual de los diferentes niveles de gobier-
no territorial termina siendo un asunto exclusivo de los Estados. No obstan-
te, es posible afirmar que, en términos generales, los niveles subnacionales
en Estados Unidos son: los gobiernos locales conocidos como pequefias uni-
dades administrativas locales (townships), ciudades pequenas (towns) y ciu-
dades o municipios (cities); los gobiernos territoriales intermedios como el
condado (counties), las asociaciones de municipios, los distritos y las areas
metropolitanas; y el nivel estatal como el de Florida o California, en donde
residen los poderes soberanos para administrar los asuntos del territorio.

Miami, el “centro” del condado

Miami es una ciudad que se declaré zona incorporada al Estado de Florida
en 1896. Tenia 600.000 habitantes en 2003 sobre un territorio de 357 km?.

Tabla 10. Estructura de ingresos de los niveles en EE.UU, 2002-2003
(Participacion porcentual de cada una de las rentas en el total de ingresos)

Nivel /Nivel /Nivel de / Pequefias / Distritos  Distritos
estatal” local © condado” unidades’ especiales’ escolares

Ingresos 2791 | 36,52 37,70 24,15 26,51 56,97
intergubernamentales

o transferencias

Ingresos provenientes| 57,94 | 54,64 60,89 59,16 49,95 42,93
de recursos propios

Ingresos de utilidad 0,97 7,94 1,29 14,42 23,12 0,00

Fuente: US Census Bureau, State and Local Government Finances.
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Tabla I 1. Estructura de egresos de los niveles en EE.UU, 2002-2003
(Participacién de algunos sectores en el gasto total)

Pequenas
Nivel /Nivel de unidades Distritos /Distritos
estatal / condado / adminisrativas’ especiales /escolares
y ciudades

Funcionamiento 13,49 34,43 31,30 21,99

Educacién 12,56 13,37 10,98 0,07 96,64
Servicios Sociales 25,00 27,93 6,60 17,23

Transporte 5,54 7,25 8,61 7,97

Seguridad Pablica 4,02 13,37 15,84 2,65

Medio ambiente y vivienda| 2,21 4,08 15,08 21,50

Administracién 3,15 10,79 6,10

gubernamental

Fuente: US Census Bureau, State and Local Government Finances.

Es una ciudad/municipio autosuficiente en materia financiera, ya que el
43% de sus ingresos proviene de impuestos propios, el 24% de cobranzas de
servicios publicos, y sélo el 8% de transferencias intergubernamentales. De
acuerdo con las ejecuciones presupuestales de la vigencia de 2003, sus acti-
vidades més importantes en materia de prestaciéon de servicios publicos
son: policia, bomberos, basura, parques y trabajos puablicos.

El condado es un nivel de gobierno local cuya definicién y funciones se
encuentran en proceso de transformacién permanente. Durante los si-
glos XVIII, XIX y comienzos del siglo XX, se concibié a los condados como
ramas administrativas del Estado para hacer presencia en las zonas rura-
les y suburbanas de un territorio. No obstante, la rdpida expansién de las
urbes a las zonas rurales y suburbanas, desdibujé las diferencias entre ciu-
dades y condados, dificultando la definicién exacta del condado. En la ac-
tualidad, los condados no sélo se encargan de actividades tradicionales
como el mantenimiento de vias y el cobro de impuestos en su territorio,
sino también de la prestacién de servicios de agua potable, saneamiento

Tabla 12. Competencias de las ciudades

Thorsten Sawage

Bomberos (operacién) En los territorios donde no existe la figura de
ciudad, el condado de Miami-Dade asume las
funciones de una ciudad

Fuente: ¢?
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Grafica 6
Condado de Miami-Dade
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bésico, bomberos y policia. Su campo de accién se ha extendido de las zonas
rurales y suburbanas a las 4reas urbanas, es decir, a la totalidad del territorio
de su jurisdiccién.

El condado puede hacer uso de figuras administrativas especiales'® que le
permiten adquirir responsabilidades en dreas determinadas de la administra-
cién local. Por ejemplo, en el Estado de Florida la administracién del servicio
educativo no es responsabilidad directa de los condados; para ello, cada uno

10 E] Estado de Florida tiene en total 1.143 distritos especiales divididos en cuatro
categorias. Las dos primeras son los “distritos dependientes de propésito particular”
(entre los que se cuentan los distritos de servicios urbanos) y los “distritos dependientes
de mdltiple propésito”, las cuales ejecutan sus actividades bajo la coordinacién del
cuerpo administrativo del condado. Al tercer tipo corresponden los “distritos
independientes especiales” que poseen autoridades propias. Finalmente, los “distritos de
desarrollo” que tienen responsabilidades en materia de mantenimiento vial.
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estd obligado a formar su propio distrito escolar, cuya junta directiva adminis-
tra las escuelas publicas, desde los jardines infantiles hasta las escuelas se-
cundarias. También existen los distritos de servicios urbanos que permiten que
el condado asuma funciones propias de las ciudades en las dreas urbanas de
su territorio. De esta forma, mediante el cobro de una determinada tasa im-
positiva que fija la comisién del condado, el distrito de servicios urbanos se
hace responsable de tareas como las de bomberos, patrullas policiales, sanea-
miento basico y mantenimiento de vias pavimentadas.

Si bien la existencia de estas pequefas unidades administrativas es un ins-
trumento que acerca el Estado al ciudadano, también es cierto que su proli-
feracién excesiva puede generar problemas de coordinacién de politicas y
competencia negativa entre autoridades. En lugar de favorecer el empleo efi-
ciente de los recursos, un mal uso de este tipo de estructuras podria fraccio-
nar los intereses comunes y entorpecer la actividad publica. Por este motivo,
en los dltimos afios el gobierno norteamericano ha impulsado tres estrate-
gias que buscan reformar las estructuras de gobierno altamente fragmenta-
das (Bowmann y Kearney 2003): la anexién de jurisdicciones pequefias a
unas mas grandes; la conformacién de gobiernos metropolitanos en donde
las ciudades de un condado deciden mantener algunas de sus funciones y
transferir otras al gobierno metropolitano; la creacién de agencias regionales
de regulacién o planificacién que buscan crear consenso en torno de politi-
cas comunes y solucionar conflictos en un 4rea determinada.

El condado de Miami-Dade es uno de los 67 condados del Estado de Florida y
es el segundo experimento metropolitano que se hizo en este Estado y en
todo el pais. Se cre6 en 1957, cuando se aprobé la Carta Constitucional Au-
tondmica que autorizé la conformacién de un gobierno propio mediante la
instauracién de una Junta de Comisionados que actuaba en calidad de go-
bierno metropolitano central. De ese modo, muchas de las “funciones muni-
cipales” se transfirieron a la nueva estructura de Miami-Dade. Mientras que
los municipios mantuvieron sus competencias en recreacién, parques y poli-
cia; el nivel metropolitano asumio las de planeacion, salud y bienestar social,
control de la contaminacién y el trafico, y administracién de las librerfas y el
cuerpo de bomberos (tabla 13).

El condado metropolitano de Miami-Dade esta conformado por 31 ciudades
y un extenso conjunto de pequefias poblaciones conocidas como “4reas no
incorporadas”, poblados donde no existe la figura de ciudad. En 2003 tenfa
2,1 millones de habitantes: 47% en las ciudades y 53% en las areas no incor-
poradas. Sus funciones varfan de acuerdo con el tipo de jurisdiccion: en las
“4reas no incorporadas”, el condado metropolitano es el titular de las “
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Tabla 13. Competencias del Condado de Miami-Dade

Bomberos (entrenamiento)

Disposicién final de basuras

Policia (coordinacién , informacién, medicina legal, investigacién)
Defensa civil

Revitalizacién urbana

Parques y museos

Salud publica

Atencién baésica a los indigentes

Funcionamiento del Hospital Jackson Memorial

Servicio de salvamento médico de urgencias

Planificacién del transporte y funcionamiento del sistema de Metro-Bus
y Metro-Mover

Funcionamiento del puerto de Miami

Funcionamiento del parque zoolégico Metro-Zoo
Organizacién de las elecciones

Mantenimiento de la sefalizacién y control del transito
Mantenimiento de puentes y vias arteriales
Planificacién regional

Cédigo de construccién

Suministro de agua

Alcantarillado

Tasacién de inmuebles

Fuente: ¢?

funciones municipales”, mientras que en las “ciudades” presta los servicios
que pacte con sus administraciones (grafica 7).

La Constitucién estadounidense dio vida a un sistema federal fundado en el
respeto a la autodeterminacién de los Estados que componen la Unién. Este
sistema “se basa en la filosoffa de que el gobierno debe ser limitado, y que el
control de muchas funciones publicas, como la ensefianza escolar, debe de-
pender primordialmente de los Estados y las comunidades locales” (ver la
tabla 11). Aunque los gobiernos territoriales han sufrido transformaciones a
lolargo de la historia republicana de este pais, los legisladores han sido cuida-
dosos en respetar la existencia de multiples niveles de gobierno con autono-
mia suficiente para la autodeterminacién en los asuntos que conciernen a su

Thorsten Sawage
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Grafica 7
El Condado de Miami Dade en la estructura administrativa de Florida
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las funciones de un municipio

poblacién, y garantizar una actuacién publica acorde con las necesidades de
los ciudadanos. En la actualidad, todas las funciones gubernamentales se
prestan a partir de la construccién de estrechos vinculos de cooperacién en-
tre los diferentes 6rganos territoriales, razén por la cual es un sistema de alta
complejidad que requiere una buena coordinacién de tareas y una clara es-
tructura de ingresos propios asignados a las entidades territoriales (Bow-
mann y Kearney 2003).

Grafica 8
Distribucion de municipios de Miami-Dade por rangos de poblacion
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Fuente: US Census Bureau, Beacon Council.
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Los poderes reservados al gobierno federal son bastante reducidos y se cen-
tran principalmente en asuntos militares y de relaciones internacionales; te-
mas econdémicos nacionales, como la emisién monetaria, la politica
crediticia y la administracién del dinero del Tesoro Nacional; regulacién del
flujo de bienes y personas con otros paises y entre las fronteras de los Esta-
dos miembros; manejo del registro civil; y proteccién de los derechos de las
personas que tienen ciudadania estadounidense.

En cambio, el disefio e implementacién de la politica social es responsabili-
dad del nivel estatal (ver la tabla 11). Los Estados no son unidades admi-
nistrativas que existen Unicamente para implementar politicas disefiadas
por el gobierno central. Los Estados elaboran sus propias politicas constitu-
cionales. Los Estados tienen completa autonomia para manejar sus asuntos
domésticos, incluidos los concernientes a la definicién del modelo adminis-
trativo; los esquemas de gobierno territorial en su jurisdiccidn; la promocién

Gréfica 9
El Estado de Florida y sus condados
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del desarrollo econémico; y las politicas de bienestar social, salud, educacién
7 7 7
Y servicios pﬁbliCOS.

Florida es uno de los 50 Estados que conforman la Unién Americana. Adop-
té este cardcter en marzo de 1845, cuando su territorio fue el vigésimo sépti-
mo en ser admitido como parte de la federacién. Igual que en los demés
Estados, su organizacién de gobierno esté dividida en tres ramas de poder: la
ejecutiva, la legislativa y la judicial. “Cada una es soberana en su propia area
de responsabilidad, pero al mismo tiempo, es influenciada por el mecanismo
de pesos y contrapesos de las demds” (State of Florida [a], 1). El Gobernador
es la cabeza del gobierno, quien es elegido popularmente por un perfodo de
cuatro anos con posibilidad de reeleccién inmediata.

Florida se subdividié en los 67 condados que componen su territorio en la ac-
tualidad (grafica), pero sus niveles de autonomia han variado radicalmente
desde entonces. Inicialmente, fueron creados para ser administrados por
una junta que dependia directamente de la rama legislativa del Estado, y por
tanto, carecian de capacidad para adoptar sus propias decisiones. Un cambio
sustancial ocurrié con la nueva Constitucién de Florida de 1968, que intro-
dujo el concepto de “la primacia de las reglas locales” (home rule), el cual faci-
lit6 el autogobierno de los condados en el marco de las leyes del Estado
federado, ya que no necesitan aprobaciones de la legislacién estatal, sino que
pueden hacer sus reformas por medio de referéndum.

COMENTARIOS FINALES

El diseno de esquemas de gobierno con multiples niveles territoriales es reco-
nocido como un instrumento efectivo para mejorar la focalizacién del gasto
y favorecer la presencia efectiva del Estado en su jurisdiccién. No obstante,
para que un modelo politico-administrativo de este tipo produzca los resul-
tados esperados hay que ser cuidadosos, no sélo en la definicién del tipo y el
tamanfo de las administraciones locales que se van a crear, sino también en la
asignacion adecuada de recursos fiscales y responsabilidades publicas. Esto
puede conducir a la conformacién de figuras territoriales que promuevan el
desarrollo arménico de sus territorios, ya que pueden dar impulso a las po-
tencialidades econdmicas, a la integracién de los mercados y al reconoci-
miento de la diversidad productiva, geografica y cultural de un pafs.

La teoria econémica y la experiencia de los paises que han implementado
exitosamente modelos de federalismo fiscal seflalan que la organizacién del
territorio debe respetar dos principios bésicos: primero, es necesario crear
competencias diferenciadas que respeten el tamafio de cada nivel de gobier-
no y que tengan en cuenta su capacidad fiscal para garantizar que el Estado
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haga presencia con servicios ptblicos de calidad. De esta forma, se puede evi-
tar la disolucién de muchos municipios inviables financieramente pero cuya
existencia es necesaria para asegurar la legitimidad politica del Estado. Se-
gundo, el ejercicio de la subsidiariedad y la cooperacién entre niveles de go-
bierno permite racionalizar la prestacién de los servicios porque crea
economias de escala en el manejo de los recursos fisicos y administrativos.
Hospitales o empresas de servicios ptblicos en cada municipio podrian lle-
var a la desintegracién de las estructuras de usuarios, y, por consiguiente, al
sobredimensionamiento de los costos de su prestacién.

En el caso latinoamericano, es necesario insistir en que no se debe seguir en-
tendiendo a la descentralizacién como un sinénimo de la municipalizacién.
Incluso paises como Alemania, que tuvieron arraigo en los municipios pe-
quefios, basaron su sistema en la construccién de niveles intermedios. Si
bien puede existir consenso en concebir al municipio como célula basica del
Estado, lo cierto es que un proceso de descentralizacién va mucho maés alld
del municipio. Los niveles supramunicipales intermedios han jugado un pa-
pel importante en la promocién del desarrollo y el fortalecimiento del Esta-
do. Como ilustran los ejemplos que hemos presentado, y otros casos de
Europa continental (ver la tabla 1), los niveles intermedios han cumplido ese
papel porque se ha entendido que la estructura de un Estado debe servir al
ciudadano de tal manera que identifique el nivel de gobierno mds adecuado
para asumir la responsabilidad de tomar decisiones publicas.

Sugerir la conformacién de niveles de gobierno como el condado, la provin-
cia o la comarca no significa que en América Latina se deban instaurar esque-
mas que supriman a los municipios pequefios que carecen de condiciones
adecuadas para cubrir una elevada carga administrativa. Por el contrario, se
busca fortalecer las unidades de gobierno mds préximas a los ciudadanos
mediante la conformacién de niveles intermedios locales, y dar impulso a la
construccién de estrechos vinculos de subsidiariedad y cooperacién entre
ellos. Las estrategias de fortalecimiento de la descentralizacién no se pueden
seguir enfocando a elevar los recursos que transfiere el gobierno central o a
buscar la disolucién de las autoridades municipales. Por un lado, la escasez
de recursos financieros es una constante en casi todas las administraciones
publicas y, por otro, la eliminacién de los gobiernos locales pone en peligro la
legitimidad y la gobernabilidad de los territorios menos favorecidos en un
contexto en el que la presencia del Estado es indispensable para garantizar la
estabilidad politica y social de la nacién.

8l
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El centralismo
del federalismo
descentralizado

Rosario Rogel Salazar*

en México

ANTECEDENTES HISTORICOS

gobierno, sugiero concebirla como una estrategia en

la que confluyen cauces de procedencias diversas que
redefinen las formas de organizacién y representacién de intereses en las po-
liticas y los aparatos publicos, tanto del Estado como del tejido social. A es-
tos cauces se los suele identificar como dimensiones del proceso, donde lo
que se busca no es una descentralizacién en si misma, sino otras cosas. Por
ello, sus dimensiones tienen terrenos de definicién ajenos a la descentraliza-
cién y continuamente escapan a otros espacios, incluso contrarios.

P ARA HABLAR DE DESCENTRALIZACION como sistema de

En términos generales, la caracteristica del sistema de gobierno federal con-
siste en que la asignacién de las competencias al gobierno central y a las enti-
dades respeta su independencia y busca su coordinacién (Diaz 2002, 389).
Esta postura lleva a reconocer un nivel de autonomia no ligado exclusiva-
mente al desarrollo econémico regional, sino al &mbito politico-juridico que
se debate en la pugna entre proyectos centralistas y federalistas.

Desde esta perspectiva, los centralistas y los federalistas tienen una fuerte in-
fluencia del pensamiento liberal del siglo XIX. Por un lado, un orden basado en
funciones restringidas racionalmente y monopolizadas por el Estado-Nacién,
de modo que la centralizacién del poder politico se convierte en garante de las
libertades y derechos individuales. Por otro lado, el liberalismo contractualista
inspira una concepcién descentralizadora, que supone que la democracia sélo
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es posible en unidades territoriales de pequefia escala. En América Latina, el
conflicto entre ambas posturas se fue resolviendo a favor de los primeros; pau-
latinamente se impuso el centralismo, y las instancias locales asumieron el
simple papel de administradores sin capacidad de decisién politica (Arocena

1991, 18).

Luego de los movimientos de independencia, los modelos de Estado que
adopt6 la gran mayoria de los paises de la regién acogieron un patrén fuerte-
mente centralizado. Quiza por ello, como sefiala Boisier (1998, 56), pocas ge-
neralizaciones son tan vélidas, como la que afirma que lo Gnico comin en
esta regién es la cultura centralista “de inocultable impronta borbénica”.!
Ese mismo autor afade que sélo cuatro paises son descentralizados por defi-
nicién (Argentina, Brasil, México y Venezuela) pues entienden la descentra-
lizacién como una recuperacion del federalismo; federalismo expropiado por
las fuerzas histéricas del centralismo.? Sin embargo, en la praxis politica los
Estados federales de América Latina normalmente no son menos centraliza-
dos que los Estados unitarios; sobre todo si por federalismo entendemos la
separacién y divisién de competencias entre las subunidades que componen
el Estado; y si bien —igual que con la idea de descentralizacién— no hay
consenso acerca de su definicién, podriamos decir que por federalismo se
entiende:

el sistema en el cual algunos asuntos estdn exclusivamente dentro de la
competencia de ciertas unidades —cantones, Estados y provincias— que no
se encuentran constitucionalmente al alcance de la autoridad del gobierno
nacional y donde otros asuntos estén constitucionalmente fuera del alcance
de la autoridad de las unidades més pequenas (Dahl 1986, citado en Reyno-
so 2002).

Para seguir el recorrido del caso mexicano tendriamos que remontarnos a la
segunda mitad del siglo XIX, cuando la lucha intelectual y politica entre libe-

! Al respecto, RONDINELLI ez al. (1983, 5) afirman que en la gran mayoria de los paises
colonizados, la centralizacién politica y administrativa fue una regla que instauraron los
colonizadores para mantener el control; regla que en muchos de esos paises sigue intacta.
Como ejemplo sefialan la planeacién econémica centralizada y los modelos fuertemente
intervencionistas que, a juicio de las autoridades gubernamentales, es el modelo correcto
a pesar de sus efectos negativos. Es posible que en este diagndstico, cuando esos autores
hablan de paises colonizados, no incluyan a Estados Unidos, Canadd y Australia para
mencionar algunos; y que tampoco consideren a Espafa como pafs colonizador que
sigui6 por muchos afios un esquema centralizador en su régimen interno.

2 Al respecto, Boisier (1998, 56) dice que Venezuela es el caso paradigmatico de una
puesta en practica de su propio arreglo constitucional con un desfase de més de un siglo,
mads que de una recuperacién del federalismo.
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rales y conservadores buscaba instaurar su proyecto de nacién respectivo.®
Los primeros insistian en una reptblica federal, basada en el reconocimiento
y la garantia de las libertades individuales. Los segundos consideraban, por el
contrario, que el nuevo Estado se debia construir en continuidad con las ins-
tituciones coloniales y las corporaciones sociales establecidas.*

Con el triunfo de los liberales, luego del movimiento de Reforma, se conside-
16 que el federalismo era la Gnica solucién para preservar la unidad nacional
y detener el 4nimo separatista de diversas provincias del territorio mexica-
no.® Asi se manifiesta en el Art. 40 de la Constitucién de 1917, que sefiala:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en repiblica representativa,
democrética y federal compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacién estableci-
da segtin los principios de esta ley fundamental.

No obstante, a pesar del reconocimiento juridico de dos esferas soberanas:
federacion y Estados —aun desde las constituciones de 1824 y 1857—; la
practica politica y administrativa fue adquiriendo un fuerte rasgo centralis-
ta, con laidea de consolidar la integridad territorial y la identidad nacional.

A comienzos del siglo XX, la configuracién posrevolucionaria del sistema po-
litico y la necesidad de modernizar la vida social y econémica acentuaron el
predominio del gobierno ‘federal’; que en estricto sentido es el gobierno ‘cen-
tral’, y recae de manera especifica en la presidencia de la repiblica.®

3 En este ensayo no se hace un recuento pormenorizado del trasfondo histérico del

federalismo mexicano, pero es necesario hacer referencia a ciertos elementos histéricos
que contribuyen a esclarecer la pugna entre los proyectos centralistas y federalistas. El
breve balance histérico sigue el analisis de RODRIGUEZ (1999), CARMAGNANI (1983),
HERNANDEz (1996) y AGUILAR (1996).

4 RODRIGUEZ (1999, 52-53) sefiala que el federalismo mexicano data del periodo
prehispdnico, particularmente del control azteca sobre las regiones aledafas. Situacién
que se prolongé en el perfodo colonial cuando empez6 a surgir el federalismo, aunque
dentro de los confines del centralismo. De este modo, el proyecto federalista se impulsé
como estrategia que buscaba unificar las provincias que tenfan dnimos separatistas.

5 HERNANDEZ (1996, 17) sefiala que los argumentos que se esgrimieron para elaborar
las constituciones de 1824, 1857 y 1917 coincidian en que México optaba por el
federalismo con base en la diversidad de espacios, en la pluralidad de situaciones
geogréficas y sociales, y en la diversidad de usos y costumbres. Ademas, en las
constituciones de 1824 y 1857 se insistia en que de no respetarse la libertad y soberania
de las regiones, se corria el riesgo de que se segregaran, como ocurrié en Guatemala en
1820.

6 A decir de HERNANDEZ (1996, 28), este fendmeno esta estrechamente relacionado con “la
escisién de la dimensién politica de las dimensiones econémica y social en la matriz federal”;
situacién que se manifesté desde las tltimas décadas del siglo XIX como antecedente de la
devaluacién que el federalismo experimentd en la primera mitad del siglo veinte.
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La década de los treinta es el periodo en que cobra mayor auge la centraliza-
cién econdmica y, época en que la ciudadania parece intercambiar libertad
politica por proteccién social, cuando se empiezan a recibir los servicios pu-
blicos como concesién y no como derecho ciudadano. Situacién que, en la
sexta década del siglo, encontrd su limite en el creciente costo e ineficiencia
de las instituciones del gobierno federal que terminaron por no ser capaces
de extender el sistema de proteccién social a toda la poblacién, generando
desequilibrios entre servicios publicos sociales y servicios publicos politicos
y juridicos.

Un claro ejemplo es la manera en que las entidades —y en mayor medida los
municipios— terminaron por depender casi por completo de las asignacio-
nes presupuestales del centro, que se manejaban con criterios politicos més
que con la idea de redistribucién federal.” Asi, la década de 1950 a 1960 estu-
vo marcada por protestas de rechazo al centralismo y la falta de vida demo-
cratica; movimientos que si bien fueron medianamente atendidos mediante
acuerdos y compromisos, se erigieron en nuevos actores sociales con los que
era preciso negociar y que, finalmente, marcaron un nuevo rumbo en la his-
toria del pafs.®

Pese a ello, entre 1970 y 1982 hubo un repunte de la centralizacién con la ex-
pansién del sector publico y un fuerte incremento del gasto federal destinado
a proteccién social, en particular a servicios de educacién y salud. A partir de
1982 el centralismo empezé a entrar en una disyuntiva que marcarfa un cam-
bio de rumbo, al menos en el plano del discurso oficial, cuando entré en crisis
la concepcién de que un Estado grande es sinénimo de mayor crecimiento,
mejores servicios sociales y mayor justicia. Entonces se anuncié la instrumen-
tacién de diversas medidas orientadas a la descentralizacién de la vida nacio-
nal.” De este modo, en México, el argumento de ‘consolidar el federalismo’
—con el nombre de ‘descentralizacién’— ha acompanado practicamente a to-
dos los procesos politicos de fin e inicio de siglo.

7 Situacién que se explica por la fusién, en 1965, del presupuesto federal y los

distintos presupuestos que manejaban las empresas paraestatales. Asi, el gobierno
mexicano con el doble del presupuesto en sus manos, alcanzé el climax de su estatismo
(Hernéndez 1996, 31).

8 Ver DIAZ (1995), que analiza las deformaciones del pacto federal desde 1930.

¢ Que, a decir de CABRERO (1998), segufan tres lineas de accién: fortalecer el federalismo,
vigorizar la vida municipal y fomentar el desarrollo regional. Entre las principales medidas
para fortalecer el federalismo se encuentran: la Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal, la Ley de Planeacién y el Programa de Descentralizacién de la Administracién
Publica Federal; ademds de poner en marcha, en 1983, los convenios Gnicos de desarrollo
que se definfan como: “el instrumento juridico, administrativo, programatico y financiero,
por medio del cual los ejecutivos federales y estatales establecen compromisos sobre
acciones de competencia concurrente y de interés comdn”.
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En general, la centralizacién administrativa, politica y econémica fue la ca-
racteristica dominante del arreglo federal mexicano durante el siglo veinte, y
lo sigue siendo en este inicio de milenio. El resultado actual es tan evidente
como paraddjico: el gobierno federal se ubica por encima de la soberania de
los Estados y de la autonomia de los municipios.

Aunque la disputa entre proyectos centralista y federalista se resuelve a fa-
vor de estos tltimos; el federalismo termina adoptando un caracter coerciti-
vo e imponiendo mayores controles a los Estados, fortaleciendo con ello una
tendencia centralista dentro del federalismo. Sélo en este contexto se puede
explicar por qué, a finales del siglo veinte, ciertas vertientes de la descentrali-
zacién pugnan por contar con mayor autonomia regional.

Esta postura se reforzé con el avance de la ideologfa neoliberal en un contex-
to nacional e internacional que, de alguna forma, ha contribuido a debilitar
la tendencia centralizadora del Estado mexicano, sin eliminarla por comple-
to. En este contexto, en el discurso oficial se empieza a hablar de nuevo fede-
ralismo con la intencién de alejarse del federalismo de finales del siglo XIX
que, posteriormente —en la segunda mitad del siglo veinte— tomé fuertes
matices centralistas. Sin embargo, ciertas tendencias del “nuevo federalis-
mo” lo conciben no como un proceso encaminado a otorgar mayor autono-
mia regional; sino como una suerte de descentralizacién administrativa e
incluso como un traslado de aparatos administrativos o decisiones
administrativas a las entidades:

En el mejor de los casos, se empieza a hablar de que la realidad plural del
pais requiere de niveles de gobierno, olvidando que el federalismo no es una
matriz jerdrquica, sino una de igualdad en donde interactdan las instancias
estatales con las federales y, por lo tanto, hablar de niveles de gobierno con-
duce a una organizacién piramidal entre federacién, Estados y municipios
(Hernandez 1996, 33).

Pese a que federalismo y descentralizacién no son conceptos equiparables,
en diversos momentos de la historia mexicana parecen estar orientados al
mismo fin: descongestionar el nivel central de gobierno y fortalecer los go-
biernos locales con intencién de reforzar su autonomia. Esto es lo que permi-
te entender por qué, asi México sea reconocido oficialmente como un
sistema federal, no es posible poner en duda la extrema centralizacién de su
organizacién socio-politica. Si bien teéricamente su estructura de gobierno
contempla tres 6rdenes auténomos: ejecutivo, legislativo y judicial; en la
practica, la toma de decisiones se centraliza en el ejecutivo y, con mds preci-
sién, en la figura presidencial.
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LA DESCENTRALIZACION EN EL MODELO
DE DESARROLLO ANTERIOR

Después de la crisis mundial de 1929, los preceptos del Estado liberal cedie-
ron terreno a la concepcién del Estado de bienestar que —siguiendo los pos-
tulados keynesianos—advertia la capacidad reguladora de la intervencién
estatal, no sélo para evitar crisis econémicas, sino también para dinamizar la
acumulacién de capital mediante el gasto publico y regular las relaciones so-
ciales mediante la provisién de servicios.

Entre 1940y 1970, diversos regimenes politicos de América Latina acogieron
los postulados del Estado Benefactor. Los signos més evidentes se manifesta-
ron en la intervencién del Estado en la economia —mediante la generacién
de empresas publicas, cuyo funcionamiento se canalizé bajo la forma de
subsidio al capital privado— y en que el Estado asumid, practicamente por
completo, la responsabilidad de los servicios publicos y el desarrollo de la in-
fraestructura. Se registré asf el mds importante crecimiento del Estado que
haya tenido lugar en la regién, fincado, primordialmente, en el uso de gasto
publico deficitario que contribuyé a incrementar el endeudamiento externo,
fuente principal del financiamiento del déficit fiscal.

EI caso mexicano no fue la excepcidn, a partir de la Segunda Guerra Mun-
dial, el despliegue industrial se basé en una politica de sustitucién de impor-
taciones en la que el gobierno federal —mediante el control de la politica
arancelaria, crediticia, cambiaria y monetaria— presidirfa el mayor creci-
miento econémico del pais. La depresién de los afios treinta y el relativo
aislamiento provocado por la guerra mundial llevaron a que la Gnica estra-
tegia de desarrollo l6gica fuera promover la industrializacién mediante la
proteccién y la canalizacién de recursos a los centros industriales urbanos,
en especial a la ciudad de México. Esta estrategia desarticul6 los incipientes
mercados internos y sesgé el desarrollo a favor del centro. Asf, la ciudad de
México se convirtié en un polo de atraccién de recursos fiscales, presu-
puestales, financieros y humanos, en detrimento del resto del pais. Si bien la
centralizacién tenfa una larga tradicién, la época de sustitucién de importa-
ciones la exacerbé atin mas.

Como resultado de la de sustitucién de importaciones, el pais crecié a tasas
aceleradas que llevaron a hablar del “milagro mexicano”, aunque los frutos
del desarrollo se distribuyeron de forma profundamente desigual. La inequi-
dad no sélo se manifest6 en la distribucién del ingreso entre clases o indivi-
duos, sino también entre regiones. El modelo de desarrollo implicé un
subsidio implicito a las ciudades en detrimento del campo, lo que se tradujo
en el estancamiento de las regiones agricolas y rurales: las entidades con mas
recursos mejoraban mas rapido que las pobres. Poco después se veria incluso
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que no sélo no mejoraban sino que sus indicadores retrocedian, ampliando
aun mas las brechas entre regiones. Todas estas contradicciones consolida-
ron un Estado de bienestar, en cierta forma restringido y profundamente
excluyente.

La transiciéon del sistema de participaciones
fiscales en México

La forma en que el federalismo mexicano centraliza las funciones esenciales
de la vida nacional —particularmente durante el Estado de bienestar— se ve
claramente al analizar el sistema de participaciones fiscales, que se instituyé
en 1943 y se modificé diez afios més tarde. Dicho sistema se basaba en asig-
naciones a Estados y municipios derivadas del recaudo fiscal federal, pero
siempre insuficiente y con distribuciones regionalmente inequitativas.

El sistema se modificé de nuevo en 1980, cuando se cred el Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal (SNCF), con la finalidad de contribuir a la asignacién
equitativa de los tributos fiscales.!’ A partir de este ordenamiento, las enti-
dades quedaron facultadas para recibir un porcentaje del recaudo total de
impuestos federales, a cambio de suscribir un convenio en el que se compro-
metian a distribuir al menos el 22,1% de esos fondos entre sus municipios.

Este sistema se modificé en 1990, con la integracién de los dos primeros fon-
dos en uno solo, el Fondo General de Participaciones (FGP); asi, la base del
monto otorgado a los Estados y municipios ya no estarfa en funcién del es-
fuerzo recaudatorio, sino del factor poblacional.’* Ademas, en 1995, luego de
revisar la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) hubo tres cambios sustanciales:

10 E] SNCF fue el resultado de diversos convenios entre la federacién y los Estados en un
intento por centralizar, homologar y fortalecer el sistema recaudatorio. La ejecucién de
esos convenios uniformé gravimenes, eliminando la doble y triple tributacién y
mejorando ampliamente las relaciones técnicas y administrativas entre los distintos
6rdenes de gobierno en el cobro y aplicacién de los tributos. En afios recientes, ha
aparecido un nuevo objetivo: establecer un sistema mds equitativo de redistribucién
hacia Estados y municipios (AGUILAR 1996, 119).

11 La asignacién del gasto federal a partir del esfuerzo recaudatorio funcionaba como
estimulo a los Estados y municipios que hacfan esfuerzos para hacer mas eficiente su
sistema de recaudo fiscal; el problema era que los més pobres recibian menos
participaciones federales porque tienen bases tributarias menores y sistemas de recaudo
menos eficientes. En 1990, la asignacién del gasto federal se definié de acuerdo con el
factor poblacional y asi se amplié el monto otorgado a los Estados mds pobres, pero
provocé una friccién entre los Estados més ricos del norte del pafs, que se sintieron
castigados por ser mas présperos y mds eficientes en el recaudo de impuestos
(RODRIGUEZ 1999, 180-227).
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el FGP se incrementé del 18,5% al 20%;!? se crearon nuevas oportunidades
para que las entidades recaudaran impuestos e ingresos propios;'® y se revisé
la asignacién del Fondo Federal Municipal (FFM), de modo que los Estados y
municipios que opten por obtener esos recaudos mediante derechos renun-
cian a recibirlas como participaciones' (Rodriguez 1999, Hernandez 2000 y

Aguilar 1996).

Existe un dmbito escasamente normado que se relaciona con la asignacién
de fondos a partir de negociaciones y con los fondos por compensacion; esta
practica aumenta sustancialmente los niveles de incertidumbre de los 4mbi-
tos subnacionales, pues dependen de las buenas o malas relaciones que man-
tengan con la federacién. Se incluyen aqui el Programa Normal del
Presupuesto Federal y el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) que se
dividen en ramos o lineas presupuestales y que corresponden a programas

especificos de inversién o gasto.

Evolucion de los sistemas politicos representativos
entre niveles de gobierno

Por lo que toca a los sistemas de representacién entre los diversos niveles de
gobierno, dada la excesiva centralizacién del poder politico en la figura presi-
dencial y su estrecha relacién con el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) —que data desde la época posrevolucionaria—, México tuvo durante 65
afios un sistema de representacién unipartidista con un nivel de pluralismo
muy limitado, en el que la representacién de los diversos 6rdenes de gobierno
se definfa desde el centro, y la urdimbre politica se tejia casi exclusivamente

dentro del PRI.

12 Los recursos que los Estados y municipios reciben por esa via son su fuente de
ingresos mas importante; ademds, no estdn condicionados y los pueden utilizar de
acuerdo con sus prioridades.

15 Por ejemplo, la cesién del recaudo del impuesto sobre tenencia de automéviles y de
automéviles nuevos (ISAN), y otras mds controvertidas que no se instrumentaron, como
el impuesto al alcohol y al tabaco, o el haber anadido impuestos estatales a los federales

ya existentes, como la ocupacién hotelera o las licencias automovilisticas.

Financiero Complementario (FFC) distribuido entre los Estados mdas pobres como
compensacion fiscal dada su menor contribucién al recaudo federal; y el Fondo de

Rosario Rogel

4 Antes de 1990 las participaciones federales se distribufan a través de tres fondos: el
Fondo General de Participaciones (FGP) integrado con el 13% del recaudo federal anual,
distribuido entre los Estados en funcién de su contribucién al recaudo federal; el Fondo

Fomento Municipal (FFM) integrado con el 1% del impuesto adicional a la exportacién
de petréleo y gas natural distribuido exclusivamente entre municipios (RODRIGUEZ

1999, 183-184).
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Pese a que en las Gltimas décadas se han registrado cambios sustantivos en la
organizacién politica del pais y se ha hablado de transicién democratica a
partir de la alternancia en el poder presidencial en el afio 2000, cuando el Par-
tido Accién Nacional (PAN) gané las elecciones, persiste un excesivo nivel de
centralismo. Los esfuerzos por consolidar la descentralizacién fiscal, politica
y administrativa han generado en casi todos los casos una mayor centraliza-
cién. Un ejemplo es la relacién entre los distintos érdenes de gobierno, carac-
terizada por una subordinacién local que permanece casi inalterada pese a
las disposiciones constitucionales y legales a favor de la autonomia local.

En la época del Estado benefactor, el sistema politico mexicano se caracteri-
z6 por un poder federal dilatado —sobre todo, el ejercido por el ejecutivo—
que era el tnico capaz de satisfacer demandas sociales y garantizar derechos
civiles a lo largo y ancho de la nacién, devaluando con ello no sélo la presen-
cia sino también el margen de accién del poder legislativo y del judicial. El
ejecutivo federal y el partido oficial (PRI) minaron la soberania de entidades
y municipios; el ensanchamiento del burocratismo permitié la penetracién
de las formas corporativas de organizacién del PRI que, gracias a su organiza-
cién sectorial, logré intervenir en 4reas en las que no estaba facultado
constitucionalmente.

Y si bien la subordinacién municipal frente al gobierno federal siempre ha
estado relacionada con la dependencia econdmica, la estructura politica
que se teji6 en torno a las estructuras caudillistas desde el periodo posrevo-
lucionario ha dejado una profunda huella corporativa en la organizacién
politica en todos los 6rdenes de gobierno. Pues, como afirma Rodriguez
(1999, 87) si bien es cierto que la centralizacién del sistema politico mexi-
cano es indiscutible, también es cierto que se trata de un centro significati-
vamente reforzado por sus clientes en la periferia; es decir, un sistema que
brinda oportunidades para que las élites politicas influyan en las decisiones
que toma el centro.

Durante maés de seis décadas el PRI logré controlar los cargos de eleccién en
todos los niveles de gobierno, y su liderazgo radicaba precisamente en el
mantenimiento de ese control; sin embargo, ello no significa que los gobier-
nos locales tengan facultades discrecionales, pues aunque han andado algin
camino haciala autonomia, estd condicionada por las decisiones del centro.

Este sistema de relaciones intergubernamentales lleva a que las politicas pu-
blicas se alejen de los actores a los que se suponen deben beneficiar y a pre-
guntar si las necesidades locales se consideran en la toma de decisiones o si
dependen de presiones politicas nacionales.
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El papel del Estado interventor
en la economia nacional

El crecimiento industrial de México despegé de manera contundente en
1940, cuando la desarticulacién y la crisis del mercado mundial permitieron
el desarrollo de la pequefia y mediana empresa (PYMES). Asi, la década si-
guiente se caracterizé por cierta estabilidad econémica que respondié ante
todo a la dindmica del sector industrial, orientado fundamentalmente al
mercado interno, con una intervencién cada vez mds acentuada del Estado.

Sin embargo, ante la devaluacién de 1954 —cuya crisis se extendié hasta los
primeros afios de la década siguiente —el gobierno mexicano puso en mar-
cha una estrategia econémica que se conocié como “desarrollo estabiliza-
dor”, que si bien permitié tasas de crecimiento econdémicas sostenidas
similares a las del perfodo anterior no fueron paralelas al crecimiento demo-
grafico, lo que produjo un descenso del PIB.

Este hecho, aunado a la concentracién acelerada del ingreso, provocd una
contraccién del mercado de la industria ligera y la concomitante desapari-
cién de PYMES tradicionales; situacién que acentto el predominio de la in-
versién estatal. Asi, poco a poco, el Estado comenzé a absorber empresas
privadas en quiebra (o poco rentables), con el fin de socializar la ineficiencia
del capital y garantizar —aunque en minima proporcién— el pleno empleo.

En ese periodo, los ejes del desarrollo econémico giraron en torno a la pro-
duccién orientada a la demanda de estratos de ingresos altos y a una relativa
diversificacién industrial derivada del considerable incremento de la inver-
sién extranjera directa. Se opt6 asi por una estrategia de financiamiento del
desarrollo que consolidé la dependencia de las finanzas publicas respecto de
los mecanismos de intermediacién financiera.

En la década de los sesenta se registré un crecimiento sostenido de la econo-
mia, con estabilidad cambiaria y bajas tasas de inflacién; todo ello refleja un
desarrollo econémico estable que respondia al incremento de la inversién ex-
tranjera directay a la intervencién publica en la economia: la estatizacién de
la industria eléctrica y petroquimica bésica, la integracién relativa de la in-
dustria automotriz, el fomento estatal al turismo, entre muchas otras
medidas.

Ese perfodo de crecimiento sostenido fue reforzado por una politica econé-
mica que reafirmé y consolidé el patrén de acumulacién fundado en la pro-
duccién de bienes de consumo durable y agudizé la dependencia externa, lo
que acentud la vulnerabilidad frente al capital internacional. Asi, la indus-
tria mexicana fue adquiriendo un perfil ‘moderno’ que se correspondia con
el del comercio y los servicios urbanos. No obstante, se trataba de un
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crecimiento desigual en términos sociales y regionales, como ilustra clara-
mente el fuerte rezago agricola —en particular en el sector campesino—y el
rezago de las ciudades medias y de las clases obreras. La suma de estos resul-
tados se comenzoé a expresar en los movimientos sociales de finales de la
década de los sesenta.

LA DESCENTRALIZACION
EN LA EPOCA CONTEMPORANEA

Para nadie es un secreto que la gran promesa del desarrollo moderno no se ha
concretado, y que es poco probable que se logre en el mediano plazo. Eso no
quiere decir necesariamente que las sociedades en que nos ha tocado vivir
sean incapaces de concretar los més altos ideales humanos y, mucho menos,
que no sea legitimo seguir luchando para que haya alguna esperanza de que
las sociedades se puedan transformar y aumentar la igualdad y la justicia.

El problema es que vivimos en una época en que al tiempo que el mundo si-
mula ampliarse, las posibilidades del ser humano parecen encogerse. Es qui-
z4 ello lo que permite entender porqué, en una época donde la constante ha
sido la concrecién del desarrollo y la modernidad mediante la liberalizacién
de los mercados, es un grupo cada vez mds reducido de personas el que tiene
posibilidad de intervenir en su propio futuro, mientras que la gran mayorfa
es un testigo mudo del “desarrollo de la humanidad”, que en verdad es de
unos cuantos, los que cuentan.

Inauguramos este nuevo siglo bajo el poder y el impulso de las variables
macroeconémicas, en el marco de un capitalismo de dimensién mundial y
de regionalizacién de los mercados, bajo el influjo de la liberalizacién en el
ambito econémico, politico y cultural. Todo ello resumido en el curioso
eufemismo de ‘lo global’, como término que parece contener todo, como ar-
gucia para ocultar que detrds de toda discusién de lo global encontramos
siempre al mercado, que no es la economia la que se mundializa sino el mun-
do el que se “economiza”, reduciendo todos los valores, materiales y simbo-
los al precio del mercado.

Aparecen asf grandes paradojas: cuanto més se habla de libertad més nos su-
mimos en la imposibilidad de elegir; cuanto mds se habla de igualdad, més se
amplia la brecha entre paises ricos y pobres, y aiin més entre grupos sociales;
cuanto maés se habla de justicia més disparidades éticas y morales se conju-
gan en la definicién de la distribucién de oportunidades de orden econémico,
social y politico.

Rosario Rogel
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El derrumbe de los experimentos de planificacién centralizada, la crisis fiscal
del Estado de bienestar y el progresivo abandono de las estrategias macroe-
condémicas de corte keynesiano, que en su momento dieron forma a la orga-
nizacién econémica, politica y social de diversos paises, han sido sustituidas
por la afirmacién de un nuevo paradigma cientifico-técnico y la internacio-
nalizacién del capital que permiten hablar de procesos de reestructuracién
en los més diversos dmbitos.

En el plano politico, la agenda de los paises es dictada cada vez maés por los
intereses de las trasnacionales y los organismos supranacionales y cada vez
menos por las necesidades y demandas nacionales, hasta el punto que la po-
litica abandona progresivamente su funcién de administrar el proceso eco-
némico y social interno, para gestionar estrategias financieras impuestas a
los paises desde fuera. El &mbito econémico pasa a primer plano en la pers-
pectiva de maximizar la ganancia, los aspectos sociales se condicionan a la
eficiencia del gasto y se advierte una tendencia a abandonar el sentido heu-
ristico del espiritu humano para adecuarse a los modelos planteados por la
comunicacién de masas, que se torna en mero apéndice publicitario
orientado a formar consumidores més que ciudadanos.

Quiza no sea aventurado afirmar que la reestructuracién econémica marca
la pauta en el &mbito de la politica gubernamental de los paises menos desa-
rrollados, lo que crea la necesidad de instrumentar estrategias de reforma del
Estado.®

La superacién de las condiciones de crisis econdmica derivadas del modelo an-
terior supuso el inicio de un proyecto de reestructuracién que hiciera posible
adecuarse a las exigencias impuestas por la nueva coyuntura econémica inter-
nacional, es decir, por lo que se ha dado en llamar ‘globalizacién’. Este proyec-
to no sélo sustituyé el proteccionismo por una politica de apertura comercial
y de impulso a la inversién extranjera, sino que, contrario al intervencionismo
estatal, propicié una reestructuracién del aparato de gestién e intervencién

15 Es comun escuchar a intelectuales y politicos que se refieren a las “politicas publicas”,
al parecer una traduccién literal de public policy. Ese idioma tiene dos palabras: politics
para referirse a la politica de partidos, de lucha, de competencia por el poder, y policy,
mads cercana al significado de la palabra estrategia del espafol, en el que no se hace esa
distincién y se usa el vocablo “politica” con ambos significados. Por esa razén, en lo
sucesivo utilizaré el sustantivo politica sin el adjetivo ptblica y haré referencia, por
ejemplo, a la “politica descentralizadora”; al hablar de la estrategia del gobierno la llamaré
“politica gubernamental”, “politica social”, “politica econémica” o “politica educativa”,
segln el caso.
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estatal mediante el adelgazamiento del aparato gubernamental, que sélo de-
berfa cumplir funciones administrativas y de vigilancia (Estado minimo).'¢

Es en este contexto de agotamiento del modelo intervencionista-proteccio-
nista y de reestructuracién econémica y administrativa que la reforma del
Estado emerge como tema prioritario en la agenda politica de muchos pai-
ses, contexto en el que las politicas descentralizadoras juegan un papel clave
en cuanto se conciben como estrategias fundamentales para concretar el
adelgazamiento del Estado y hacer posible el aumento de la productividad,
la competitividad y la complementariedad entre paises y regiones.

Los obstaculos legales de la descentralizacion en México

México es un pais federal por definicién constitucional, segtin el Art. 40 de la
carta magna. Ello implica el reconocimiento juridico de dos esferas sobera-
nas: la federacién y los Estados, que si bien en teoria gozan de autonomia, su
ejercicio no puede ir en detrimento de la unidad nacional. De ese modo, el ré-
gimen federal contempla la coexistencia de dos jurisdicciones —la federal y
la de los Estados— y los ciudadanos estan sujetos a una doble autoridad,
dentro de los limites de las competencias respectivas. Tedricamente, ambos
6rdenes son de la misma jerarquia y uno no prevalece sobre el otro, sobre
ambos esté la Constitucién.

Quiza en razén de ello, este precepto constitucional ha servido, en forma
casi paraddjica, para consolidar un régimen centralista en el pais; cuyos sal-
dos buscan resarcirse a través de politicas descentralizadoras en los mas di-
versos ambitos. Entre ellos, sobresalen los casos de la salud y la educacién no
sélo por su magnitud, sino también por su importancia politica.

El sistema federal mexicano asigna facultades exclusivas a cada orden de go-
bierno: federal, estatal y municipal. Pero también existen ciertas facultades
cuyo dmbito de competencia no es muy claro, como las facultades “concu-
rrentes” o “coincidentes” que ejercen de manera simultanea la federacién y los
Estados.

16 Sobre el Estado minimo, Revueltas (1996) cita a Norberto BOBBIO, quien sintetiza asf
el pensamiento liberal cldsico: “probablemente no nos damos cuenta que en el fondo
queremos decir dos cosas distintas: Estado minimo, en cuanto el Estado debe limitar su
poder frente a los individuos, y estos tienen derechos fundamentales de libertad que el
Estado no puede dejar de respetar; pero también ‘minimo’, en el sentido de que el Estado
debe reservarse pocas funciones, debe hacer poco, hacer lo menos posible. No hay que
olvidar que las dos tesis se encuentran en la base del Estado liberal, no sélo son limites
para los poderes del Estado, sino limites para las funciones del mismo”.
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Un ejemplo de ello es el caso educativo, donde las facultades son aparente-
mente coincidentes, aunque en estricto sentido no lo son, porque ni la federa-
cién ni los Estados ni los municipios tienen la facultad de legislar en la
materia, como se deriva del Art. 3° constitucional, en su fraccién VIL'7 No
obstante, el gobierno federal ha terminado por absorber casi en su totalidad
las facultades educativas —hecho que incluso ha sido motivado y ratificado
por las leyes reglamentarias que rigen lo concerniente a la educacién— culmi-
nando en una centralizacién autoritaria, contraviniendo el Art. 124 de la
Constitucién que afirma el principio central del federalismo al establecer que:
“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucién
alos funcionarios federales, se entenderan reservadas a los Estados”. Como se-
fala Gonzélez:

Todas las leyes reglamentarias en materia educativa lo han entendido exac-
tamente en el sentido opuesto. Parten del supuesto implicito de que la Fe-
deracién posee originariamente la totalidad de la funcién educativa y que
ésta delega algunas atribuciones en las entidades federativas y en los muni-
cipios (19995, 96).

La LGE expedida en 1993 no es la excepcién; esta nueva base reglamentaria
marca la pauta en el camino a la descentralizacién “unificada” del sector
educativo, plasma los nuevos ordenamientos en la materia y hace explicitas
las intenciones de arribar a un sistema educativo “federalizado”. Con base en
la LGE, es posible afirmar que el modelo de descentralizacién de la educacién
“define su organizacién dentro de los principios de concurrencia en el que
participan tanto el gobierno central como los estatales” (Pardo 1999, 102). El
problema es que “en esa concurrencia el gobierno federal centraliza las fun-
ciones esenciales y descentraliza la operacién” (Ornelas 1998, 190). El espiri-
tu federal de la Constitucién queda asi vulnerado:

Por una de esas curiosas inconsecuencias de nuestra vida politica oficial la
federalizacién de alguna institucién o servicio significa no una descentrali-
zacién, no se entiende como un reparto de competencias, sino que consti-
tuye la atribucién de todas las facultades, o de la mayor parte de ellas, a los
funcionarios federales, de tal suerte que federalizacién equivale a centrali-
zar destruyendo asf en sentido obvio los términos y la naturaleza del régi-
men federal (Ulloa Ortiz, citado en Gonzélez 1995, 86).

17 “El Congreso de la Unién, con el fin de unificar y coordinar la educacién en toda la
reptblica, expedird las leyes necesarias destinadas a distribuir la funcién social educativa
entre la Federacidn, los Estados y los Municipios, a fijar las aportaciones econémicas
correspondientes a ese servicio publico” (Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos,
Art. 3, fraccién VII).
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La ejecucidn del federalismo es algo mas complejo que la asignacién de un
mayor nimero de competencias, pues la existencia de una federacién no se
fija por la cantidad de las atribuciones de que disfrutan las entidades federa-
tivas, sino por su calidad.®

El papel de los actores sociales
en el proceso de descentralizacion

Los servicios que probablemente tienen un mayor componente social, por su
impacto en la calidad de vida y su nivel de cobertura, son la educacién béasica
y la atencién primaria de salud. La provisién de estos y otros servicios socia-
les ha seguido distintas tendencias intimamente relacionadas con el papel
que juegan en el proyecto de desarrollo por el que se ha optado.

En América Latina, la etapa de mayor desarrollo en la provisién de servicios
sociales estuvo asociada al auge del Estado de bienestar, en la que todo
asunto de interés colectivo de sensibilidad social se consideraba asunto del
Estado. En ese marco se crearon instituciones para la provision de servicios
sociales, con burocracia propia, presupuestos crecientes, normatividad, re-
gulacidn especifica y responsabilidades en los territorios para cada necesi-
dad del desarrollo social; no sobra sefialar que estas competencias fueron
expropiadas a los gobiernos locales y centralizadas en el dmbito nacional
en la mayorfa de los paises (Restrepo 2001, 104).

Con la crisis del Estado de bienestar y la reestructuracién capitalista surgié
un cambio en las formas de concebir la eficiencia y la eficacia de los servicios
sociales y se empez6 a pensar que el traslado de la ejecucién de las politicas
sociales a los niveles mas bajos del gobierno era la via 6ptima para lograr la
eficiencia y calidad que tanto se han perseguido; abriendo con ello nuevas
posibilidades de participacién ciudadana y comunitaria.

Lo que interesa destacar, para el caso que aqui se analiza, es que las distintas
estrategias de descentralizacién de los servicios sociales y las concomitantes
promesas de incremento de la participacién social son formas espaciales de
organizacién administrativa y politica en el marco de la reestructuracién ca-
pitalista, y que los procesos de descentralizacién impulsados en la regién
han avanzado maés en los servicios sociales que en los demas.

Rosario Rogel

18 E] tema de las facultades que corresponden legalmente a cada nivel de gobierno rebasa
el alcance de este trabajo, por ello invito a los lectores a que revisen los textos de
ORNELAS (1998) y PARDO (1999), quienes analizan pormenorizadamente estos aspectos,
y el texto de GONZALEZ (1995) quien hace un andlisis jurfdico de la LGE.
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Quiza esto haya sido asf porque las funciones estatales descentralizadas son
las referidas a las politicas sociales, cuyos principales consumidores son las
clases populares (salud, educacién, transporte, vivienda). De esta forma,
asistimos a un cambio en la concepcién del usuario de los servicios sociales,
donde el énfasis de la politica es atender al individuo en cuanto consumidor
del servicio mas que escuchar y dar cauce a las reivindicaciones sociales.

Desde la éptica politica, la descentralizacién se ve como una forma de acer-
car el gobierno a los ciudadanos; ademads, se supone que contribuye a forta-
lecer los procesos de democratizacién. Por otro lado, la posibilidad de
promover una efectiva participacién ciudadana en el &mbito local es uno de
los argumentos que justifican el traspaso de responsabilidades a los gobier-
nos regionales y locales. Desde la éptica econémica —y dentro de los proce-
sos de reestructuracién del Estado— la descentralizacién se concibe como
una forma de aumentar la eficiencia en la provisién de servicios del Estado,
especialmente de servicios sociales en cuya prestacion no existen economias
de escala importantes. La mayor flexibilidad de la gestién y el mayor acceso
a informacién sobre las preferencias y necesidades de la poblacién en el 4m-
bito local refuerzan los argumentos en favor de la eficiencia de la prestacién
descentralizada de servicios (Di Gropello y Cominetti 1998, 9).

Diversos organismos internacionales (Cepal, OEA, Unesco) reconocen que la
descentralizacién de la educacion bésica y de la atencién primaria de salud
son los ejes de las reformas de politica social que se estan realizando en la re-
gién para mejorar la eficiencia de la provisién de los servicios y fortalecer, al
mismo tiempo, los procesos de democratizacién.

Seglin esta lectura, la descentralizacién responde a politicas orientadas a
mejorar la calidad de los servicios y alentar la participacién de la sociedad ci-
vil; con ello se busca que respondan a las necesidades locales e integren a la
comunidad (Unesco 1990, 262-294; 1996, 178-192). Quiza de ello dependa
un mejor desempeno de los servicios, y si es asi su mejoramiento es indispen-
sable pero no suficiente para lograr los objetivos esperados.

Desde comienzos de la década de los ochenta, las sociedades latinoamerica-
nas han transitado por politicas de ajuste e integracién, desventajosa en la
mayoria de los casos, a los bloques comerciales. Contexto en el que se impul-
sa la transicién a la democracia y se propone la descentralizacién como ele-
mento que fortalecerd a los gobiernos locales al tiempo que, supuestamente,
se cumple el propésito de contar con un Estado minimo.

Entre los promotores de esta estrategia podemos mencionar a los organis-
mos multilaterales, que impulsan la descentralizacién como instrumento
para reorientar el gasto social hacia las regiones y los grupos que demandan
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mayor autonomia de accién y de decisién a las instancias locales para resol-
ver conflictos y apoyan estas estrategias. Entre los adversarios se encuentran
los sindicatos que ven amenazado su poder de negociacién; los representan-
tes de los sectores privados que ven multiplicar los centros de decisién que
regulan su actividad; los partidos o sectores politicos defensores de practicas
centralistas celosos de la custodia de la “unidad nacional”; las burocracias de
los organismos centrales cuyo poder se diluye cuando cesa la gestién directa,
y las burocracias de los organismos locales, que deben hacer frente a las
nuevas demandas de la gestién (Senén 1994).

Ademads, existen focos de oposicién que provienen del campo macroeconé-
mico. Desde esta perspectiva, se considera a la descentralizacién como una
fuente de pérdida del control fiscal que puede afectar los esfuerzos por con-
solidar las finanzas publicas y, por ende, una macroeconomia sana. Y contra
los argumentos politicos y econdémicos que la respalda, se ha argtiido que los
avances en los procesos de participacién ciudadana en el &mbito local son
muy parciales, que la capacidad de gestién de los gobiernos subnacionales es
limitada y que la descentralizacién puede dificultar la lucha contra la
corrupcién (Di Gropello y Cominetti 1998).

Distribucion de competencias
entre niveles de gobierno

Aun cuando la reforma de 1983 incorporé al dmbito del gobierno munici-
pal aspectos importantes para que los ayuntamientos pudieran disponer
de mayores recursos para ejercer sus funciones; no supero su caracter emi-
nentemente administrativo pues los subordiné a las legislaturas locales, a las
que faculté para aprobar el presupuesto de ingresos y las transferencias de re-
cursos de la federacién. Asi, la influencia de la sociedad civil quedé reducida
exclusivamente a las elecciones municipales, con lo que se desconocid el papel
del municipio en el desarrollo politico y econémico nacional.’

Con ello ratificé el papel subsidiario del gobierno municipal, pues no dio a
los ayuntamientos ninguna atribucién especifica en la promocién de su base
productiva, limitdndolos a la prestacién de servicios. La descentralizacién
municipal, asi entendida, se centra en la capacidad de los ayuntamientos
para recibir nuevas responsabilidades, encauzar demandas y satisfacer n

19 VILLAR (1998) menciona la reforma de 1983 al Art. 115 de la Constitucién (que se
refiere a la vida institucional del municipio mexicano), y a pesar de que dicho articulo ha
sufrido otras modificaciones (como las de 1987 y 1999), en la de 1983 se precisaron y
modificaron practicamente todas las fracciones que contenia hasta ese momento y,
ademds, se anadieron nuevas funciones al quehacer municipal.
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r necesidades. Esta delegacién de responsabilidades concibe al municipio
como la instancia politico-administrativa que mejor puede gestionar, deci-
dir y regular la prestacién de servicios por su cercania a la poblacién. El pro-
blema es que esas nuevas competencias —que legitiman al municipio— no
siempre van acompanadas de los recursos que le darfan autonomia en este
proceso.

Si a lo anterior afnadimos la fuerte tendencia centralizadora, encontramos
un municipio con pocas posibilidades de participar en el poder politico del
Estado; un municipio que se reduce a una entidad administrativa con ciertas
responsabilidades pero sin derechos politicos; un municipio al que se hace
participe del orden juridico estatal, sin reconocerle plenas capacidades para
optar por los designios organizativos y politicos que mds favorezcan las ne-
cesidades y puntos de vista de la comunidad que representan.

La crisis del Estado benefactor ha llevado a un retorno peculiar de las iniciati-
vas locales, como estrategia para luchar contra la ineficiencia de la burocra-
cia estatal y de la planificacién centralizada, aunque equiparando, en no
pocas ocasiones, dichas iniciativas locales a las iniciativas privadas. No obs-
tante, se advierten esfuerzos por retomar el planteamiento alterno del mu-
nicipio, es decir, no sélo en su dimensién institucional sino como expresién
de la voluntad social de las comunidades que integra.

En consecuencia, las relaciones de descentralizacién suponen una suerte de
triangulacién en la que los gobiernos locales tienden a ocupar un lugar sub-
ordinado (Pirez 2000, 55). Por ejemplo, pese a que el municipio mexicano es
la unidad gubernamental para fines administrativos locales, en la realidad
sus facultades han sido limitadas por el gobierno federal y estatal; y pese a
que la Constitucién estipula que los municipios serdn auténomos, no espe-
cifica cdmo habran de ejercer la autonomia.?

Ademas, pese a que los gobiernos locales son los més cercanos a la gente, la
estructura administrativa y juridica impone obstéculos a la representacién y
participacién. Se propone entonces poner en marcha procesos de descentra-
lizacién que ayuden a resolver esos problemas y facultar a los municipios
para que se hagan cargo de su propio destino, es decir, el gobierno federal los
“autoriza” a tener mayor control sobre las decisiones que afectan la vida de
su comunidad.

20 En este sentido, RODRIGUEZ (1999, 87) sefiala que “aunque la Constitucién y los
c6digos legales de México hacen hincapié en el ‘municipio libre’ y su autonomia en lo
que se refiere a sus propios asuntos, el sistema politico tan centralizado ha impedido
tradicionalmente que los municipios ejerzan la libertad y la independencia que les
prometiera la Constitucién”.
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A decir de Janetti y Pontifes (1996, 45), con este enfoque el municipio se
convierte en un érgano administrativo del Estado, en una “agencia adminis-
trativa comunitaria”, lo que es muy significativo en el sistema federal de go-
bierno mexicano, donde las autoridades federales creen poseer un poder
cuasi-originario que les permite descentralizar o concentrar, cuando en reali-
dad el poder federal es hibrido y no un atributo que pertenezca a un solo ni-
vel de gobierno.

Las participaciones fiscales
y el proceso de descentralizacion

Con el propésito de consolidar un “nuevo federalismo fiscal” en 1998 se mo-
dificaron las transferencias de recursos a los Estados y municipios. En senti-
do estricto no se traté de un incremento de las partic